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SYNTHESE

Les activités d'exploration et de production d’hydrocarbures sont exercées sur le territoire national
dans le cadre de permis miniers délivrés par |'Etat et régis par le Code minier. Ces activités,
aujourd’hui exercées par un petit nombre d’opérateurs francais et étrangers de taille moyenne,
représentent un chiffre d'affaires annuel de I'ordre de 330 millions d'euros, principalement dans le
Bassin parisien et dans le Bassin aquitain. Elles assurent quelques milliers d’emplois directs et
indirects en France, ainsi que des retombées fiscales d’environ 150 millions d’euros par an. La
production pétroliére de la France représente 1% de sa consommation et se substitue a des
importations.

Les permis miniers sont de deux natures : des permis exclusifs de recherche (PER), délivrés pour une

durée maximale de cing ans prorogeables deux fois et, en cas de découverte d’un gisement, des
concessions, délivrées pour une durée maximale de 50 ans, prorogeables par tranches d’au plus
25 ans. L'instruction de ces permis est partagée entre la Direction Générale de I'Energie et du Climat
(DGEC), les DREAL et les préfectures de département ; elle se conclut normalement par un arrété
signé par les deux ministres de I'écologie et de I'’économie.

Apres une période de basse activité, la hausse du cours du pétrole et la perspective du recours a des
techniques non-conventionnelles (la fracturation hydraulique) pour extraire des hydrocarbures
enfermés dans des couches profondes et peu perméables du sous-sol (« hydrocarbures de roche-
meére », ou « gaz et huiles de schiste ») a provoqué un afflux de demandes de permis dans la
deuxieme moitié des années 2000. Un courant de protestation a conduit a I'interdiction le 13 juillet
2011 de la fracturation hydraulique. A quelques années de ces événements, la situation des
demandes de titres miniers en cours d’instruction est la suivante a la fin du mois de juin 2015 :

I -
nsl’;r:aclt;on Instruction Décision en cours Décision a la
. . nationale de formalisation a signature des Total
inachevée ou . , .
, , inachevée la DGEC ministres
réservée
Octroi 38 66 8 17 129
o
w
o
Prolongation 12 7 7 7 33
2] .
5 Octroi 0 4 0 2 6
@
1%]
()]
e
§ | Prolongation 2 2 0 0 4

Ce n’est pas le nombre des demandes en instance qui est sans précédent, mais la longueur de leur
instruction : en effet, la majorité des demandes de permis en instance ont été déposées il y a plus de
guatre ans. Dans 107 cas de demandes de permis sur 129 et dans 18 cas de demandes de
prolongation sur 33, l'instruction ne sert plus qu’a confirmer ou a infirmer une décision de rejet
implicite intervenue deux ans (respectivement 15 mois) aprés le dépot de la demande.
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Par ailleurs, alors qu’une dizaine de nouveaux permis par an étaient octroyés de 2007 a 2010, aucun
nouveau permis n’a été attribué depuis, sauf deux en 2013. Les décisions de prolongation, dont
I'issue est devenue plus incertaine depuis 6 décisions de rejet en décembre 2013, sont peu
nombreuses (9 au premier semestre 2015, dont un rejet). En définitive, les demandes en instance
semblent pour beaucoup appelées a le rester.

Comme les périodes de validité des permis de recherche ont une durée maximale de cinqg ans, le
nombre des permis de recherche en cours de validité décroit constamment : il n’existe plus que
16 permis actifs fin juillet 2015 et, en I'absence de nouvelles autorisations, il n’en subsisterait plus
gue 6 a la fin de I'année 2016. Autant dire que la pérennité de I'activité d’exploration pétroliere est
menacée ; ainsi qu’a terme l'activité d’exploitation, les concessions ayant vocation a s’épuiser
progressivement.

La mission estime que l'actuelle situation d’engorgement de l'instruction des titres miniers depuis
2011 tient a la conjonction de deux phénomenes :

e Une gestion difficile du mouvement de protestation contre I'exploitation des hydrocarbures de
roche-mere, mouvement qui a d’autant plus prospéré que l'octroi de titres de recherche ne
prévoyait alors aucune consultation du public et que les criteres de choix de I'administration
manquaient de transparence.

La loi du 13 juillet 2011 a interdit la technique de la fracturation hydraulique sans explicitement
interdire I'exploitation d’hydrocarbures de roche-mere. Dans le silence de la loi, I'administration
n’a pas rejeté les demandes de permis de recherche d’hydrocarbures de roche-meére: ces
demandes, corrigées mais jamais refusées ni acceptées, constituent encore, quatre ans plus tard,
au moins le quart des demandes de permis en attente de décision. Par un effet d’amalgame, la
suspicion qu’elles ont inspirée a contaminé I'ensemble des demandes, méme étrangéres aux
hydrocarbures de roche-mére.

e L’absence de robustesse d’une procédure d’instruction comportant trop d’étapes successives et
de passages de relais, sans pilotage d’ensemble suffisant. La derniere révision de cette
procédure, intervenue en 2006, en creux de cycle, a manqué le virage de I'informatisation, de la
dématérialisation des demandes, de la déconcentration des décisions, de l'information du
public ; en bref, de la modernisation de I'Etat.

Afin de préserver I'écosysteme des opérateurs présents sur le territoire francais, en général bien
acceptés et attentifs a leurs obligations, il est urgent de renouer avec la délivrance de nouvelles
autorisations, en hiérarchisant les demandes en cours d’instruction. Un flux d’une vingtaine de
décisions de prolongations et d’octroi par an apparait nécessaire.

A contrario, la mission estime que dans la plupart des cas il n’y a plus lieu aujourd’hui de poursuivre
I'instruction des demandes de permis les plus anciennes, antérieures a la loi anti-fracturation
hydraulique et donc implicitement rejetées depuis plus de deux ans. Elle recommande d’en informer
par courrier les pétitionnaires, en les prévenant de la réouverture des zones concernées a
d’éventuelles nouvelles demandes et de la possibilité pour eux de réitérer dans ce cadre leur intérét.
Les décisions en cours de formalisation ou a la signature devraient étre prises dans les meilleurs
délais.
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Au-dela, la mission invite I'administration a prendre acte de la nécessité d’'une plus grande
transparence, s’agissant tout particulierement de son interprétation des conséquences de la loi anti-
fracturation hydraulique et de ses criteres de régulation de la concurrence. Il convient également de
tirer le meilleur parti de la procédure de participation du public de 2013 pour prévenir, autant que
faire se peut, les situations de blocage. L'absence de parti-pris de I'administration doit étre
incontestable et doit se traduire lorsqu’il y a lieu par des décisions de rejet motivées et publiques.

Ces recommandations urgentes visent ainsi a purger le stock de dossiers anciens et a permettre a
I’'administration de donner la priorité aux demandes plus récentes. Ces recommandations peuvent
étre mises en ceuvre dans |'état actuel du droit. Elles ne permettent pas d’écarter tous les risques
juridiques créés par la mauvaise administration des demandes depuis quatre ans, qui subsisteront en
tout état de cause.

La mission estime par ailleurs indispensable une modernisation de la procédure d’instruction des
titres miniers d’hydrocarbures. Il s’agit de réorganiser et de simplifier la procédure, de réduire les
ruptures de traitement et les étapes redondantes (occasionnées notamment par I'actuel examen de
« recevabilité » des demandes), d’adopter pour les prolongations et les mutations de titres miniers la
regle du «silence vaut accord » (en cohérence avec l'actuel projet de texte transférant les
compétences miniéres maritimes dans les régions d’outre-mer). Cette modernisation, cohérente
avec la réforme du code minier, reléeve du décret en Conseil des ministres. Elle pourrait étre
effectuée soit a I'occasion d’'une mise a jour spécifique du décret du 2 juin 2006, soit a I’occasion de
la codification des dispositions réglementaires du code minier si celle-ci était imminente.

Ces évolutions devraient s’inscrire dans le cadre d’une clarification des perspectives de I'exploration
et de la production d’hydrocarbures sur le sol frangais. La mission souligne que le maintien, et méme
le développement de cette activité, sont économiquement justifiés et cohérents avec les hypothéses
qui sous-tendent la transition énergétique. Parallelement, elle appelle I'attention des ministres sur la
nécessité et sur la difficulté d’assurer la permanence des compétences minieres au sein de
I’'administration centrale et locale.
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INTRODUCTION

Les activités d'exploration et de production des hydrocarbures sur le territoire national sont régies
par les procédures du Code minier. Ces activités engendrent aujourd’hui un chiffre d'affaires annuel
direct et indirect compris entre 500 millions et 1 milliard d'euros, assurant ainsi quelques milliers
d’emplois directs et indirects en France, avec des retombées fiscales d’environ 150 millions d’euros
par an. Elles apportent également une contribution précieuse a la connaissance du sous-sol national.

Récemment, la montée en puissance du gaz de schiste aux Etats-Unis, combinée avec une sensibilité
accrue aux problématiques environnementales, a suscité en France I'intérét de nouveaux opérateurs
et une contestation locale dans les zones olU des recherches de ce type d’hydrocarbures « non
conventionnels » étaient envisagées. Le législateur a répondu a cette inquiétude par la loi du
13 juillet 2011, qui visait a interdire |I'exploration et I'exploitation des mines d'hydrocarbures liquides
ou gazeux par fracturation hydraulique et a abroger les permis exclusifs de recherches comportant
des projets ayant recours a cette technique.

Par ailleurs, diverses modifications des procédures de consultation du public ont été introduites pour
répondre aux nouvelles exigences constitutionnelles instaurées par la Charte de I'environnement.
Cette sensibilité a contribué a dégrader fortement depuis 2011 les conditions d’attribution des
demandes de titres miniers, y compris pour des recherches d’hydrocarbures conventionnels.

Dans ce contexte, il a été constaté que l'instruction et les décisions relatives aux différents types de
titres miniers d’hydrocarbures (permis exclusifs de recherche, concessions de mines ou de stockage
souterrain), ainsi que les décisions relatives a leur prolongation ou a leur mutation, font I'objet de
retards parfois trés importants, aux différentes étapes de leur instruction, retards pouvant fragiliser
juridiguement tant les décisions elles-mémes que les conditions d'exploitation des sites concernés.

Il a donc été demandé au Conseil général de I'’économie et au Conseil général de I'environnement et
du développement durable d’examiner, avec I'appui de la direction générale de I'énergie et du climat
(DGEC), les conditions d’instruction locales et nationales des permis exclusifs de recherche et des
concessions d’hydrocarbures, afin d’identifier les pistes permettant de résorber les retards constatés,
en prenant en compte le projet de réforme du code minier en cours de préparation.

La premiere partie de ce rapport traite du contexte de la prospection et de I'exploitation des
hydrocarbures en France. La seconde partie est consacrée a I'analyse des procédures d’octroi des
titres miniers, aux délais habituels de traitement des dossiers, aux enjeux de participation du public
et de décision implicite en cas de retard d’instruction. La troisieme partie détaille les demandes en
cours d’instruction ; elle s’attache plus particulierement a recenser et a examiner les demandes
initiales de permis de recherche, les demandes de prolongation de permis et les demandes liées a
des concessions. Enfin, les recommandations auxquelles conduisent I'examen tant des procédures
que des demandes en attente sont I'objet d’une quatrieme partie.
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1 L’EXTRACTION D’HYDROCARBURES CONVENTIONNELS A L"HEURE DE
LA TRANSITION ENERGETIQUE

1.1 Une expertise frangaise reconnue, malgré une production modeste
d'hydrocarbures

Alors que le gisement de pétrole de Péchelbronn, en Alsace, a été exploité dés le 18°™ siécle,
I'exploration pétroliere ne s'est véritablement développée qu’aprés la seconde guerre mondiale,
dans le cadre d'un code minier rénové en 1956. En plus de 60 ans, le Gouvernement francais a recu
plus de 1700 demandes de titres d'exploration (demandes de permis exclusifs de recherches
d'hydrocarbures liquides ou gazeux) et en a octroyé plus de 600. Ceux-ci ont conduit a I'octroi de
77 titres d'exploitation (concessions d'hydrocarbures liquides ou gazeux), principalement dans le
Bassin parisien, le Bassin d'Aquitaine et le fossé Rhénan, y compris dans des environnements tres

sensibles comme le bassin d'Arcachon ou les vignes de Champagne.

Au cours de cette période, la France a produit environ 100 millions de tonnes de pétrole et
300 milliards de m* de gaz (245 Gm? pour le seul gisement de Lacg, 56 Gm® pour Meillon), dans
d’excellentes conditions de sécurité. Environ 3 000 puits d’exploration et de production ont été forés.
A cet égard, il est important de rappeler que les forages donnent systématiquement lieu a un tubage
et a un cuvelage cimenté, assurant I'étanchéité des puits lors de la traversée des aquiféeres.

Figure 1:
production de
pétrole et de gaz
en France
(source : BEPH)

Une tonne
d'équivalent
pétrole équivalant
21069 m3 de gaz
d'Algérie, les deux
unités utilisées ci-
contre, le milliard
de métres cubes
de gaz (Gm®) et le
million de tonnes
de pétrole,
représentent des
quotas d’énergies
comparables.

Un pic de production de gaz naturel a été atteint a la fin des années 1970, une dizaine d’années plus
tard pour le pétrole brut. Les années 1990 ont enregistré des changements notables avec le départ
des grandes sociétés pétrolieres (TOTAL-ELF, ESSO, SHELL) et leur remplacement par des sociétés de
taille moyenne (telles que VERMILION, GEOPETROL et LUNDIN), francaises ou étrangéres. Les travaux
menés par ces sociétés ont contribué au ralentissement du déclin de la production nationale, sans

toutefois I'endiguer.
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Le rythme de I'exploration, tombé a un point bas au début des années 2000 (du fait d’un prix du
pétrole brut @ moins de 12 S/baril en 1998), s'est notablement redressé aprés 2005 compte tenu,
d’une part, du maintien du prix du pétrole au-dessus de 50 S/baril ; d’autre part, d’actions de
promotion internationale du domaine minier francais menées par les Pouvoirs publics. Les demandes
de permis d'exploration refletent cette évolution (cf. Figure 10, page 42).

Grace a I’évolution des techniques et aux progrés dans les connaissances géologiques, I'exploration
des bassins sédimentaires situés sous des profondeurs d’eau de plus en plus grandes a pu étre
envisagée a partir des années 1990. De ce fait, les sociétés pétrolieres se sont intéressées au vaste
domaine maritime sous juridiction francaise, en particulier celui de I'Outre-mer. Des permis de
recherches ont été attribués au large de Saint-Pierre et Miquelon, de la Guyane et de la Martinique,
ainsi que dans le Canal du Mozambique.

La recherche de pétrole au large de la Guyane a donné lieu en 2011 a un premier forage positif, qui a
mis a jour un réservoir d’hydrocarbures de 70 m de hauteur a 6 000 m de profondeur sous la surface
de la mer (2000 m d’eau et 4 000 m de roches environ) sur le permis exclusif de recherches
« Guyane Maritime ». Une deuxiéme série de 4 forages a été réalisée en 2012-2013, sans succes.
L’exploration se poursuit néanmoins par I'analyse approfondie des campagnes sismiques menées en
2012. D’autres demandes de permis exclusifs de recherches sont en cours d’instruction.

Soixante-quatre gisements pétroliers et gaziers sont aujourd’hui en exploitation, en bénéficiant
localement d’une bonne acceptation de la population. Leur superficie totale représente environ
4000 km?, principalement dans le Bassin aquitain et dans le Bassin parisien. La plupart de ces
gisements ont été mis en production depuis 1980. Leur production couvre aujourd’hui environ 1 %
de la consommation nationale (0,76 Mt de pétrole et 0,15 milliards de metres cubes de gaz naturel
en 2014, pour une importation de 64 Mt de pétrole brut et de 32 Mtep de gaz naturel).

La répartition géographique de la production de pétrole montre une prédominance du Bassin
parisien (61 %). Les deux tiers de la production sont assurés par dix gisements dont la production
unitaire est supérieure a 20 000 tonnes. Parmi ceux-ci, quatre concentrent prés de 40% de la
production nationale : Parentis et Cazaux en Aquitaine, Champotran et Itteville dans le Bassin
parisien ; prés de 70 % de la production est assurée par douze gisements (2013).

La production 2014, quatre fois moindre qu’a la fin des années 1980, est en diminution de 3,3 % par
rapport a 2013, malgré la mise en production de plusieurs puits sur le gisement de Champotran et
I’optimisation de puits producteurs sur de nombreux autres gisements. Au ler janvier 2015, les
réserves prouvées de pétrole accessibles en France sont évaluées par la DGEC a 10,5 millions de
tonnes d’hydrocarbures, soit presque 15 ans de production au rythme actuel.

S’agissant du gaz naturel, la production a culminé a plus de 11 milliards de m® & la fin des années
1970. Elle s’est presque éteinte en 2014. Le gisement de Lacq est dorénavant dédié a I'exploitation
d’hydrogene sulfuré (H.,S), valorisé par la société Arkema, tandis que le gaz naturel n’est plus qu’un
sous-produit de cette exploitation.
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Figure 2:
plateforme
d’exploitation
d’hydro-
carbures
conventionnels
a proximité de
Vaudoy-en-
Brie, sur la
concession de
Champotran

(source :
mission)

Le montant des redevances percues en 2014 au titre de la production 2013 de gaz brut s’est élevé a
plus de 2,8 millions d’euros. Pour le pétrole, le montant des redevances pergues en 2014 au titre de
la production 2013 s’est élevé a 22,2 millions d’euros’.

Figure 3 : investissements d’exploration et d’exploitation, en millions d’euros, dans le Bassin parisien et en Aquitaine
(source : BEPH)

Le montant des investissements, tant en matiere d’exploration que d’exploitation, suit une tendance
haussiére depuis le début des années 2000. Sur les seuls Bassins aquitain et parisien, les opérateurs
ont consacré en 2014 36 M€ a des dépenses d’exploration et 127 M€ a des dépenses d’exploitation
avec, par rapport a I'année précédente et pour des raisons qu’explore le présent rapport, un effet de
bascule des dépenses d’exploration vers les dépenses d’exploitation. La poursuite d’un niveau élevé
d’investissement met en évidence l'intérét persistant des opérateurs. Par ailleurs, les dépenses
d’exploration au large de la Guyane sont d’un tout autre ordre de grandeur puisqu’elles représentent
en cumul sur les trois années 2011, 2012 et 2013 un milliard et demi d’euros.

! dont 40 % pour la redevance progressive des mines qui revient a I'Etat et 60 % pour la redevance départementale et
communale des mines dite RDCM
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Figure 4 : activité de sismique et forages d’exploration
(source : DGEC)

Les investissements des opérateurs se traduisent par une collecte importante d’informations sur le
sous-sol. Le graphique ci-dessus a gauche met bien en évidence I'ampleur des opérations de
prospection systématique du sous-sol (sismique 2D%) menées de 1965 aux années 1990, dans le
cadre d’une incitation du Gouvernement a accroitre la production nationale. D’abondantes données
d’analyse sismique et une riche collection de carottes ont été collectées pendant toute cette période,
d'abord par un service extérieur de I'administration, le Service de Conservation des Gisements
d'Hydrocarbures (SCGH), créé en 1958 ; puis par le BRGM, a qui cette mission a été déléguée a partir

de 2006.

La réglementation miniere prévoit en effet que les données collectées pendant les phases
d’exploration et d'exploitation sont transmises a I'Etat et deviennent publiques aprés un délai de
quelques années. Ce systeme, dont les principes sont assez classiques en matiere d’innovation,
permet de financer la connaissance publique du sous-sol sans charge directe pour les finances
publiques.

Pour comprendre l'importance de ces données et la nécessité d'en assurer la conservation, il faut
savoir que leur intérét et leur valeur sont trés stables dans le temps. Des observations, des mesures,
des carottes prélevées lors d’un sondage réalisé il y a plusieurs dizaines d'années peuvent toujours
contribuer a réévaluer la géologie du sous-sol. Elles ont d’autant plus de valeur que la puissance de
calcul moderne permet de mieux les exploiter. L'activité d'exploration et d'exploitation pétroliere est
ainsi a I'origine de I'essentiel de la connaissance acquise sur le sous-sol profond de certaines parties
de notre territoire, qui aurait a défaut requis plusieurs milliards d'euros d'investissement public.

En améliorant la connaissance du sous-sol, I'activité d'exploration et d'exploitation des
hydrocarbures a nourri I'ensemble des filieres liées au sous-sol, aussi bien pour la prospection
hydrogéologique profonde, la recherche de sites de stockages souterrains d'hydrocarbures liquides
ou gazeux ou de produits chimiques a destination industrielle, le stockage de CO,, la géothermie ou
la connaissance scientifique et géologique de maniere générale.

2 . . . . , . . . .
La sismique 2D permet de visualiser la structure géologique selon un plan vertical, la sismique 3D — plus moderne —
permet une visualisation spatiale.
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Cette activité a ainsi participé au développement de nouveaux concepts géologiques, géophysiques,
géochimiques et a la construction de nouveaux outils scientifiques pour mieux comprendre la
géologie et les ressources minieres accessibles. En ce qui concerne les zones maritimes (la France
dispose d’un territoire de 11 millions de km? en zones maritimes exclusives), I'activité d'exploration
et d'exploitation contribue également a I'acquisition de connaissances sur I'environnement et les
ressources sous-marines.

L'industrie francaise s’est nourrie de ces atouts et joue un réle de premier plan a I'échelle mondiale.
Le groupe Total, a c6té de Exxon, BP, Shell et Chevron, compte parmi les plus importantes
compagnies pétrolieres internationales. Son principal centre technique et de recherche scientifique
est installé a Pau, au cceur du bassin de Lacq. Plus de 2000 ingénieurs, géologues, géophysiciens... y
réalisent les études d'ingénierie pétroliere pour les filiales du groupe Total sur les cinq continents. Le
supercalculateur Pangéa, exploité a Pau, déja aujourd’hui I'un les plus puissants au monde, verra sa
puissance de calcul multipliée par 3 (soit 6,7 pétaflops) d’ici 2016.

Sans commune mesure avec la part de la France dans la production d’hydrocarbures, des sociétés
souvent ancrées de longue date en France (Schlumberger, Compagnie générale de Géophysique,
TECHNIP...) comptent parmi les acteurs importants de l'industrie parapétroliere. Ces sociétés
réalisent pour le compte des compagnies pétrolieres et gazieres les travaux d'étude et de
construction nécessaires a |'exploitation des gisements d'hydrocarbures. Elles exercent des activités
tres diverses, de la réalisation d'études sismiques a la construction d'unités de raffinage, en passant
par la conception d'équipements et d'outils de forage. Elles sont impliquées dans le forage des puits,
ainsi que dans la conception et la réalisation de plates-formes.

Le chiffre d'affaires du secteur parapétrolier frangais, réalisé pour plus de 90 % a I'étranger, le place

éme

dans le peloton de téte sur le plan mondial : il se classe 2°™ exportateur a égalité avec la Norvege et
le Royaume-Uni, grace au niveau technologique des entreprises frangaises et a des programmes de
recherche et développement ambitieux ; grace aussi au réle et a la position internationale de Total et
de GDF Suez, a la présence de deux instituts de recherche connus mondialement, I'lFP Energies
nouvelles et I''FREMER, ainsi qu’a l'existence de plusieurs grandes sociétés d'engineering et de

prestation de services.

1.2 Une ruée vers les hydrocarbures non-conventionnels qui a déstabilisé les
opérateurs traditionnels

1.2.1 Le contexte

La signature en mars 2010 de permis de recherche de gaz dans le sud de la France et en octobre 2010
d’autorisations de forages en lle-de-France, visant dans les deux cas des cibles non-conventionnelles,
a donné naissance a un mouvement de protestation contre I'exploitation des gaz et des huiles de
schiste, emprisonnés dans des couches peu perméables du sous-sol. La genése de cette contestation
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a été clairement analysée par Philippe Subra®, professeur a I'lnstitut francais de géopolitique de
I"'université Paris 8.

Commencée de maniere éclatée, la contestation a rassemblé 15 000 personnes le 26 février 2011 a
Villeneuve-de-Berg, en Ardéche, 6 000 personnes en avril 2011 a Nant (Aveyron), 15 000 personnes a
Lézan (Gard) en ao(t 2011. En avril 2012, le nombre total des collectifs locaux s’élevait a 240 dans
40 départements. En dehors des Cévennes, de la Vallée du Rhone et du Var, la contestation a
également concerné, avec une moindre mobilisation, I’Ain et I'Est du Bassin parisien.

En février 2011, le Gouvernement a annoncé un moratoire jusqu’a la remise des conclusions d’une
mission conjointe du Conseil général de I'industrie, de I’énergie et des technologies (devenu le CGE)
et du Conseil général de I'environnement et du développement durable (CGEDD).

En mai 2011, une proposition de loi visant a abroger les permis exclusifs de recherches de mines
d’hydrocarbures liquides ou gazeux non conventionnels était déposée a I’Assemblée Nationale.
Cette proposition a conduit a I’'adoption de la loi du 13 juillet 2011, qui interdit I'exploration et
I'exploitation des mines d'hydrocarbures liquides ou gazeux par fracturation hydraulique.

1.2.2 Le sort des permis de recherche accordés avant la loi de 2011

Eu égard aux droits conférés par I'attribution de permis et a la difficulté parfois a discerner les
objectifs visés (« conventionnels » ou « non-conventionnels »), la loi a fait obligation aux titulaires de
permis de recherche de remettre a I'administration un rapport indiquant les techniques qu’ils
employaient ou qu’ils envisageaient d’employer; étant entendu que les permis pour lesquels la
fracturation hydraulique n’était pas clairement exclue seraient par la suite abrogés :

Extrait de 'article 3 de la loi du 13 juillet 2011 visant a interdire 1'exploration et 1'exploitation des mines
d'hydrocarbures liquides ou gazeux par fracturation hydraulique et a abroger les permis exclusifs de
recherches comportant des projets ayant recours a cette technique :

"I. — Dans un délai de deux mois a compter de la promulgation de la présente loi, les titulaires de permis
exclusifs de recherches de mines d'hydrocarbures liquides ou gazeux remettent a l'autorité administrative
qui a délivré les permis un rapport précisant les techniques employées ou envisagées dans le cadre de leurs
activités de recherches. L'autorité administrative rend ce rapport public.

Il. — Si les titulaires des permis n'ont pas remis le rapport prescrit au | ou si le rapport mentionne le recours,
effectif ou éventuel, a des forages suivis de fracturation hydraulique de la roche, les permis exclusifs de
recherches concernés sont abrogés.

Ill. — Dans un délai de trois mois a compter de la promulgation de la présente loi, I'autorité administrative

publie au Journal officiel la liste des permis exclusifs de recherches abrogés".

3 cf. Géopolitique de I'aménagement du territoire de Philippe Subra, publié en avril 2014
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La procédure de l'article 3 de la loi du 13 juillet 2011 n’a conduit en définitive qu’a I'abrogation de
trois permis, le 12 octobre 2011 : les permis de Nant et de Villeneuve de Berg, ainsi que le permis de
Montélimar. Dans les trois cas, des jugements de premiere instance devraient étre prochainement
rendus sur les demandes déposées par les opérateurs d’annulation de ces décisions d’abrogation,
ainsi que sur leurs demandes d’indemnisation.

Dans le cas particulier du permis Montélimar, I'opérateur avait déclaré exclure les forages suivis de
fracturation hydraulique, mais n’avait pas explicité les techniques alternatives a la fracturation
hydraulique qu’il comptait mettre en ceuvre pour explorer le potentiel de la zone en gaz de schiste.
L’administration a dans ces conditions procédé a I'abrogation du permis. La décision prochaine du
tribunal administratif sur cette affaire constituera le premier test du raisonnement juridique
consistant a considérer que la loi anti-fracturation hydraulique revient, de fait et conformément a la
lettre de la proposition de loi initiale, a interdire I'exploration des hydrocarbures de roche-mere.

La société Schuepbach Energy LLC a adopté une posture déterminée et originale en affirmant,
s’agissant des permis de recherche dont elle était titulaire (permis de Nant et de Villeneuve de Berg),
son intention de recourir au procédé de la fracturation hydraulique. Aprés que le 12 octobre 2011,
conformément a la loi, ses permis ont été abrogés, elle a attaqué cette décision et la loi de 2011, par
le moyen d’une question préalable de constitutionnalité. Jusqu’au rejet par le Conseil Constitutionnel
le 11 octobre 2013 de cette question, I'incertitude sur l'issue de cette action a pu contribuer a
I'attentisme de certains opérateurs.

L'incertitude a été d’autant mieux levée a cette occasion que le Conseil Constitutionnel n’a pas fait
reposer son analyse de la validité de I'interdiction de la fracturation hydraulique sur le principe de
précaution, qui n’aurait justifié que « I'adoption de mesures provisoires et proportionnées afin de
parer a la réalisation du dommage ». Au contraire, le principe de prévention inscrit a I'article L. 110-1
du code de I'environnement a donné au plan juridique une légitimité pérenne a l'interdiction de la
fracturation hydraulique, reconnue par le Conseil Constitutionnel.

1.2.3 Le sort des demandes de permis de recherche déposées avant la loi

A la différence du cas des permis en cours, la loi n’a donné aucune indication de méthode quant au
traitement des demandes de permis de recherche déposées avant son adoption (ce n’était d’ailleurs

pas de son ressort). Or, nombre de demandes visaient sans ambiguité a mettre en évidence, puis a
exploiter des gisements d’hydrocarbures non-conventionnels. Une annexe au rapport provisoire
CGE / CGEDD d’avril 2011 établissait ainsi une liste de 46 demandes de permis dont I'objectif identifié
était la recherche de gaz ou d’huiles de roche-mére.

Comment lI'administration devait-elle traiter ces demandes, dont I'objectif était sérieusement
compromis par l'interdiction de la fracturation hydraulique ? Rétrospectivement, I'administration
aurait pu considérer qu’elles avaient perdu leur fondement, au motif que les hydrocarbures non-
conventionnels avaient perdu leur caractere concessible, et devaient étre rejetées. C'est dans le
cadre d’un recours amiable ou dans celui du dép6t d’'une nouvelle demande de permis tenant
compte du nouveau contexte législatif qu’un opérateur aurait alors pu faire valoir un intérét
persistant pour la zone considérée.
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Ce n’est pas le parti qui a été adopté. Plutot que de rejeter les demandes de permis, I'administration
a établi un strict paralléle entre les titulaires et les demandeurs de permis de recherche, paralléle qui
n’était pas imposé par la loi. Elle a donc invité a I’été 2011 les candidats a un permis de recherche a
détailler les approches techniques qu’ils envisageaient. Ce faisant, elle leur a donné I'opportunité de
réorienter leur demande et de s’engager a ne pas recourir a la fracturation hydraulique. Elle a sous-
estimé la méfiance et le pouvoir d’entrainement des collectifs anti-gaz de schiste. Elle a agi sans
considérer que l'interdiction de la fracturation hydraulique pouvait légitimer une nouvelle mise en
concurrence.

En effet, dans une période de remises en cause et de polémiques telle que celle qui a conduit a la
loi prohibant la fracturation hydraulique, les critéres de réglement de la concurrence peuvent
apparaitre fragiles et éphémeéres : on citera a cet égard le rejet de la demande de permis Mas
d’Azil, le 21 aolGt 2006, motivé par le fait que le pétitionnaire disposait « dans le domaine
spécifique de I'exploration du gaz non conventionnel » de capacités techniques et d’un savoir-faire
moindres que ceux de la société concurrente (cf. annexe 6, demande n° 1512).

Spontanément, pour éviter toute ambiguité, quelques opérateurs se sont désisté de leurs demandes
(permis de Forest, Courchamp, Varredes, Véron, Champfleury, Pierre Morains, Provence) ; mais la
majorité d’entre eux les ont maintenues et se sont engagé a se conformer a la loi — en espérant peut-
étre sa révision.

Selon le recensement annexé au rapport conjoint et public du CGE et du CGEDD sur les
hydrocarbures de roche-meére, parmi 82 demandes de permis exclusifs de recherches en cours
d’instruction au 1% janvier 2011, 46 visaient des cibles non-conventionnelles, dans la plupart des cas
de I'huile de roche-mére dans le Bassin parisien.

Que la confirmation et I'inflexion par les pétitionnaires de leurs demandes dans le nouveau cadre
créé par la loi du 13 juillet 2011 aient été sincéres ou qu’elles aient été influencées par I'arriere-
pensée que ce cadre serait provisoire, force est de reconnaitre que la démarche de clarification
engagée par lI'administration s’est avérée inopérante, puisqu’elle n’a conduit par la suite ni a
I'acceptation, ni au rejet des demandes de permis polémiques : 35 de ces 46 demandes de permis de
recherche figurent encore sur la liste des demandes en cours d’instruction publiée dans le bulletin
mensuel d’information du BEPH du 31 mai 2015.

En définitive, aucun nouveau permis de recherche n’a été accordé depuis 2010, a I'exception de deux
permis en Alsace et en Lorraine en ao(t 2013. Tres peu de dossiers ont été rejetés par ailleurs. Bien
que le dépodt de nouvelles demandes ait ralenti depuis 2010, le nombre des permis en attente de
décision et les délais d’instruction n’ont donc cessé de croitre (cf. Figure 10, page 42).

Cette situation peut alimenter le sentiment que I'administration, par manque d’efficacité ou de
détermination, n’est pas parvenue a tirer pleinement les conséquences de la loi de 2011.
L'appréciation de I'ensemble des demandes de permis de recherche, méme lorsqu’elles n'ont visé
depuis I'origine que des cibles parfaitement conventionnelles, en est aujourd’hui obscurcie.

Certains industriels continuent a plaider en faveur d’'une évaluation des ressources de gaz et d’huiles
de schiste et ont annoncé en février 2015 la création d’'un Centre des hydrocarbures non
conventionnels, destiné a apporter au public, aux médias et aux responsables politiques des données
factuelles destinées a éclairer leurs réflexions.
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La mission a en revanche rencontré au sein des opérateurs des interlocuteurs tres sceptiques quant
a l'existence d’hydrocarbures non-conventionnels exploitables en France ; mais convaincus en
revanche que I'analyse du sous-sol reste aujourd’hui encore imprécise et réserve certainement un
potentiel de découverte de petits gisements conventionnels.

1.3 Des opérateurs menacés d’asphyxie

Le chiffre d’affaires cumulé des opérateurs présents sur le sol francais est en 2014 de l'ordre de
330 ME£. Ces sociétés parviennent a rentabiliser I'exploitation de gisements anciens, délaissés par les
grands opérateurs, en tirant parti des données collectées dans le passé et tombées dans le domaine
public. L'amélioration des connaissances géologiques et l'utilisation de moyens informatiques
puissants (géologie 3D) permettent a ces petites sociétés, qui ont des colts de structures réduits par
rapport aux grands groupes, de découvrir de nouveaux gisements (ou « pieges ») en bordure des
gisements déja connus.

L’activité de ces opérateurs de taille moyenne repose sur un équilibre entre I'exploitation de petits
gisements et la recherche de nouveaux réservoirs d’hydrocarbures conventionnels, qui leur permet
d’une part d’assurer la pleine utilisation de leurs ressources humaines et technologiques, et d’autre
part d’assurer la stabilité de leur production, la mise en production de nouveaux gisements assurant
le remplacement progressif des gisements arrivant en fin d’exploitation.

Or il faut plusieurs années de recherche et une certaine diversification des cibles pour espérer
exploiter un nouveau gisement. La mission a pu constater lors de ses visites et auditions que les
retards accumulés depuis 2011 dans l'instruction des demandes de permis miniers compromettent
cet équilibre, menacent I’emploi, voire la pérennité des opérateurs: au 31 décembre 2014, la
plupart des 55 permis de recherches d’hydrocarbures conventionnels recensés par le BEPH sont
échus et en attente de renouvellement.

Seuls 18 permis de recherche étaient en cours de validité a cette date, pour une surface terrestre
réduite a 7 315 km’. La situation continue a se détériorer puisqu’il n’existe plus fin juillet 2015 que
16 permis exclusifs de recherche en cours de validité (cf. annexe 7).

Figure 5 : évolution du
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En regard, la superficie du domaine minier a terre en métropole « gelée » par des demandes de
permis exclusifs de recherches en cours d’instruction depuis parfois plus de 5 années représente
environ 80000 km2. Les opérateurs qui disposent encore de titres valides se concentrent
principalement sur le développement des gisements qui leurs sont concédés. La superficie des
permis d’exploration terrestre en cours de validité ou en attente de prolongation a diminué en 2014
de 6 566 km?, passant de 31 150 a 24 584 km? (elle a culminé a 192 000 km? en 1957 et valait encore
52 000 km? en 2010).

Selon I'UFIP, les projets d’exploration et de production représentent sur le territoire de I'ordre de
1 500 emplois directs ou indirects ; I'activité économique engendrée localement par I'exploitation
pétroliere représenterait trois fois plus d’emplois induits, voire davantage dans des zones comme le
bassin de Lacq, Parentis en Aquitaine ou la Seine-et-Marne. Outre les commandes qu’elles passent
aux fournisseurs francais, les sociétés pétroliéres sont susceptibles de donner naissance, a travers
des partenariats locaux, a des activités économiques qui valorisent I'énergie issue de I'exploitation
d’hydrocarbures.

La prospection et I'exploitation d’hydrocarbures sont des activités a forte technicité dans lesquelles
la France dispose d’acteurs performants. Il semble utile pour préserver ce savoir-faire qu’elle
s’attache a les ancrer sur son territoire. Ainsi, la maitrise des techniques de forage constitue un
avantage déterminant pour le développement de la géothermie en France — mais la géothermie ne
suffirait pas aujourd’hui a assurer la viabilité des entreprises de forage.

Par ailleurs, la France a octroyé des concessions d’hydrocarbures dont la durée court souvent bien
au-dela de 2030. Il convient d’assurer une exploitation slre de ces concessions, ce qui suppose
pendant encore au moins quinze ans une police des mines dotée d’un haut degré de compétence. La
préservation de cette compétence administrative ne peut qu’étre favorisée par le maintien d’une
activité de prospection sur le territoire national.

Il semble en définitive important a la mission de préserver un écosysteme d’opérateurs pétroliers
bien implantés en France, familiers et respectueux de ses régles, susceptibles de servir de
référence a de nouveaux venus. Alors que I'aléa administratif et politique rend aujourd’hui plus
difficile de réunir des capitaux pour la prospection pétroliere en France que dans d’autres pays
proches, il n’est pas exclu que I'administration francaise puisse se trouver débordée en cas de
hausse du pétrole par une vague de nouveaux opérateurs qu’elle aurait plus de mal a controler.

1.4 Le maintien d'un certain niveau d'extraction d'hydrocarbures
conventionnels est techniquement possible, économiquement fondé et ne
s'oppose pas a la transition énergétique

En 2014, la facture énergétique de la France (solde commercial hydrocarbures naturels et autres
produits des industries extractives, électricité, déchets, ainsi que produits pétroliers raffinés) s’est
élevée a -54,8 milliards d’euros, dans un contexte de baisse du prix du baril de pétrole et de
contraction des volumes liée a la faiblesse de I'activité.

Au premier trimestre 2015, la facture énergétique a atteint a -10,6 milliards d’euros son plus bas

éme

niveau trimestriel depuis le 4 trimestre 2009 (les cours du pétrole ont en effet chuté de
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112 dollars par baril en juin 2014 a 54 dollars au premier trimestre 2015, mais cette baisse est
partiellement compensée par la dépréciation de I'euro par rapport au dollar).

L'importation d’hydrocarbures naturels représente une part prépondérante de la facture
énergétique francaise (-8,7 milliards au 1°" trimestre 2015). Ainsi les importations de pétrole brut
représentent une composante majeure et durable du déficit commercial de la France (-53,8 milliards
en 2014, -12,0 milliards au premier trimestre 2015).

Au regard de ces enjeux, le chiffre d’affaires de I’extraction de gaz et de pétrole frangais, estimé a
330 M€ en 2014, apparait modeste. La parfaite substituabilité du pétrole extrait du sous-sol et du
pétrole importé permet d’affirmer que chaque euro de pétrole extrait du sous-sol diminue a due
concurrence le déficit du commerce extérieur, en créant des emplois locaux, en évitant le transport
d’hydrocarbures sur longue distance et en améliorant la sécurité d’approvisionnement de la

France.

Figure 6 : facture
énergétique annuelle
de la France (en
milliards d’euros) et
prix du baril de
pétrole (en euros et
en dollars)

Source : Direction
Générale des
Douanes et Droits
Indirects, INSEE

Le projet de loi relatif a la transition énergétique pour la croissance verte, adopté par I’Assemblée
Nationale en lecture définitive le 22 juillet 2015, devrait introduire dans le code de I'énergie une
nouvelle disposition qui donnera pour objectifs a la politique énergétique nationale :

« 1° De réduire les émissions de gaz a effet de serre de 40 % entre 1990 et 2030 et de diviser par quatre les
émissions de gaz a effet de serre entre 1990 et 2050. La trajectoire est précisée dans les budgets carbone
mentionnés a I'article L. 222-1 A du code de I’environnement ;

« 2° De réduire la consommation énergétique finale de 50 % en 2050 par rapport a la référence 2012, en
visant un objectif intermédiaire de 20 % en 2030. Cette dynamique soutient le développement d’une
économie efficace en énergie, notamment dans les secteurs du bdtiment, des transports et de I’économie
circulaire, et préserve la compétitivité et le développement du secteur industriel ;

« 3° De réduire la consommation énergétique primaire des énergies fossiles de 30 % en 2030 par rapport a
lannée de référence 2012, en modulant cet objectif par énergie fossile en fonction du facteur d’émissions
de gaz a effet de serre de chacune ;

« 4° De porter la part des énergies renouvelables a 23 % de la consommation finale brute d’énergie en 2020
et a 32 % de cette consommation en 2030 ; a cette date, pour parvenir a cet objectif, les énergies
renouvelables doivent représenter 40 % de la production d’électricité, 38 % de la consommation finale de
chaleur, 15 % de la consommation finale de carburant et 10 % de la consommation de gaz ;

« 5° De réduire la part du nucléaire dans la production d’électricité a 50 % a I’horizon 2025 [...] »
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L’étude d’impact de la loi explicite les hypothéses qui la sous-tendent : la consommation de pétrole
énergétique représenterait en 2030 43 millions de tonnes-équivalent-pétrole (Mtep) contre 65 Mtep
en 2012, 19 Mtep pour le gaz naturel contre 32 Mtep en 2012 (étant entendu que lindustrie
pétrochimique consomme par ailleurs une dizaine de millions de tonnes par an).

Le scénario de la transition énergétique laisse perdurer a I’horizon 2030 une consommation
d’hydrocarbures considérablement supérieure a ce que la France est susceptible de produire a partir
de son sous-sol, méme si la production revenait a son apogée (3,36 millions de tonnes de pétrole
brut en 1988, plus de quatre fois la production de I'année 2014).

Le maintien, et méme le développement d’une activité d’exploration et d’exploitation de pétrole
conventionnel en France, sont cohérents avec les évolutions du mix énergétique qui sous-tendent
la loi de transition énergétique.

Les besoins du transport aérien, méme dans des hypothéses de consommation frugale d’énergie
fossile, absorberaient a eux seuls a I'horizon 2030 toute la production nationale. Par ailleurs, les
hydrocarbures sont et demeurent, en dehors de la production d’électricité et de chaleur, une
matiére premiere non-substituable dans de nombreuses filieres industrielles a forte valeur ajoutée et
riches en emplois.

Les investissements d’exploration et de production, de l'ordre de quelques dizaines de millions
d’euros par an sur le sol métropolitain, ne sont pas susceptibles de provoquer un effet d’éviction au
détriment du développement des énergies renouvelables. Aucun argument économique ou de
politique énergétique ne semble ainsi faire obstacle a une reprise des décisions d’octroi de titres
miniers.

Rappelons en dernier lieu que le code minier garantit, sous le contréle de I'administration, qu’un
opérateur ne se verra pas octroyer un permis exclusif de recherches s'il ne posséde les capacités
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techniques et financieres nécessaires pour mener a bien les travaux de recherches et pour assumer
un large champ d’obligations :

Article L. 161-1 du code minier :« Les travaux de recherches ou d'exploitation miniere doivent respecter,
sous réserve des regles prévues par le code du travail en matiére de santé et de sécurité au travail, les
contraintes et les obligations nécessaires :

e ala préservation de la sécurité et de la salubrité publiques, de la solidité des édifices publics et privés,

e d la conservation des voies de communication, de la mine et des autres mines, des caractéristiques
essentielles du milieu environnant, terrestre ou maritime,

e et plus généralement a la protection des espaces naturels et des paysages, de la faune et de la flore,
des équilibres biologiques et des ressources naturelles particulierement des intéréts mentionnés aux
articles L. 211-1 [gestion équilibrée et durable de la ressource en eau], L. 331-1 [parcs nationaux],
L. 332-1 [réserves naturelles] et L. 341-1 [sites inscrits et classés] du code de I'environnement,

e ala conservation des intéréts de I'archéologie, particulierement de ceux mentionnés aux articles L. 621 -
7 [monuments historiques] et L. 621-30 [immeubles classés] du code du patrimoine, ainsi que des
intéréts agricoles des sites et des lieux affectés par les travaux et les installations afférents a
I'exploitation.

Ils doivent en outre assurer la bonne utilisation du gisement et la conservation de la mine ».
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2 UNE PROCEDURE D'INSTRUCTION DES DEMANDES INADAPTEE

2.1 Une complexification progressive de la procédure qui rejaillit sur les délais
de traitement

La procédure de traitement des demandes de titres miniers a été révisée a intervalles assez réguliers
(décrets du 22 avril 1949, du 27 ao(t 1955, du 29 octobre 1970, du 11 mars 1980, du 13 avril 1995,
du 2 juin 2006). Les versions successives de la procédure présentent de grandes similarités, mais
aussi quelques inflexions qu’il est intéressant de signaler. Celles-ci sont allées en général dans le sens
d’une multiplication des étapes et des ruptures de traitement, propice a un allongement des délais
de traitement.

En premier lieu, l'instruction des demandes a longtemps donné un role important au préfet du
département sur lequel portait le titre sollicité : jusqu’au décret de 1995, il était le destinataire des
demandes et le pilote des délais d’instruction. C’est uniguement dans le cas d’une demande de titre
a cheval sur plusieurs départements que le pétitionnaire adressait sa demande au ministre chargé
des mines; le réle du ministre se limitait a ce stade a désigner un préfet et/ou un ingénieur en chef
des mines coordonnateur. Vestige illogique des pratiques antérieures a 1995, la centralisation de la
réception des demandes ne s’est pas accompagnée de son corollaire évident : la centralisation de la
vérification de la complétude des dossiers.

En second lieu, I'attribution d’un permis exclusif de recherche a longtemps été subordonnée a un
avis au public (diffusé selon des modalités fluctuantes au journal officiel et dans la presse locale,
affiché a la préfecture et dans un certain nombre de mairies...) et a une enquéte publique d’un mois.
Or cette enquéte publique a disparu en 1995, sans aucun substitut.

L'instruction des demandes est a I'origine extrémement simple : en 1949, lorsque I’enquéte publique
est close, le préfet communique le dossier a I'ingénieur en chef des mines, qui le lui retourne avec
son avis. Le préfet transmet alors son propre avis au ministre chargé des mines et il est statué par
décret, apres avis du conseil général des mines, dans un délai de six mois a dater de la cl6ture de
I’enquéte publique.

En 1980, I'ingénieur en chef des mines cede la place au directeur interdépartemental de I'industrie, a
qui il est demandé de prendre I'avis des chefs des services civils ou militaires, y compris dans le cas
des prolongations (mais non pas dans celui des mutations). Allongement sensible des délais
d’instruction : le préfet dispose de six mois apres la cléture de I'enquéte pour adresser son avis au
ministre, quand précédemment I'ensemble du processus de décision devait étre achevé dans ce
délai.

En 1995 est apparue l'obligation de publier I'avis de mise en concurrence au Journal Officiel des
Communautés Européennes (aujourd’hui Journal Officiel de I'Union Européenne), sans que soit
supprimée la publication au J.0.R.F. C'est d’ailleurs dans un délai de deux mois a compter de la
publication de I'avis au J.0.R.F. que le préfet doit transmettre son avis au ministre (trois mois dans le
cas oU la demande de permis porte sur plusieurs départements ou sur le fond marin). Le ministre,
pour sa part, n’est plus contraint par un délai.
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Le délai qui s'impose au préfet est porté depuis 2006 a trois mois dans le cas ol la demande porte
sur un seul département, a quatre mois sinon ; le ministre n’est toujours pas tenu par un délai, mais
son silence deux ans apreés le dép6t de la demande vaut décision implicite de rejet. C'est seulement
depuis 1995 que la gestion des demandes concurrentes incombe explicitement au ministre chargé
des mines, donc a lI'administration centrale — ce qui induit une rupture supplémentaire dans le
traitement des dossiers.

Le projet de refonte du code minier, issu d’un large travail de concertation mené par le Conseiller
d’Etat Thierry Tuot, a été soumis du 17 mars au 10 avril 2015 a consultation publique, en vue de son
adoption avant la fin de I'année 2015. Il prévoit d’encadrer par la loi certains délais d’instruction :
toute décision d’octroi d’un titre minier serait rendue au plus tard le dernier jour d’'un délai de six
mois pour les titres d’exploration et d’'un délai de neuf mois pour les titres d’exploitation, a compter
de la fin de la procédure de consultation du public. En cas d’impossibilité de statuer dans ce délai, il
pourrait étre prolongé une fois, au maximum pour une méme durée. Le projet de loi prévoit
également, s’agissant de la procédure d’instruction des titres, la consultation des collectivités locales,
ainsi qu’une décision expresse, motivée et soumise a publicité du reglement de la concurrence.

Figure 7 : diagramme mettant en évidence les étapes de I'instruction d’un permis exclusif de recherche
(source : BEPH)

Le diagramme ci-dessus décrit les modalités actuelles d’instruction des titres d’exploration, définies
par le décret 2006-648 du 2 juin 2006 et I'arrété ministériel du 28 juillet 1995, ainsi que des délais
indicatifs ou réglementaires. L'octroi de titres d’exploitation (concessions) en differe par la mise en
ceuvre d’une enquéte publique de type « environnement » (au lieu d’'une mise en ligne du projet de
décision) et par une consultation des communes concernées, ainsi que par I'absence de mise en
concurrence dans le cas ol la demande de concession fait suite a un permis exclusif de recherche.

Les demandes de prolongation ou de mutation de permis de recherche ou de concession suivent le
méme formalisme que les demandes initiales, sans participation du public ni mise en concurrence. Le
pilotage des procédures d’instruction est aujourd’hui assuré au sein de la DGEC (Direction Générale
de I'Energie et du Climat) par le BEPH (Bureau Exploration-Production des Hydrocarbures).
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Déroulement de la procédure d’octroi d’un permis exclusif de recherche (a terre) :

- la demande est adressée a I'un des deux ministres chargés des mines (ministre de I'économie ou ministre
de I’écologie), qui la transmet a la DGEC,

-la DGEC saisit le préfet de département ou nomme un préfet coordonnateur si la demande porte sur
plusieurs départements,

- le préfet, dans le silence des textes, s’appuie sur la compétence d’une DREAL (ou dans le cas de I'lle-de-
France, et sans que cette particularité soit répétée ci-dessous, de la DRIEE) pour s’assurer que les demandes
peuvent étre instruites et pour réclamer, le cas échéant, les piéces manquantes,

- quand le dossier est jugé recevable, le préfet en informe le ministre qui engage la procédure de mise en
concurrence, en publiant un avis au J.0.U.E. et au J.O.R.F,

- dés publication de I'avis d’appel a la concurrence au J.O.R.F., le préfet engage (a sa discrétion ?) la
consultation des chefs de services civils et de I'autorité militaire intéressés ; il saisit le cas échéant les
préfets des autres départements concernés pour qu’ils procédent a la consultation de leurs propres
services,

- le préfet communique habituellement a la DREAL les avis recueillis,

- les demandes concurrentes éventuellement regues dans un délai de 90 jours sont a leur tour soumises a la
méme procédure que la demande initiale (mais elles ne donnent lieu a la publication d’un nouvel avis et a
une consultation des services que si elles débordent du territoire initial),

- la DREAL géographiquement compétente (qui s’appuie éventuellement sur une DREAL techniquement
plus aguerrie) établit un rapport et donne son avis au préfet (sur la base des avis recueillis, de son
appréciation des capacités techniques et financieres du demandeur, de la cohérence entre les engagements
financiers et le programme de travaux proposés...),

- le préfet transmet au ministre, en fait a la DGEC, son propre avis, accompagné du rapport et de I'avis de la
DREAL,

- la DGEC analyse a son tour la demande ; le BEPH établit habituellement une note technique et financiere ;
le BEPH procede s’il y a lieu au reglement de la concurrence,

- I'administration centrale forge sa propre conviction et élabore son propre avis,
- le dossier est mis en ligne sur le site du MEDDE et le public est appelé a réagir,

-le CGE est obligatoirement saisi pour un avis indépendant (il n’est plus exigé depuis 1995 que
I’administration se conforme a cet avis),

- I’'ensemble des pieces et un projet de décision sont envoyés pour signature aux deux ministres,

- dans le cas d’une décision d’accord, un extrait de I'arrété est publié au journal officiel.

2.2 Des délais de réponse insatisfaisants a presque toutes les étapes de la
procédure

La mission a eu acces a un ensemble de données collectées par le Conseil général de I'’économie a
I'occasion de I'établissement des avis qu’il délivre sur les titres miniers. Ces données portent sur
116 demandes ayant trait a des permis exclusifs de recherche d’hydrocarbures et ayant donné lieu
depuis 2009 a un avis du CGE : 50 demandes d’octroi ou d’extension de permis, 37 demandes de
prolongation, 21 demandes de mutation, 6 demandes mixtes de prolongation et de mutation,
2 demandes de renonciation. Dans 78 cas, ces demandes ont par la suite donné lieu a une décision
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formalisée par un arrété. C’'est sur la base de cet échantillon que sont données, dans la suite de ce
paragraphe, des indications sur le délai habituel de traitement des demandes de permis miniers.

2.2.1 L’analyse de recevabilité

Comme on vient de le voir, le décret du 2 juin 2006 invite les opérateurs a adresser leurs demandes,
gu’il s’agisse de l'octroi d’'un nouveau permis, de la prolongation d’'un permis existant ou de sa
mutation, au ministre chargé des mines, qui en accuse réception selon les modalités de droit
commun — en indiquant que la demande est susceptible de donner lieu a une décision implicite de
rejet, en mentionnant les délais et les voies de recours a I'encontre de la décision.

Les modalités selon lesquelles sont établies les demandes n’ont pas été révisées depuis I'arrété du
29 juillet 1995, avant les premieres tentatives visant a faire entrer I'administration frangaise dans « la
société de I'information® ». Le pétitionnaire est ainsi requis d’établir deux dossiers a I'attention de
chacun des ministres concernés, un dossier par DREAL concerné et autant de fois cing dossiers qu’il y
a de préfets de département concernés. Dans le cas ou le titre porte en tout ou partie sur le fond de
la mer, il doit de surcroit confectionner autant de dossiers que de services déconcentrés ayant
compétence sur la mer et, pour faire bonne mesure, neuf dossiers supplémentaires transmis au
ministre chargé des mines.

Le ministre chargé des mines se dessaisit aussitot du dossier et de ses annexes au profit du préfet du
département concerné par la demande ou, si le permis demandé porte sur plusieurs départements,
au profit d’un préfet chargé de coordonner l'instruction. La responsabilité du préfet a ce stade de la
procédure consiste a vérifier la complétude du dossier et a indiquer au demandeur, s’il y a lieu, la
liste des pieces manquantes indispensables a l'instruction de la demande et celle des pieces dont la
traduction lui est demandée. C'est au terme de cette procédure, et a réception des précisions
demandées, que la demande de I'opérateur est considérée comme recevable.

Sur la base de I'échantillon décrit en téte du paragraphe 2.2, I'intervalle de temps qui sépare la
demande initiale et la fin de I’étape de recevabilité s’établit en moyenne a six mois, sans différence
notable selon le type de demande. Dans 14 cas sur 117, cet intervalle excéde un an.

On citera parmi les cas extrémes :

e les demandes de permis Calavon (déposée le 12 janvier 2010, déclarée recevable aprés deux ans
et cing mois le 5 juin 2012 et finalement rejetée par arrété du 17 décembre 2014) et Gréoux-les-
Bains (déposée le 11 février 2010, déclarée recevable un an et demi plus tard ; I'instruction locale
s’est achevée le 22 ao(t 2012, la demande a ensuite été instruite dans des délais record et
rejetée le 26 septembre 2012) ;

* Les premiéres actions en ce domaine semblent en effet remonter au Plan d'action gouvernemental pour la société de
I'information (PAGSI) d’aolt 1997
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e |e cas singulier de la demande de permis Beaumont-de-Laumagne, déposée le 7 décembre 2010,
qui n’a été déclarée recevable, un an et quatre mois plus tard, le 19 avril 2012, que pour
étre rejetée le 26 septembre 2012 — sans instruction locale et sans numéro d’ordre ;

e les demandes de mutation Chateau-Thierry, Leudon-en-Brie, Nogent-sur-Seine et Aufferville,
déposées entre le 16 aolit et le 21 octobre 2010, déclarées recevables 18 mois plus tard le 8 mars
2012, rejetées par arrété le 19 décembre 2013.

Ces exemples mettent en évidence I'ambiguité de la recevabilité, qui semble avoir moins constitué
une étape technique de vérification de la complétude des dossiers qu’une étape de pré-acceptation
des demandes — sans permettre pour autant que les dossiers faibles soient écartés.

2.2.2 La mise en concurrence

S’agissant des demandes initiales de permis de recherche, I'examen de recevabilité des dossiers est
suivi, sous la responsabilité du BEPH, d’'une étape de mise en concurrence, encadrée par la directive
n°94/22/CE (qui a trait aux conditions d’octroi et d’exercice des autorisations de prospecter,
d’exploiter et d’extraire des hydrocarbures).

Compte-tenu de la grande dépendance de I'Europe a I'égard de I'importation d’hydrocarbures, la
directive vise a favoriser les meilleures méthodes possibles pour prospecter, exploiter et extraire les
ressources situées sur son territoire, et a garantir des procédures d’autorisation transparentes,
objectives et non-discriminatoires.

La directive impose avant 'octroi d’'un nouveau titre minier (mais non a I'occasion des événements
qui peuvent intervenir ultérieurement dans la gestion d’un permis de recherche : prolongation,
mutation, octroi d’une concession) une publicité au Journal Officiel de I’'Union Européenne et un
appel a des candidatures alternatives avec un préavis d’au moins 90 jours.

Alors que cette procédure de mise en concurrence revét au regard du droit européen une grande
importance®, aucune disposition législative ou réglementaire ne régit dans le détail la maniére dont
I"'administration arbitre les demandes concurrentes. Elle a la faculté de hiérarchiser assez librement
ses criteres d’attribution ; de privilégier les opérateurs les mieux établis ou, au contraire, de favoriser
I'intervention de nouveaux acteurs; de préférer I'association des opérateurs ou, a l'inverse, de
scinder et de répartir entre plusieurs opérateurs les zones les plus convoitées. A cet égard, s'il ne
semble pas exister de procédure contentieuse, plusieurs opérateurs nous ont dit ne pas toujours
comprendre les choix effectués.

> cf. 3 cet égard les considérants 60, 61 et 62 de I'arrét Telaustria Verlags GmbH du 7 décembre 2000, dans lesquels la Cour
de justice des Communautés européennes a affirmé, méme en |'absence de directive applicable au cas d’espece,
I'importance des principes de transparence et de libre concurrence prévus dans le Traité sur le fonctionnement de
I’'Union européenne
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2.2.3 Llinstruction locale

Dans le cas d’'une demande initiale de permis, le préfet en charge de l'instruction locale procede, des
la publication au Journal Officiel de la République Francgaise de I'avis de mise en concurrence, a la
consultation des chefs de services civils et de 'autorité militaire intéressés, afin d’identifier « les
contraintes existant sur la zone en cause qui seraient de nature a affecter les recherches » ; puis la
DREAL élabore son avis et transmet les éléments au préfet qui, a son tour, se détermine sur la
demande. Le préfet est tenu de transmettre son avis au ministre dans un délai de trois mois par
rapport a la date de publication de I’avis de mise en concurrence (quatre mois si le permis porte sur
plusieurs départements ou empiéete sur les fonds marins). Ce délai est malheureusement rarement
respecté.

Dans le cas d’une demande de prolongation ou de mutation, la consultation des services et les
étapes suivantes sont mises en ceuvre dés que la demande est déclarée recevable.

Sur la base de I'échantillon décrit plus haut, I'avis du préfet en charge de l'instruction locale est
intervenu en moyenne un peu plus de huit mois aprés I'établissement de la recevabilité de la
demande. Ce délai moyen a atteint presque un an dans le cas de demandes initiales (y inclus le délai
de mise en concurrence), entre cing et six mois dans le cas de demandes de prolongations ou de
mutation. Dans sept cas, I'instruction locale a excédé 18 mois : demandes initiales Ourcq, Brignoles,
Guyane Maritime et Tartas ; demandes de prolongation de Joigny et Rigny-le-Ferron ; demande de
mutation de Courtenay.

Au total, I'intervalle de temps qui sépare I’avis du préfet du dépot de la demande s’est élevé en
moyenne a 14 mois : 17 mois dans le cas des demandes initiales, 13 mois dans le cas des demandes
de prolongation ou de mutation.

2.2.4 Llinstruction nationale

Il revient a la DGEC, lorsque le préfet en charge de l'instruction locale a formalisé son avis, de
prendre a son tour parti sur la demande et de formaliser, sous forme d’arrété ou de décret, la
décision du Gouvernement. Compte-tenu de la sensibilité récente de I'opinion publique en la
matiere, les décisions sont désormais prises par les ministres de I'économie et de I'énergie eux-
mémes, sans qu’il soit fait usage des délégations de signature habituellement exercées par les
services.

Sur I'échantillon décrit ci-dessus, il s’est écoulé presque huit mois en moyenne entre I'avis du
préfet et la saisine du CGE : presque un an lorsqu’il s’est agi de demandes initiales, environ sept
mois pour les demandes de prolongation ou de mutation.

Dans neuf cas, le délai a été supérieur a 18 mois: demandes de nouveaux permis Lyon-Annecy,
Cahors, Herbsheim, Gastins (855 jours) et Calavon ; demandes de prolongation Gaz de Gardanne,
Montargis, I’Attila (861 jours) et Rhone-Maritime. Il est intéressant de noter la surpondération dans
ces cas extrémes de demandes finalement rejetées (Lyon-Annecy, Cahors et Calavon) ou qui
demeurent en attente de signature (Herbsheim, Gastins, prolongation Rhéne-Maritime). Comme si,
dans le premier cas, I'administration était réticente a formaliser un rejet ; comme si, dans le second
cas, le Ministre considérait avec suspicion une demande trop ancienne.
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Le cas du permis Montargis (cf. annexe 7, permis n° 587) est particulierement illustratif : octroyée le 2 juillet
2007 pour trois ans, la premiere période expirait le 21 juillet 2010. Une prolongation pour trois ans,
sollicitée le 25 mars 2010, a été accordée le 3 juin 2013 et publiée au journal officiel le 15 juin 2013, soit 36
jours avant I'expiration de la nouvelle période ainsi accordée...

Les délais de réponse du CGE appellent peu de commentaires, hormis quelques cas ou le Conseil
général a estimé ne pas disposer d’informations suffisantes et ol il a sursis a statuer.

C'est le cas de la demande de permis Bleue Lorraine Nord (cf. annexe 6, demande n° 1584) sur laquelle, le
14 octobre 2010, le Conseil général a invité I'administration « a obtenir dans les meilleurs délais les
informations permettant d’établir que le pétitionnaire dispose d’une capacité financiere suffisante ». En
mars 2013 et en février 2014, la société a augmenté son capital. Le BEPH ayant communiqué au CGE le 24
juin 2014 les comptes certifiés au 30 juin 2013, il n’a pu étre statué que le 3 juillet 2014 sur une saisine
initiale du 15 septembre 2010.

D’autres demandes d’avis ont donné lieu a un sursis a statuer ; seules quatre ont pris plus de six
mois : demande de permis Sud-Midi (211 jours), mutations Claracq et Nemours (496 et 461 jours),
prolongation Lons-le-Saulnier (289 jours). Ces cas mis a part, le CGE a délivré ses avis dans un délai
moyen inférieur a deux mois.

2.2.5 Lasignature

Sur I'échantillon de dossiers examiné qui compte, rappelons-le, 116 dossiers sur lesquels le CGE a
rendu un avis, 38 demandes n’ont pas encore donné lieu a une décision en bonne et due forme;
elles seront analysées dans la partie suivante de ce rapport, consacrée aux demandes en cours
d’instruction.

Parmi les 78 avis du CGE suivis d’une décision :

o Celle-ci a été formalisée dans 22 cas immédiatement aprés I'avis du CGE, c’est-a-dire en moins
d’une semaine (dans un cas, en 2010, la signature est antérieure a I'avis définitif du Conseil
général).

e Dans 19 cas, une décision est intervenue entre une semaine et trois mois apres I'avis du Conseil
général.

e Dans 28 cas, une décision est intervenue entre 3 mois et un an.

e Dans neuf cas, examinés plus en détail ci-dessous, la formalisation d’une décision a nécessité
plus d’un an, et parfois beaucoup plus, aprés I'avis du CGE.

Le dossier ou la décision a le plus tardé est la demande du permis Chevry, rejetée le 16 juillet 2014
aprés une instruction de quatre années et demie, emblématique des antagonismes liés a
I’exploitation des hydrocarbures de roche-meére et des difficultés d’interprétation de la loi anti-
fracturation hydraulique. Les qualités propres du dossier ne semblaient pourtant pas justifier tant
d’atermoiements.
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Instruction de la demande de permis Chevry (cf. annexe 6, demande n° 1574) :

La demande a été déposée le 1°" décembre 2008. L’instruction locale s’est achevée le 15 décembre 2009 et
le CGE a été saisi le 21 janvier 2011.

La consultation du CGE, sur la foi du compte-rendu de la séance du 14 avril 2011, a donné lieu a un débat
nourri en section : plusieurs membres auraient souhaité étre éclairés sur les interrogations soulevées par
les objectifs « non-conventionnels », en disposant au préalable des conclusions de la mission conjointe
CGIET CGEDD alors engagée sur ce sujet.

La section a majoritairement estimé que rien ne s’opposait a priori a 'octroi de permis de recherches sous
le couvert desquels pourraient étre entrepris les travaux relatifs aux objectifs « conventionnels ». Pour ce
qui concerne I'éventuelle recherche d’objectifs « non-conventionnels », elle a constaté que, en I'état du
droit applicable, une telle perspective ne pouvait étre écartée a priori que si les permis de recherche
sollicités n’étaient pas accordés.

La section a également constaté que, si ces permis étaient accordés, il appartiendrait au préfet de prendre
les dispositions appropriées, pouvant aller jusqu’a l'interdiction, a I'égard des projets de travaux qui lui
seraient préalablement et obligatoirement soumis, et ce afin que soient diment protégés les intéréts visés
a l'article L. 161-1 du code minier.

La section compétente du CGE s’est en définitive prononcée positivement sur la demande de permis
Chevry, une forte minorité des membres s’abstenant ou s’opposant a cet avis. Signe des tensions existant

sur ce sujet, il a fallu attendre le 16 juillet 2014 pour qu’un arrété de rejet soit finalement signé.

La demande de deuxieme prolongation du permis Aufferville (cf. annexe 7, permis n° 571), octroyé le
3 juin 2004 et prolongé une premiere fois jusqu’au 16 juin 2010 est également intéressante. La
demande, datée du 15 décembre 2009, a donné lieu a un avis favorable du CGE le 10 février 2011 ;
mais seulement le 19 décembre 2013, deux ans et demi apres I'expiration de la période précédente,
a un rejet de prolongation motivé par le non-respect des engagements financiers.

Tous les retards de signature ne se traduisent pas par linfirmation des recommandations de
I'administration : la demande de permis Forcelles (cf. annexe 6, demande n° 1570), déposée le
3 juillet 2008, a donné lieu a un avis favorable du CGE le 10 février 2011 et a une décision d’octroi le
27 ao(it 2013.

Il en est de méme en ce qui concerne la demande de prolongation, déposée le 23 février 2011, du
permis Folie de Paris (cf. annexe 7, permis n° 604). Celui-ci avait été accordé le 23 juillet 2008
jusqu’au 8 aolt 2011. Les délais d’instruction de la demande de prolongation n’ont pas permis de
saisir le CGE avant le 17 décembre 2012. Son avis favorable, le 14 février 2013, a été suivi d’effet le
10 octobre 2014, malheureusement plus de trois ans aprés I'expiration de la premiere période du
permis.

Les autres cas ou un délai de plus d’'un an est observé entre I'avis du CGE et la décision finale
correspondent a la demande de mutation des permis Pontenx et Saint-Laurent (du 14 juin 2012 au
6 février 2014), aux demande de prolongation des permis Aquila et Pays du Saunois et a la demande
de permis Seebach.

En complément des analyses qui précédent, le tableau ci-dessous met en évidence, pour
I’ensemble des permis de recherche délivrés depuis 1983 et par année de délivrance (cf. annexe 7)
le délai qui a couru entre la premiére pétition enregistrée sur une zone et I’octroi d’'un permis sur
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cette zone. Les permis délivrés en moins de deux ans sont minoritaires (un tiers). A I'opposé, les
exemples de permis nécessitant plus de trois ans d’instruction, particulierement avant 1995, sont
nombreux (un quart).

Figure 8 :
flux des 45
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exclusifs de 40
recherche
accordés, |35
classés par plus de trois ans
annéede (30
décision et M entre deux et trois ans
mettanten 125 Emoins de deux ans
évidence le
délai couru 20
depuis la
premiére
pétition 15
enregistrée
sur la zone 10
concernée
parle 5
permis
0
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(source : rapports annuels du SCGH, puis du BEPH, bulletin mensuel d’information du BEPH, cartes semestrielles
présentant le périmeétre des permis miniers ; données collectées par la mission et présentées en annexe 7)

2.3 La question de la participation du public

Comme on I'a vu (cf. ci-dessus page 26), I'enquéte publique longtemps associée a I'octroi d’un permis
de recherche a disparu en 1995, I'association du public étant cantonnée a la phase d’autorisation
d’éventuels travaux. Ce choix est intervenu a contre-courant d’évolutions sociétales qui se sont
traduites par la signature le 25 juin 1998 par 39 Etats dont la France de la convention d’Aarhus sur
I'acces a l'information, la participation du public au processus décisionnel et I'acces a la justice en
matiere d'environnement.

La prospection pétroliere, a la différence par exemple du raffinage de pétrole et de gaz, n’est pas
explicitement visée par la convention. Mais s’il est considéré que cette activité a un effet important
sur I'environnement, alors la participation du public doit étre organisée avant toute décision.

Issue de la convention d’Aarhus, la Charte de I'environnement a été adoptée le 28 février 2005 par le
Parlement réuni en congrés. Le Conseil Constitutionnel a eu depuis I'occasion d’affirmer (dans sa
décision n° 2008-564 du 19 juin 2008) que « I'ensemble des droits et devoirs définis dans la charte de
I’environnement ont valeur constitutionnelle ».

Parmi les principes énoncés par la Charte de I'environnement, I'article 7 énonce que « toute
personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la loi, d'accéder aux informations
relatives a I'environnement détenues par les autorités publiques et de participer a I'élaboration des
décisions publiques ayant une incidence sur l'environnement ».
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La loi du 27 décembre 2012 relative a la mise en ceuvre du principe de participation du public a

traduit ce principe a I'article L. 120-1 du code de I'environnement : toute personne doit désormais

étre informée des projets de décisions publiques ayant une incidence sur I'environnement, dans des

conditions lui permettant de formuler ses observations; lesquelles doivent étre prises en

considération par l'autorité compétente.

Alors que la loi du 27 décembre 2012 présentait un caractére général, une de ses dispositions a

expressément soumis la délivrance des permis exclusifs de recherches au principe de participation

— ce qui revient a considérer par principe que les permis de recherches ont une incidence directe et

significative sur I’environnement. Pourtant, un permis exclusif de recherche se traduit

essentiellement sur le terrain par une campagne de sismique, aucun forage ne pouvant étre

entrepris sans une autorisation préfectorale®.

LI

ordonnance du 5 ao(t 2013 a défini dans un nouvel article L. 120-1-1 au code de I’environnement

By

les conditions et les limites dans lesquelles le public est associé a I'élaboration des décisions

individuelles ayant une incidence sur I'environnement et qui ne sont pas soumises a des dispositions

législatives spécifiques. La mise en ceuvre de cette procédure conditionne depuis le ler septembre

2013 la délivrance de nouveaux permis de recherche.

Article L. 120-1-1 du code de I’environnement :

« I. — Sous réserve des dispositions de l'article L. 120-2, le présent article définit les conditions et limites
dans lesquelles le principe de participation du public prévu a l'article 7 de la Charte de I'environnement est
applicable aux décisions individuelles des autorités publiques ayant une incidence sur I'environnement qui
n'appartiennent pas a une catégorie de décisions pour lesquelles des dispositions législatives particuliéres
ont prévu les cas et conditions dans lesquels elles doivent, le cas échéant en fonction de seuils et critéres,
étre soumises a participation du public. Les décisions qui modifient, prorogent, retirent ou abrogent une
décision appartenant a une telle catégorie ne sont pas non plus soumises aux dispositions du présent article.
Ne sont pas regardées comme ayant une incidence sur l'environnement les décisions qui ont sur ce dernier
un effet indirect ou non significatif [...].

Il. — Le projet d'une décision mentionnée au | ou, lorsque la décision est prise sur demande, le dossier de
demande est mis a disposition du public par voie électronique. Lorsque le volume ou les caractéristiques du
projet de décision ou du dossier de demande ne permettent pas sa mise a disposition par voie électronique,
le public est informé, par voie électronique, de I'objet de la procédure de participation et des lieux et horaires
ou l'intégralité du projet ou du dossier de demande peut étre consultée. Au plus tard a la date de la mise a
disposition ou de l'information prévue a I'alinéa précédent, le public est informé, par voie électronique, des
modalités de la procédure de participation retenues.

s

)}

il résulte de l'article L. 162-4 du code minier que I'ouverture des travaux, lorsque ceux-ci relevent du régime de
I"autorisation, nécessite également la réalisation d’une procédure d’information et de participation du public. Dans la
mesure oU, depuis I'entrée en vigueur du décret du 11 février 2014 portant modification du décret n°2006-649 du 2 juin
2006, les travaux de recherches d’hydrocarbures sont soumis au régime de I'autorisation, I'information et I'association
du public préalablement a la délivrance des autorisations d’ouverture de tels travaux sont désormais requises.
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Les observations du public, déposées par voie électronique, doivent parvenir a l'autorité publique concernée
dans un délai qui ne peut étre inférieur a quinze jours a compter de la mise a disposition. Le projet de
décision ne peut étre définitivement adopté avant l'expiration d'un délai permettant la prise en
considération des observations déposées par le public. Sauf en cas d'absence d'observations, ce délai ne
peut étre inférieur a trois jours a compter de la date de cloture de la consultation [...]. »

La mission n’a pas eu lI'opportunité d’examiner comment ces nouvelles dispositions ont été mises en
ceuvre dans le cas des permis de recherche d’hydrocarbures, comment le public se les est
appropriées, quel bénéfice I'administration est susceptible d’en tirer. En effet, les derniers permis
octroyés, Forcelles et Seebach, I'ont été le 27 aolt 2013, a la veille de I'entrée en vigueur de ces
nouvelles dispositions.

De fagon regrettable, le site du MEDDE ne donne pas systématiquement acces, une fois la consultation
achevée, au dossier soumis au public et au résultat de la participation. La seule trace aujourd’hui
consultable concerne les demandes de permis au large de la Guyane, SHELF Total et Tullow, UDO et Awara.
La synthése qui en a été effectuée et les legons qui en ont été tirées sont reproduites dans I'encadré ci-
dessous. Au cas d’espéce, compte-tenu des enjeux tant financiers qu’environnementaux de ces demandes
de permis, la mission estime que ces restitutions sont insuffisamment détaillées — au risque de laisser croire
que la participation du public aurait été dans ce dossier essentiellement formelle. Synthése et décision
consécutives a la participation du public sur les projets d’attribution de permis exclusifs de recherches
d’hydrocarbures liquides ou gazeux conventionnels au large de la Guyane Frangaise menée du
04/06/2014 au 24/06/2014 - 48 commentaire(s) :

« Quarante-neuf interventions ont été relevées pour cette consultation. Les opinions exprimées ciblent
principalement l'intérét et les conséquences supposées d’une future exploration (éventuellement d’une
exploitation) sur des activités spécifiques au domaine maritime, sur I’environnement et la biodiversité, sur la
transition énergétique, sur le développement économique de la Guyane. Elles peuvent étre classées par
thémes :

e |a faune marine, la biodiversité, I'environnement, (34%)

o la pollution en mer, le risque d’accident en mer dd aux forages, (25%)

e |a transition énergétique, la fin de I’exploration des hydrocarbures, (19%)

e |a péche, I'écotourisme, (13%)

e |es retombées économiques et la création d’emplois locaux. (8%)

La procédure de participation du public a montré son intérét pour la biodiversité et la forte sensibilité
environnementale de la zone concernée, les préoccupations économiques avec des conflits d’usage de la
mer, les attentes en matiéere de protections réglementaires concernant les travaux de forages, I’évolution de
la part de I’énergie fossile dans le mix énergétique. Elle a aussi permis de mettre en évidence les attentes en
termes de développement économique et de création d’emplois locaux si ces projets se développaient. »

« Les avis pertinents exprimés dans la consultation du public vont permettre d’améliorer la prise en compte
du contexte environnemental et socio-économique de cette partie du territoire de la Guyane. Ces avis seront
transmis aux opérateurs et aux autorités administratives afin que les questions, préoccupations et
suggestions du public et des professionnels soient prises en compte pour la préparation des dossiers de
déclaration et de demandes d’autorisations de travaux et qu’elles fassent I'objet d’informations et
d’échanges dans le cadre des structures de concertation mises en place a cet effet en Guyane, sous I’autorité

conjointe du Préfet et du Président du Conseil Régional. »
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La mission estime que la mise en ceuvre de la participation du public reste a parfaire. Il lui apparait
souhaitable qu’elle soit mise en ceuvre, non pas a la fin de I'instruction d’'une demande de permis de

recherche et a la veille de la signature d’une décision d’octroi, mais dés que les demandes
concurrentes ont été collectées et considérées comme recevables.

La mission estime que cette maniére de procéder serait non seulement cohérente avec le principe
général de participation du public, mais aussi conforme aux dispositions du paragraphe Il. de I'article
L. 120-1-1 du Code de I’environnement (cf. encadré plus haut) : les décisions minieres étant prises
sur demande de |'opérateur, c’est bien le dossier de demande qui doit étre, sans délai inutile, mis a
disposition du public par voie électronique. La notice d’impact demandée aujourd’hui aux opérateurs
et qui tend a devenir excessivement volumineuse devrait étre concue comme I'un des éléments-clé
de cette consultation, destinée a éclairer le public en une vingtaine de pages maximum.

La mission suggére que la consultation du public et la synthése qui en résulte soient a chaque
occasion placées sous la responsabilité d’'une personnalité extérieure a la DGEC, clairement
identifiée, idéalement un commissaire-enquéteur, ou plus simplement un membre du Conseil
général de I'’économie ou du Conseil général de I'environnement et du développement durable. La
mission estime en dernier lieu que le recours au site internet de la (ou des) préfecture(s)
concernée(s), plutét qu’a celui du ministere, pourrait mieux témoigner d’un souci d’association du

public directement concerné par I’éventuel octroi d’'un permis de recherche.

2.4 La portée des rejets implicites

Le décret du 2 juin 2006 prévoit que le silence gardé pendant plus de trois ans par le ministre chargé
des mines sur une demande de concession ou pendant plus de deux ans sur une demande de permis
exclusif de recherche vaut décision de rejet de cette demande et, le cas échéant, des demandes
concurrentes. Le délai est de deux ans dans le cas des demandes de prolongation ou de mutation de
concession, 15 mois dans le cas des permis de recherche. Cette disposition est, a notre connaissance,
systématiquement rappelée aux pétitionnaires lorsque I'administration accuse réception de leur
demande de permis. Elle leur ouvre une voie de recours en cas de délai de réponse excessif.

D’apres les documents de suivi du BEPH en date du 26 juin 2015, dans un nombre important de cas,
prés d’une centaine sur 226 demandes en instance, les opérateurs ont a l'issue du délai de rejet
implicite déposé un recours gracieux. |l nous a été indiqué que de telles demandes, non seulement
ne regoivent pas de réponse, mais ne donnent pas non plus lieu a un accusé de réception régulier,
indiquant qu’a défaut de réponse expresse dans un délai de deux mois naitrait une décision implicite
de rejet du recours gracieux, attaquable au contentieux devant le tribunal administratif dans un délai
de deux mois. Dans cette situation d’absence tant d’un accusé de réception régulier que de réponse
expresse au recours gracieux, celui-ci peut étre considéré comme ayant regu une réponse implicite
négative — mais indéfiniment contestable. Cette « pratique » de 'administration, délibérée ou non, si
elle évite peut-étre certains recours contentieux évite surtout de lever des ambiguités.

Par ailleurs, dans 27 cas sur 226, les opérateurs ont interrogé I'administration, sur le fondement de la
loi du 11 juillet 1979 relative a la motivation des actes administratifs et a 'amélioration des relations
entre I'administration et le public, sur les motifs qui sous-tendaient le rejet implicite. Faute d’une
réponse dans un délai d’'un mois de I'administration énongant les considérations de droit et de fait
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qui constituaient le fondement de la décision implicite de rejet, I'illégalité des décisions de rejet reste
invocable a tout moment.

Le recensement des procédures contentieuses en cours met en évidence quelques recours
contentieux engagés contre des décisions implicites de rejet et encore pendants: demande de
concession de Fay; demandes de permis de recherche d’Eauze, de Lyon-Annecy, de Mirande, de
Shelf Total, de Shelf Tullow, de Guyane Udo et d’Awara; demande de prolongation du permis de
Romilly.

D’ores et déja, les tribunaux ont prononcé la suspension ou I’annulation de certains rejets implicites,
I"administration ayant le plus souvent réitéré les décisions sous forme de rejets explicites. Mais dans
un petit nombre de cas, les rejets implicites invalidés n’ont pas été régularisés par des décisions
explicites. Il en est ainsi :

e du rejet implicite de la demande de permis de recherche Tartas, annulé le 18 mars 2014 par le
T.A. de Pau;

e durejet implicite de la demande de mutation du permis Champrose, annulé le 18 juin 2014 par le
T.A. de Melun, avec injonction au ministre de réexaminer la demande sous deux mois ;

e du rejet implicite d’'une demande de mutation et d’'une demande de prolongation afférant au
permis Mairy, dont I'annulation a été assortie d’une injonction au ministre de réexaminer et de
statuer par décision expresse sous peine d’astreinte: 10 000 € par jour de retard pour la
mutation (T.A. de Chalons du 20 mai 2014) et 10 000 € par jour de retard pour la prolongation
(décision du Conseil d’Etat T.A. du 17 juillet 2013).

S’agissant plus particulierement des permis de recherche, les tableaux de suivi du BEPH indiquent
gue 56 demandes de permis de recherche actuellement en cours d’instruction ont donné lieu a une
décision implicite de rejet qui n’aurait donné lieu ni a un recours gracieux, ni a un recours
contentieux, ni a une demande de communication des motifs. La mission n’a pas examiné
individuellement les autres dossiers dans lesquels une décision implicite de rejet est intervenue et
n’est pas en mesure de se prononcer sur la fragilité de ces décisions.

Au demeurant, I'article R. 421-3 du code de justice administrative prévoit que les décisions de rejet
implicites ne sont pas protégées par un délai de forclusion des recours, quand il s’agit de décisions
prises aprés consultation obligatoire d’'un organisme collégial. Aucune décision de justice n’a ainsi
explicitement caractérisé le CGEIET, mais il pourrait étre plaidé que, bien que réguliers, les rejets
implicites demeurent indéfiniment attaquables. En outre, I'observation que dans de nombreux cas
(cf. partie 4.) des étapes essentielles de I'instruction (demande d’avis du CGE, participation du public)
n‘ont pas été menées pourrait dans le cadre d’un contentieux contribuer a affaiblir la position de
I’'administration.

Il reste que, méme si davantage de décisions de rejet implicite venaient a étre attaquées, et parfois
méme avec de bons arguments, la mission, confortée a cet égard par ses échanges avec le Conseil
d’Etat, invite I'administration, d’une part a prendre acte des décisions de rejet implicite qui sont
intervenues, s’agissant tout particulierement des dossiers anciens ; et d’autre part, aprés en avoir
informé les pétitionnaires, a en tirer les conséquences, en rouvrant les zones concernées a de
nouvelles demandes de permis.
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3 UN VOLUME IMPORTANT ET HETEROGENE DE DEMANDES EN
INSTANCE

3.1 Typologie des demandes

Les tableaux de suivi du BEPH en date du 26 juin 2015 que la mission a examinés comportent
226 demandes en cours d’instruction a la fin du mois de juin 2015. Pour des besoins opérationnels,
ces demandes sont réparties en plusieurs sous-ensembles :

e 5 autorisations de prospection préalable,

e 13 demandes d’octroi ou de prolongation de concession,

e 89 nouvelles demandes de permis de recherche,

e 29 demandes de prolongation ou de mutation de permis de recherche antérieurement accordés,

e 22 demandes, dites « encalminées », de natures diverses,

e 68 demandes, dites « CAB & CGE », également de diverses natures, en phase terminale depuis
parfois des années.

Cette ventilation ne correspond pas aux besoins de la mission, qui a préféré regrouper les dossiers
par nature. Les 226 demandes en cours d’instruction se ventilent en définitive entre :

e 5 demandes liées a des autorisations de prospection préalable,

e 13 demandes liées a des concessions,

e 129 nouvelles demandes de permis de recherche (89 demandes identifiées comme telles,
24 demandes « CAB & CGE » et 16 demandes « encalminées »),

e 79 demandes de prolongations ou de mutation de permis de recherche antérieurement
accordés (29 demandes identifiées comme telles, 44 demandes « CAB & CGE » et 6 demandes
« encalminées »).

Les 79 demandes de prolongation ou de mutation portent souvent sur les mémes permis, qui ont
occasionné des demandes multiples : prolongation exceptionnelle en plus d’une prolongation
normale, pour tenir compte de délais indus ; double demande de prolongation a quelques années
d’intervalles, quand la premiere prolongation demandée et non octroyée est venue a expiration ;
demandes de mutation parfois multiples pour un méme permis.

En définitive, les 79 demandes élémentaires ne concernent en réalité que 45 permis de recherche.
Par exemple, si 19 de ces 45 permis ont donné lieu a une seule demande de prolongation, 10 permis
ont donné lieu a deux demandes et comptent pour 20 parmi les 79 demandes. A I'extréme, le permis
de Mairy (annexe 7, permis n°591) a donné lieu a trois demandes de prolongation et a deux
demandes de mutation, toutes en attente de réponse ; a ce seul permis se rattachent cinqg demandes
sur 79.

Si les demandes multiples, lorsqu’elles ont été présentées a des dates différentes, ont donné lieu a
plusieurs instructions successives, elles sont appelées a recevoir des réponses concomitantes sous la
forme d’un arrété unique. La mission est donc conduite a raisonner en termes de nombre de permis
plut6ét qu’en nombre de demandes élémentaires. La réconciliation entre les 79 demandes et les 45
permis concernés s’explique par le tableau suivant :
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Nombre de demandes de prolongation

0 1 2 3
19 permis x (1+0) | 10 permis x (2+0)
0
=19 demandes =20 demandes
Nombre de
2 permis x (0+1) | 5 permis x (1+1) 1 permis x (2+1)
demandes 1
=2 demandes =10 demandes = 3 demandes
de mutation
1 permis x (0+2) | 6 permis x (1+2) 1 permis x (3+2)
2
=2 demandes =18 demandes =5 demandes

Parmi les 226 demandes répertoriées et suivies par le BEPH, la mission a focalisé ses analyses sur
trois catégories particuliéres de dossiers :

e 129 demandes de permis de recherche en cours d’instruction (cf. ci-dessous le paragraphe
3.2.3, a partir de la page 45) ;

e 42 permis de recherche ayant donné lieu a une ou plusieurs demandes de prolongation’
éventuellement complétées par une ou plusieurs demandes paralleles de mutation (cf.
paragraphe 3.3.4, a partir de la page 50) ;

e 13 demandes d’octroi, de renouvellement ou d’extension de concession (paragraphe 3.4 a
partir de la page 52).

A contrario, la mission a choisi de laisser de co6té les 5 demandes relatives a des autorisations
préalables de prospection, ainsi que les trois permis Courtenay, Moussiéres et Guyane Maritime, qui
ont donné lieu a des demandes de mutation non assorties de demandes de prolongation.

3.2 Les demandes initiales de permis

3.2.1 Une activité extrémement cyclique

Le site du MEDDE? livre des statistiques sur I'activité d’exploration et d’extraction pétroliere, parmi
lesquelles un historique des demandes de permis entre 1970 et 2007. Ces demandes, jusqu’a ce
gu’elles aient éventuellement été déclarées recevables, n’ont pas donné lieu individuellement a
publicité et la mission n’a pas non plus disposé d’information détaillée les concernant.

7 |a mission n’a pas élucidé le sort du permis Caravelle, aux Antilles, accordé le 5 aoGt 2004 pour 5 ans, dont la prolongation
a été demandée le 27 avril 2009, sans jamais recevoir de réponse et sans que le dossier figure encore dans les tableaux
de bord du BEPH

8 http://www.developpement-durable.gouv.fr/Les-publications-et-les.html
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Les données qui figurent dans la suite de ce rapport ne portent donc que sur les demandes qui,
ayant été déclarées recevables, donnent lieu a des étapes d’instruction tragables. Celles-ci ont été
systématiquement examinées a partir des demandes déposées en 1989. L’annexe 6 rend compte de
ce travail, qui a consisté a analyser 'issue de l'instruction des demandes de permis de recherche
déclarées recevables: octroi d’un titre minier, absence de suite liée a un désistement ou au
reglement d’une situation de concurrence entre plusieurs opérateurs, rejet motivé ou absence de
réponse.

Le graphique ci-dessous compare, année par année, les deux séries de données : demandes totales
et demandes déclarées recevables. Leur comparaison, moyennant quelques incohérences que la
mission n’a pas su lever, donne a penser que le différentiel est peu significatif depuis la fin des
années 1990 et que la quasi-totalité des demandes présentées sont déclarées recevables et
instruites ; mais qu’auparavant une proportion importante des demandes n’étaient pas instruites au-
dela d’'un examen de recevabilité relativement opaque.

Figure 9 : flux annuel de
200 ’'ensemble des
i demandes de permis
180 l-de,mande.s-de-pe,nm*si exclusifs de recherche et
160 (statls‘thues BEPH, de flux annuel des
1970 a 2007) demandes
140 B demandes recevables ultérieurement déclarées
(collectées par la recevables, classées par
120 mission) année de réception de la
100 demande
80 (sources : site du MEDDE,
rapports annuels du
60 SCGH, puis du BEPH,
40 bulletin mensuel
d’information du BEPH,
20 cartes semestrielles
. I I présentant le périmétre
0 PrTT T T T T T T rorTrTTT des permis miniers ;
RRIREREI o dcaaxssdd8s8aaI données collectées par la
a a a a a a a 2 2 a a a a a a 2 8 2 8 8 8 8 8 mission et présentées en

annexe 6)

Comme on le voit, le flux des demandes de nouveaux permis de recherche est tres cyclique,
fortement influencé par les perspectives d’évolution du prix des hydrocarbures, par les efforts mis en
ceuvre par les Etats — dont la France ! — pour promouvoir I'exploration de leur sous-sol et par les
évolutions techniques.

Ainsi, la seconde moitié des années 1980 s’est caractérisée par un afflux important de demandes et
la seconde moitié des années 1990 par un tarissement complet. De nouveau, la seconde moitié des
années 2000 a donné lieu a une recrudescence de dossiers, qui a culminé en 2010 avec 49 demandes
recevables.

L'examen du délai de traitement des demandes de nouveaux permis de recherche (Figure 10 ci-
dessous) met en évidence que les demandes enregistrées entre 1989 et 2007 sont majoritairement
traitées en moins de trois ans et méme, dans 30 % des cas, en moins de deux ans.
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La situation qui prévalait a la fin des années 1980 est treés différente de la situation actuelle : alors
gu’a la fin d’une période d’activité soutenue, I'administration était parvenue a instruire 31 des
55 demandes recevables de 1989 en moins de trois ans, seules 7 des 31 demandes recevables de
2009 ont pu étre instruites en moins de trois ans. La situation est allée depuis en empirant, jusqu’a
une situation de perte de controle du délai d’octroi des permis de recherche.

Figure 10 :
flux annuel
des |60
demandes M Pas de décision
de permis
exclusifs de |20 1
recherche
ultérieure-
ment
déclarées
recevables,
classées par
année de
réception
dela
demande et
faisant
ressortir le
délai dans
lequel ces
demandes
ont par la
suite été
traitées

i Décision en plus de trois ans

1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2004
2009
2010
2011
201

2013
2014

(sources : rapports annuels du SCGH, puis du BEPH, bulletin mensuel d’information du BEPH, cartes semestrielles
présentant le périmeétre des permis miniers, J.0.U.E., J.O.R.F. ; données collectées par la mission cf. annexe 6)

L’histogramme ci-dessous des dossiers en cours d’instruction a la fin de chaque année met en
évidence, compte-tenu de ce qui précéde, un stock extrémement fluctuant, proche de 200 a la fin
des années 1980, retombé a quelques unités dans les années 2000, revenu progressivement a 123 a
la fin de I'année 2014. Le volume actuel des demandes en instance n’est donc pas exceptionnel.
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Mais a la différence de la fin des années 1980, le stock des demandes en attente comporte
aujourd’hui une part prépondérante de dossiers trés anciens: fin 1990, 40 dossiers en cours
d’instruction sur 176 (soit 23 %) avaient été déposés depuis plus de trois ans alors que c’est le cas fin
2014 de 91 dossiers sur 123 (soit 74 %).

3.2.2 Une régulation des demandes par la recevabilité et par la concurrence plutot que
par des rejets motivés

Il est intéressant d’examiner les réponses données au cours des 25 derniéres années aux demandes
de permis : sur 392 demandes examinées (cf. annexe 6), 126 restent en attente et 18 cas n’ont pas
été élucidés’. Parmi les 248 décisions analysées, 157 — soit prés des deux-tiers — ont donné
satisfaction au pétitionnaire (en le conduisant éventuellement a s’associer, de bon ou de mauvais
gré, a d’autres pétitionnaires qui avaient déposé des demandes concurrentes), 53 demandes (soit un
peu plus de 20 %) ont été écartées dans le cadre de la mise en concurrence, 38 demandes (soit 15 %)
ont été retirées ou ont fait I'objet d’'une décision de rejet.

Seules 10 % des décisions ont donné lieu a des décisions explicites de rejet. Ces décisions se
répartissent en deux sous-ensembles :

e seize décisions de rejet, toutes sauf une prises entre 1992 et 1995, qui ont eu pour effet
d’écarter un opérateur au profit de concurrents mieux-disants'® : Salon (arrété du 21 avril 1992) ;
Villenoy, Montry, Esbly Clyde, Esbly Rosewood et Esbly PSH (arrété du 19 juin 1992) ; Merlaut
(arrété du 16 octobre 1991) ; Fleury (arrété du 22 janvier 1992) ; Bas-Bugey (arrété du 12 janvier
1993) ; Provence (Kelt, 24 mars 1993) ; Lons-le-Saulnier (Kelt), Lons-le-Saulnier (Union Texas),
Bresse-Comtoise, Etang-de-Léon (arrété du 27 avril 1993) ; Fosse Centrale de la Manche (arrété
du 9 mars 1994) ; Sare-Licq (arrété du 15 septembre 1995) ; la décision Mas d’Azil, citée page 20,
bien que plus récente (21 ao(t 2006), se rattache a cette catégorie ;

o dix arrétés de rejet, tous pris depuis 2012, qui ont conduit a refuser purement et simplement
I’exploration d’'une zone: Brignoles, Lyon-Annecy, Gréoux-les-Bains, Valence, Cahors,
Montélimar (extension), Beaumont de Laumagne, Montfalcon (26 septembre 2012); Calavon
(ex-Gargas, le 17/12/2014) ; Chevry et Brive (16 juillet 2014). Ces derniéres décisions créent un
nouveau paradigme, puisque l'action de I'administration avait conduit jusque-la a ne jamais
écarter une opportunité d’exploration du sous-sol.

Les occasions de formaliser et d’expliciter les motifs de refus d’'une demande de permis de recherche
ont donc été peu nombreuses. L'insuffisance des capacités techniques et financieres d’un opérateur
n‘est presque jamais invoquée et les cas identifiés sont trés récents (Gréoux-les-Bains, Calavon,
Brive, Chevry). Il n’existe également qu’un exemple de permis rejeté au motif d’'une notice d’impact
indigente (Brive).

% Ja mission s’interroge par exemple sur la réponse donnée a la demande de permis Sancerre (annexe 6, n° 1537) en date du
31 octobre 2006 et qui a disparu des tableaux de s