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Résumé : La récente réforme de I’étude d’impact et de I’enquéte publique a mis en
place des outils intéressants. Elle peut &tre résumée en 6 points-clefs : mise en confor-
mité avec le droit communautaire, clarification du champ d’application, effectivité et
contréle des mesures compensatoires, prise en compte de difficultés pratiques rencon-
trées jusque-l1a lors de I’enquéte publique, meilleure information du public et partici-
pation mieux organisée du pétitionnaire, contréle accru du commissaire enquéteur.

Mais au-dela de I’évolution des textes, c’est la pratique qui s’en dégagera qui
dira si la réforme est réussie. Il faudra pour cela que la culture de la participation
§’impose.

Lintelligibilité, la simplicité et 1’effectivité sont sans aucun doute les qualités
les plus attendues de la production normative actuelle. Mais passées les déclarations
de principe, il s’avére souvent difficile de trouver un équilibre entre ces différents
objectifs dont les exigences intrinséques sont parfois antagonistes.

A cet égard, le professeur Jégouzo affirme fort justement que la volonté de
mettre en place un droit plus effectif pousse a édicter des « mesures relativement
sophistiquées » ce qui « vient buter directement sur les impératifs de clarification et
de simplifications prénés de maniére presque obsessionnelle [mais légitime] par le
gouvernement et le Parlement »'. Poursuivant son raisonnement, il constate cepern-
dant que la synthése entre ces différents objectifs n’est pas « impossible » et cite,
en exemple, la réforme de I’enquéte publique et de I’étude d’impact issue de la loi
n°® 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement
dite Grenelle II” et de ses décrets d’applications n° 2011-2018° (enquéte publique) et
2011-2019* (étude d’impact) du 29 décembre 2011.

Nous partageons globalement cet avis d’une réforme réussie alliant simplifica-
tion et clarification & une orientation plus effective et plus pragmatique de ces procédures
d’information et de participation du public sous réserve, cependant, d’un bémol quant
a intelligibilité des nouvelles dispositions applicables en matiére d "enquéte publique.

'Y. JEGOUZO, « Ot en est la mise en ceuvre du Grenelle de Ienvironnement ? », AJDA 13 février 2012, p. 249.
2JORF 13 juillet 2010, Texte 1, NOR: DEVX0822225L..

YJORF 30 décembre 2011, Texte 12, NOR: DEVD1114607D.

*JORF 30 décembre 2011, Texte 13, NOR: DEVD1116968D.
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Pour autant, il est intéressant de constater que la mise en ceuvre de ces objectify
communs a donné lieu a des réformes d’ampleur trés différentes en ce qui concerne
I’étude d’impact et I’enquéte publique. C’est ainsi que le régime de 1’étude d’impact,
certainement sous la pression de la nécessaire mise en conformité du droit national
avec le droit communautaire’, fait I’objet d’une transformation substantielle (I) alors
que celui de I’enquéte publique se trouve simplement retouché (11). Constat qui montre
que les voies sont variées pour renforcer I'effectivité du droit tout en le simplifiant,

L. L’étude d’impact Grenelle 11 : une réforme en profondeur globalement réussie

Redéfinition du champ d’application, passage du seuil financier unique 4 des
seuils techniques par catégories de travaux, d’ouvrages ou d’aménagement, fin de la
notice d’impact et nouvelle procédure de « cas par cas », renforcement conséquent de
la place des mesures compensatoires, ... Incontestablement, les nouvelles mesures
relatives 4 1’étude d’impact environnementale issues de la réforme du Grenelle II
comportent des modifications substantielles au regard de 1’état du droit antérieur.

Nous nous arréterons sur les différentes innovations majeures apportées par
la réforme du code de I’environnement (C. Env.) relative & I’étude d’impact que sont
la clarification de son champ d’application (A), les précisions apportées au cadrage
préalable (B), I’enrichissement de son contenu (C) et le renforcement de la place des
mesures compensatoires (D).

A. Un champ d’application clarifié (R. 122-2 et R. 122-3 C. Env.)

La définition du champ d’application de la procédure d’étude d’impact était un
des points noirs des anciennes dispositions applicables en la matiére qui cumulaient
une absence de clarté manifeste et une efficacité douteuse.

La réforme du Grenelle II apparait avoir trouvé des solutions efficaces pour
mettre fin a ces difficultés.

1. Une définition enfin positive

Dans sa version antéricure & la réforme, la logique du champ d’application de
’étude d’impact était, en effet, particuliérement difficile 4 appréhender dés lors que
celui-ci n’apparaissait qu’« en creux » des différentes dispenses prévues aux anciens
articles R. 122-4 a R. 122-9 C. Env (dont, en particulier, celle prévue par le I de
’ancien article R. 122-8 pour les projets d’un montant inférieur 2 1 900 000 EUR qui
comportait elle méme des cas dérogatoires listés au Il du méme article).

Cette détermination négative du champ d’application de 1’étude d’impact avait
I’inconvénient majeur de ne pas prévoir de maniére exhaustive les opérations sou-
mises 4 cette procédure, cet inconvénient étant renforcé par la complexité de 1’articu-
lation des différentes dispenses prévues qui comportaient, d’ailleurs, elle-méme des
exceptions ainsi que nous venons de le noter.

5 Voir sur cette question, C. HUGLO, C. CONSTANTIN, « Comment apprécier la portée de la réforme du
droit des études impact issuc du décret du 29 décembre 2011 au regard du droit de I’Union européenne ? »,
Environnement et développement durable, avril 2012, p. 9.
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Cette inintelligibilité était d’autant plus regrettable qu'il s’agissait de disposi-
tions fixant le champ d’application d’une obligation d’information pour lequel il était
tout specialement nécessaire que le public puisse savoir de maniére claire et simple si
une opération était soumise ou non & |"obligation de réaliser une étude d’impact pour
assurer I'efficacité du dispositif.

Cest donc un apport non négligeable de la réforme du Grenelle [1 que d’étre
venue remédier a ce probléme en inversant la logique de détermination du champ et en
prévoyant en annexe de I'article R. 122-2 C. Env. une liste exhaustive des ouvrages,
aménagements et travaux qui sont soumis i étude d’impact, le cas échéant, 4 travers,
la nouvelle procédure d’examen au cas par cas,

Il est également notable et d’ailleurs louable que ce changement de logique
s’accompagne de la fin du seuil de soumission financier de 1 900 000 EUR, qui consti-
tuait sinon le critére du moins I’un des critéres de base de I’ancien champ d’applica-
tion. Ce seuil était en effet assez incohérent, I'ampleur de I’impact sur I'environnement
d’un projet de travaux, d’ouvrage ou d’aménagement étant en réalité sans véritable
lien avec son colit. De sorte que ce critére avait le double inconvénient d’exclure cer-
tains projets peu onéreux mais a fort impact sur 1’environnement tout en imposant une
étude d’impact pour des projets dont le cofit important cachait des effets relativement
limités sur ’environnement,

La création de seuils techniques spécifiques a chaque catégorie de projets établis
dans la nouvelle version des textes applicables est éminemment plus logique. I1 peut tou-
tefois &tre regretté que les contours de certaines rubriques restent sujets a interprétation
et donc soumis & un risque contentieux accru. Force est, par exemple, de constater que
P'utilisation des termes « modification substantielle » ou 4 I"inverse « modification non
substantielle » aux rubriques 5° et 6° du tableau annexé i I'article R, 122-2 (concernant
respectivement les infrastructures ferroviaires et routieres) est nécessairement liée a une
appréciation in concreto des circonstances de chaque espéce sur la question de I’atteinte
4 « I’économie générale »* des ouvrages modifiés. En méme temps, il est compréhen-
sible que tout ne puisse pas étre « normé » ou défini de maniere purement objective,

En définitive, cette nouvelle présentation est donc manifestement plus lisible
et facilite trés clairement la réponse a la question de savoir si un projet est soumis &
¢tude d’impact.

2. Une nouveauté : I'examen au cas par cas

La mise en place de la procédure d’examen au cas par cas sera également
source d’une souplesse intéressante et remplacera avantageusement |'ancienne no-
tice d*impact, supprimée par la réforme. Elle concerne des projets dont les effets sur
I'environnement ne justifient pas nécessairement une étude d’impact mais qui doivent
néanmoins faire I’objet d’une procédure d’examen particulier en raison de la nature
du projet, de sa localisation ou de la sensibilité du milieu.

me= .
“Voir notamment, sur ce point, CE 26 septembre 2001 M Maupas et a., req. n° 220921 : Mentionné aux

Tables dy Ree. CE, A/D1 2011, p- 47, obs. Houstiou ~ CE 2 juillet 2001 Commune de la Courneuve, req.
N> 211231 : Publié au Rec. CE, p. 327 - CE 3 juillet 2002 Commune de Beauregard-de-Tervasson, req.
n°245236-245237 : Publié au Rec, CE, p. 258,
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Une fois ces consultations réalisées, I’autorité compétente rend un avis dans
lequel elle doit préciser les éléments permettant au pétitionnaire d’ajuster le contenu
Je son étude d’impact 4 la sensibilité des milieux et aux impacts potentiels du projet
sur I'environnement ou la santé¢ humaine. Lavis indique notamment, les zonages,
schémas et inventaires relatifs 4 la ou aux zones susceptibles d’étre affectées par le

rojet, les autres projets connus avec lesquels les effets cumulés devront étre étu-
diés'!, la liste des organismes susceptibles de fournir au pétitionnaire des informations
environnementales utiles a la réalisation de 1’étude d’impact et se prononce, le cas
schéant, sur la nécessité d’étudier les incidences notables du projet sur P’environ-
nement d’un autre Etat membre de 1'Union européenne ou partie & la Convention
d’Bspoo du 25 février 1991'%. Cet avis peut également préciser au pétitionnaire ou au
maitre d’ouvrage le périmétre approprié pour ’étude de chacun des impacts de son
projet et lui indiquer les autres projets avec lesquels son projet serait susceptible de
constituer un programme de travaux (projets constituant une unité fonctionnelle)".

L’utilisation de cette procédure ne présente donc que des avantages pour le
pétitionnaire ou le maitre d’ouvrage d’un projet soumis a I’obligation de rédiger
une étude d’impact, celle-ci lui permettant d’intégrer les aitentes spécifiques de
’administration au regard de 1’étude des effets de son projet et ce, au stade de la dé-
finition de leur projet, soit & une période au cours de laquelle cette intégration pourra
étre mise en ceuvre en temps masqué.

Le pétitionnaire peut ainsi bénéficier dans le cadre de la préparation de I’étude
d’impact de son projet d’éléments qui, s’il ne les avait pas connus, auraient été suscep-
tibles de faire courir un risque juridique important a son projet ainsi que des informa-
tions qui faciliteront la réalisation de 1’étude et en amélioreront la précision.

On peut méme envisager que si des questions particuliéres sont apparues, le
pétitionnaire pourrait alors demander ’avis de I’administration précisément sur ces
points sensibles.

A travers cette procédure, 1’administration constitue donc un alli¢ précieux
du pétitionnaire, mais se trouve, en méme temps, compte tenu de 1I’étendue de ce
cadrage, en situation d’engager sa responsabilité si les informations qu’elle fournit
venaient a induire en erreur le pétitionnaire. Point dont le pouvoir réglementaire a bien
eu conscience et ¢’est pourquoi il a entendu limiter cette responsabilité en retenant
expressément que [’avis émis ne remettait pas en cause la responsabilit¢ du pétition-
naire quant a la qualité et au contenu de 1’étude d’impact. Autrement dit, il n’est pas
question d’abuser des efforts de 1’administration.

1l n’est cependant guére douteux qu’en cas de délivrance d’une autorisation
illégale fondée par exemple sur une étude d’impact erronée ou insuffisante, la respon-
sabilité de |’administration, méme si elle est atténuée par la propre faute du demandeur,

"1 s’agit des projets qui, 4 la date du dépét de I'étude d’impact, (i) ont fait ’objet d’un document d’inci-
dences au titre de article R. 214-6 (Loi sur I’eau) et d’une enquéte publique, (ii) ont fait I’objet d’une étude
dirapact et d’un avis de autorité environnementale rendu public. Ne sont pas pris en compte, les projets
caducs, dont I’enquéte publique n’est plus valable et ceux qui ont été officiellement abandonnés.

" Convention sur I’évaluation de I’impact sur I’environnement dans un contexte transfrontiére adoptée a
Espoo le 25 février 1991.

PL.122-1 1 C. Env.



292 Jean-Joseph Giudicelli & Nicolas Nahmias

pourra, comme ¢’est déja le cas aujourd’hui', €tre engagée. Et on peut imaginer que
si I’erreur résulte directement d’une information erronée délivrée par I’administration,
sa part de responsabilité sera non négligeable.

C. Un contenu précisé et enrichi (R. 122-5 C. Env.)

Pour fixer le contenu de ’étude d’impact, le nouvel article R. 122-5 C. Enyv.
reprend I’ensemble des éléments qui devaient déja figurer en application des disposi-
tions antéricures (dénomination du ou des auteurs de 1’étude, analyse de 1’état initia]
du site et de son environnement, analyse des effets directs et indirects, temporaires et
permanents du projet sur ’environnement, raisons pour lesquelles le projet présenté
a été retenu, les mesures envisagées par le maitre de ['ouvrage ou le pétitionnaire
pour supprimer, réduire et, si possible, compenser les conséquences dommageables
du projet sur I’environnement et la santé, ainsi que I’estimation des dépenses corres-
pondantes, analyse des méthodes utilisées pour évaluer les effets du projet sur I’envi-
ronnement, résumé non technique) mais précise et étoffe le libellé de chacune de ces
différentes rubriques.

A cet égard, il convient tout particulierement de noter que ’analyse des effets
du projet est encore plus précisément encadrée qu’auparavant et porte désormais sur
les « ettets négatifs et positifs, directs et indirects, temporaires (y compris pendant la
phase des travaux) et permanents, a court, moyen et long terme, du projet sur ’envi-
ronnement » ainsi que, précision significative, sur « I’addition et [...] interaction de
ces effets entre eux ». Autre enrichissement de taille en la matiére, 1’étude d’impact
devra désormais comporter une analyse des effets cumulés du projet avec d’autres
projets connus'.

De plus et ce n’est pas anodin, la partie concernant « les raisons pour lesquelles
le projet a été retenu » doit désormais comporter « une esquisse des principales solu-
tions de substitution examinées par le pétitionnaire ou le maitre d’ouvrage ».

Les informations spécifiques aux projets d’« infrastructures de transport » sont
aussi substantiellement enrichies. Ainsi, alors que les dispositions actuelles prévoient
uniquement « 1’analyse des cofits collectifs des pollutions et nuisances et des avan-
tages induits pour la collectivité [et] I’évaluation des consommations énergétiques
résultant de ’exploitation du projet, notamment du fait des déplacements qu’elle en-
traine ou permet d’éviter », les nouvelles dispositions de 1’article R. 122-5 [1I C. Env.
imposent de présenter, en outre, une analyse des conséquences prévisibles du projet
sur le développement éventuel de 1’urbanisation, une analyse des enjeux écologiques
et des risques potentiels liés aux aménagements fonciers, agricoles et forestiers, une
description des hypothéses de trafic, des conditions de circulation et des méthodes de

"“CE 28 juillet 1993 Sar! Bau Rouge, rcq. n° 116943 : Publi¢ au Rec. CE, p. 249.

5 Cette analyse des cffcts cumulés du projct avec d’autres projets connus ne doit pas étre confonduc
avec I'appréciation globale des effets du programme dc travaux qui est maintenue au point 12° du II de
Particle R, 122-5 C. Env. En effet, I’appréciation « des effets cumulés du projet avec d’autres projcts
connus » conceme des projets qui n’ont pas forcément de lien fonctionnel avec le projet objet de I”étude
d’impact alors qu’a I’inverse, un « programme de travaux, d’aménagements ou d’ouvrages est constitué
par des projets de travaux, d’ouvrages ct d’aménagemecnts réalisés par un ou plusieurs maitres d’ouvrage ¢t
constituant unc unité fonctionnelle » (L. 122-1 [I C. Env.).
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calcul utilisées pour les évaluer et en étudier les conséquences ainsi que les principes
des mesures de protection contre les nuisances sonores qui seront mis en ceuvre.

Plusieurs rubriques ont également été ajoutées. C’est le cas de la « description
du projet » qui devra comporter « des informations relatives & sa conception et 4 ses
dimensions, y compris, en particulier, une description des caractéristiques physiques
de ’ensemble du projet et des exigences techniques en matiére d’utilisation du sol lors
des phases de construction et de fonctionnement et, [e cas échéant, une description des
principales caractéristiques des procédés de stockage, de production et de fabrication,
notamment mis en ceuvre pendant I’exploitation, telles que la nature et la quantité des
matériaux utilisés, ainsi qu’une estimation des types et des quantités des résidus et des
émissions attendus résultant du fonctionnement du projet proposé »'6.

Autre innovation, la nouvelle étude d’impact devra comprendre des dévelop-
pements « permettant d’apprécier la compatibilité du projet avec I’affectation des sols
définie par le document d’urbanisme opposable »'7 et, si nécessaire, son articulation
avec certains plans, schémas et programmes et/ou la prise en compte du schéma régio- |
nal de cohérence écologique.

D. Les mesures compensatoires, leur suivi et le contrile de leur mise en quvre :
un renforcement évident de Ueffectivité de ’étude d’impact (L. 122-3-1 et
suivants et R. 122-3 II 4° C. Env.)

L’étude d’impact devait classiquement inclure une présentation des mesures
envisagées pour réduire, supprimer et, si possible, compenser les conséquences dom-
mageables du projet sur I’environnement et la santé.

Le nouvel] article R. 122-5 II 7° renverse totalement la perspective et alourdit
sensiblement la tiche du pétitionnaire. D’abord, celui-ci devra présenter les mesures
de nature a éviter les effets négatifs notables du projet sur I’environnement et la santé
et réduire les effets qui ne peuvent pas étre évités. Lorsque les effets négatifs notables
n’ont pas pu étre évités ou suffisamment réduits, il lui incombe de présenter des me-
sures compensatoires. Si le pétitionnaire constate que certains effets ne peuvent pas
étre compensés, il doit justifier cette impossibilité.

Le coiit des mesures proposées devra, comme ¢’était déja le cas, étre estimé.
Mais, et c’est 1a une nouveauté importante, le pétitionnaire devra également présenter
les principales modalités de suivi de ces mesures et de leurs effets sur "environne-
ment, la consommation énergétique, la commodité du voisinage (bruits, vibrations,
odeurs, émissions lumineuses), I'hygiéne, la santé, la sécurité, la salubrité publique
ainsi que I’addition et ’interaction de ces effets entre eux.

On peut espérer que ces obligations nouvelles permettront d’éviter la présen-
fation de mesures compensatoires aux allures un peu théoriques qui suffisaient trop
Souvent 4 convaincre le juge administratif mais ne résistaient pas a I’épreuve des faits,

C’est également dans ce méme but d’assurer I"efficacité du dispositif qu’il a été
Prévu que ces obligations nouvelles ne seront pas confinées dans I"étude d’impact mais
“galement inscrite dans la décision d’autorisation subséquente. L’article R. 122-14 C.
Eny, dispose ainsi que la décision d’autorisation mentionne (i) les mesures destinées

“R. 122511 1o,
"R 122-5 11 o,
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a éviter les effets négatifs notables du projet, a les réduire ou a les compenser, (i)
les modalités de suivi des effets du projet sur I’environnement ou la santé et (iii) leg
modalités de suivi de ces mesures et de leurs effets. L’autorité administrative doit en
outre fixer les modalités de suivi des mesures, lesquelles font I’objet d’un ou plusieurs
bilans qui lui sont transmis. A cet égard, larticle R. 122-15 C. Env. retient que le
suivi des mesures est destiné a en vérifier ’efficacité et la pérennité sur une période
donnée ; ’administration ayant la facult¢ de demander la poursuite du suivi. Reste
évidemment la question de savoir comment serait traitée la situation si les bilans
successifs montraient ’inefficacité des mesures.

Une chose est sfire, la volonté du législateur est clairement d’assortir de garan-
ties séricuses d’effectivité ces nouvelles obligations de suivi des mesures compensa-
toires. Les articles L. 122-3-1 et suivants ont ainsi prévu, a cet effet, rien moins que
la création d’une police spéciale, calquée sur la police des installations classées. En
cas d’inobservation des mesures prévues, 1’autorité administrative met en demeure la
personne responsable du projet et s’il n’est pas déféré a celle-ci, ’administration peut
alors consigner les sommes nécessaires & la réalisation des mesures et méme les faire
réaliser d’office et/ou suspendre la réalisation des travaux.

Dernier point intéressant, le pouvoir réglementaire a précisé que les mesures
compensatoires ont pour objet d’apporter une contrepartie aux effets négatifs notables,
directs ou indirects, du projet qui n’ont pas pu étre évités ou suffisamment réduits.
Elles sont mises en ceuvre, en priorité, sur le site endommagé ou a proximité afin de
garantir sa fonctionnalité de maniére pérenne. Elles doivent non seulement permettre
de conserver globalement et, si possible, d’améliorer la qualité environnementale des
milieux. On pergoit 12 une source de discussions inépuisables entre les pétitionnaires
et I’administration sur la limite a fixer...

St le dispositif nouveau n’est pas sans poser quelques questions, il semble qu’il
est globalement de nature & sensibiliser davantage encore le pétitionnaire aux préoccu-
pations environmementales et a favoriser une forme de contractualisation qui, si elle est
correctement régulée, aboutira a une meilleure responsabilisation des différents acteurs.

IL L’enquéte publique Grenelle 11 : des retouches bienvenues dans un cadre
formel inadapté

Ceux qui attendaient une révolution du droit de I’enquéte publique environne-
mentale dans le cadre du Grenelle de environnement ont certainement été dégus. En
effet, force est de constater que cette réforme s’inscrit manifestement dans la conti-
nuité du droit antérieur. Cela n’empéche toutefois pas d’y trouver un renforcement
certain de Ueffectivité de la participation du public ainsi qu’une simplification de cette
procédure. Ces avancées intéressantes sur le fond (B) compensent une réforme ratce
sur le plan formel (A).

A. Une réforme inintelligible sur le plan formel

Dans la période récente, le pouvoir réglementaire s’est laissé aller a plusieurs
reprises 4 une curieuse fagon de rédiger les décrets d’application en utilisant ni plus 1!
moins que le copier-coller. C’est ainsi par exemple qu’a quelques mots prés (« autorité
compétente » en lieu et place d’« autorité chargée de la police de la sécurité ”)



Le Grenelle et les procédures d’étude d’impact et d’enquéte publique 295

Iarticle R. 425-14 du code de Iurbanisme recopie les dispositions de Particle
L. 425-2 duméme code. Et, il en va d’ailleurs quasiment de méme de article Suivant,
R. 425-15, par rapport a I’article . 425-3 de ce méme code.

La réforme de I'enquéte publique est cependant plus gravement touchée deg
lors que cette maniére de faire y est particulierement généralisée ainsi que le note
fort justement le professeur Hostiou en retenant « qu’
décret relévent le plus souvent duy copier-coller et donne fréquemment une impression
de « déja vu »'*. A cet €gard, ce n’est pas I"inutilité manifeste sur le plan Juridique de
ces recopiages compulsifs des dispositions législatives par le pouvoir réglementaire

Mais il y a selon nous encore plus grave que le copier-coller lorsque la lecture
des dispositions applicables s’apparente a un véritable « Jeudes 7 erreurs » dans lequel
le texte étant quasiment identique, la phrase (ou les quelques mots) ajoutée en partie

taire et dont on ne voit pas pourquoi elle est « noyée » dans une disposition entiére de
redite de Particle législatif®.

A cet égard, il est également intéressant de s’arréter sur la comparaison du
quatriéme alinéa de Darticle [,. 123-15 C. Env. avec le dernjer alinéa de I'article
R. 123-19 du méme code. En effet, si en apparence, les conditions fixées pour pouvoir
mettre en ceuvre la procédure de dessa isissement du commissaire-enquéteur en cas de
retard dans la remise de son rapport sont les mémes dans les textes législatif et régle-
mentaire, en réalité, une lecture attentive, permet de distinguer quelques différences

notables qui du fait du mimétisme de la rédaction des dispositions sont en réalig
totalement estompées.

C’est ainsi que I’article R. 123-19 fait référence 4 une possibilité de report dy
délai de remise du rapport du commissaire enquéteur sur demande « motivée » de

—

"R, HOSTIOU, « L'enquéte publique aprés les textes d’application du Grenelle [T - quoi de neuf ? », JOp
A.n°8, 27 [évrier 2012, 2066,

Llarticle L, 123-17 . Env. dispose ainsi « Lorsque les projets qui ont fait I'objet d'une enquéte publique
n'ont pas été enlrepris dans un délai de eing ans & compter de la décision, une nouvelle cnquéte doit étre
Conduite, 3 moins qu’une prorogation de cing ans au plus ne soit décidée avant 'expiration de ce délai dans
des conditions fixées par déeret en Conseil d’Etat » alors que I'article R. 123-24 préeise « Sauf disposition
Particuligre, lorsque les projets qui ont fait "objet d’une cnquéte publique n’

délaj de eing ans 4 compter de I"adoption de la déeision soumise 4 enquéte, une nouvelle enquéle doit étre
cﬁfldl:itc. dmoins que, avant | "expiration de ce délai, une prorogation de la durée de validité de "enquéte ne
Soit dégidge par I"autorité compétente pour prendre la décision en vue de laquelle I'enquéte a éé organisée.
c"“_c Prorogation a une durée de cing ans au plus. La validité de I"enquéte ne peut éire prorogée si le projet
4 fait l"abjet de modifications substantielles ou lorsque des modifications de droit ou de fait de nature 4
Mposer une nouvelle consultation dy public sont intervenues depuis la décision arrétant le projet ».
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celui-ci alors que cette caractéristique de la demande du commissaire enquéteur n’est
pas prévue a Uarticle L. 123-15. En revanche, cet article fait référence a une possibi-
lité pour le commissaire enquéteur d’échapper au dessaisissement « s’il justifie d’un
motif pour le dépassement du délai » qui n’est pas reprise par le texte réglementaire.

Au-dela de la lisibilité et I’intelligibilité de la norme, c’est pratiquement I’ef-
fectivité de la régle qui est mise en cause par ceite véritable impéritie du pouvoir
réglementaire sur le plan formel.

11 est clair, cependant, que la responsabilité de cette dérive n’incombe pas uni-
quement au pouvoir réglementaire et se trouve certainement partagée avec le 1égis-
lateur qui n’a pas hésité a entrer dans le détail des modalités de mise en ceuvre de la
procédure d’enquéte publique plut6t que de se borner  en fixer les principes généraux
ce qu’il avait paradoxalement su faire dans le cadre de la réforme de I’étude d’impact
dont ’ampleur est beaucoup plus vaste ainsi que nous I’avons vu.

A cet égard, il nous semble qu’il serait réellement utile que le législateur et/
ou le pouvoir réglementaire adoptent les modifications nécessaires a faire cesser cette
situation totalement inopportune.

B. Des retouches intéressantes du régime de 'enquéte publique

Le lecteur attentif qui n’aura pas été découragé par les carences formelles de la
nouvelle rédaction des dispositions du code de I’environnement en matiére d’enquéte
publique, y découvrira, par touches successives, plusieurs mesures qui vont concre-
tement dans le sens d’une procédure plus simple, plus accessible et plus efficace.
Nous présenterons les avancées qui, de ces points de vue, nous apparaissent les plus
intéressantes.

1. Un dossier d’enquéte publique qui fait mieux ressortir l'intégration de
"enquétepublique dans le processus de participation du public (R. 123-8
C. Env)

La composition du dossier d’enquéte publique n’est guere modifi¢e. Deux
nouveautés attirent cependant |’attention et ne sauraient étre considérées comme rele-
vant du détail. Il s’agit de 1’obligation nouvelle prévue par la réforme d’inclure dans
le dossier d’enquéte publique, d’une part, le bilan de la procédure de débat public ou
de la concertation qui a été réalisée (ou, le cas échéant, la mention qu’aucune concer-
tation n’a été réalisée) et, d’autre part, la mention des autres autorisations nécessaires
pour réaliser le projet, plan ou programme (autorisation loi sur I’eau, autorisation de
défrichement, autorisation site classé, dérogation espéces protégees).

Ainsi que le précise le professeur Jean-Claude Hélin, cette innovation doit étre
saluée et sera certainement « de nature 4 redonner consistance et effectivité »* 4 ces
procédures de participation du public.

Il est certain en tout cas que cela permettra au public de mieux comprendre
I’ensemble du processus d’autorisation du projet — et peut-€tre sa complexité admi-
nistrative — ainsi que le cheminement administratif du dossier.

2] _C. HELIN, « Une utile rénovation de 1’enquéte publique environnementale », 4/DA 2012, p. 256.
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2. La clarification du régime de l'enquéte publique unique (L. 123-6 et
R 123-7C. Env)

Lorsque la réalisation d’un projet, plan ou programme est soumise a Iorga-
nisation de plusieurs enquétes publiques, il a toujours été prévu des mécanismes
de regroupements de ces différentes enquétes voire de substitution, sous certaines
conditions, de I’enquéte préalable a la déclaration d’utilité publique d’un projet aux
autres enquétes prévues, celle-ci étant alors désigné comme « valant pour » les autres
enquétes publiques nécessaires a ce projet.

Ces mécanismes qui n’étaient cependant pas forcément d’un maniement aisé
en pratique, nécessitaient d’éire réformés et c’est & juste titre selon nous qu’ils ont
été remplacés par les dispositions nouvelles des articles L. 123-6 et R. 123-7 C. Env.
relatives a I’enquéte publique unique.

Dans ce cadre, le dossier soumis & enquéte publique unique comporte alors
les pi¢ces ou ¢léments exigés au titre de chacune des enquétes initialement requises
ainsi qu’une note de présentation non technique du projet. Cette enquéte fait I’objet
d’un rapport unique du commissaire enquéteur qui doit néanmoins présenter, et c’est
logique, des conclusions motivées au titre de chacune des enquétes publiques initia-
lement requises.

Ce dispositif simplifie relativement la situation puisqu’il permet d’éviter dans
un cadre clairement défini, la succession ou I’empilement d’enquétes publiques en les
regroupant lorsque le projet est soumis a des réglementations distinctes ou en cas de
pluralité de maitres d’ouvrage.

A n’en pas douter, cette simplification satisfera |’ensemble des acteurs, qu’il
s’agisse des administrations ou des pétitionnaires, pour lesquels 1’organisation d’une
enquéte unique est plus simple mais également du public qui disposera ainsi d’une
vue globale — c’est tout I’intérét de la nouvelle obligation de faire figurer au dossier
d’enquéte une note non technique de présentation d’ensemble — et non plus d’une
approche morcelée du projet.

3. Un acces au dossier d’enquéte facilité pour assurer une meilleure
participation du public (L. 123-11, R. 123-9 et R. 123-13 C. Env,)

Contrairement a I’état du droit antérieur, toute personne qui en fait la demande
peut désormais obtenir, dés la publication de I’arrété d’ouverture de I’enquéte, la com-
munication, a ses frais, du dossier d’enquéte publique. Et cela que ’enquéte publique
ait déja débuté ou non. Cette demande de communication doit étre adressée a I”auto-
rité compétente pour organiser I’enquéte. Les observations du public deviennent éga-
lement communicables 4 toute personne qui en fait la demande pendant toute la durée
de ’enquéte.

11 s’agit 1a d’une modification qui parait de bonne administration tant la seule
possibilité de consulter le dossier était devenu une source de difficultés et d’incom-
préhension de la part du public.

Il conviendra toutefois d’étre attentif & la facon dont elle est effectivement
mise en ceuvre par I’administration.

Rappelons, a cet égard que, dans le droit commun de I’accés aux documents
administratifs, le demandeur peut choisir, dans la limite des possibilités techniques de
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I’administration, entre les différents modes de communication soit (i) la consultation
gratuite sur place, (ii) la délivrance d’une copie sur un support identique a celui utilisé
par I’administration ou compatible avec celui-ci et aux frais du demandeur, oy (iii)
par courrier €lectronique et sans frais lorsque le document est disponible sous forme
€lectronique. D’évidence, c’est le troisiéme mode de communication qui devrait se
développer s’agissant de documents volumineux et dont la reproduction papier risque
a la fois d’étre techniquement difficile et financiérement cofiteuse.

Par ailleurs et si I’on se référe encore au droit commun de la communication
des documents administratifs, I’administration dispose d’un mois pour déférer 3 la
demande de communication et son éventuel refus de communiquer les documents doit
faire I’objet d’une demande d’avis auprés de la commission d’accés aux documents
administratifs (CADA). En cas d’avis favorable de la CADA mais de refus réitéré de
I’administration de communiquer le document, le demandeur n’a d’autre choix que
de saisir le tribunal administratif d’un recours en annulation. On voit bien que cette
procédure n’est gucre compatible avec 1’objectif assigné par le nouveau texte dont
I"esprit est précisément de permettre au public d’accéder rapidement et simplement a
I’ensemble des documents mis a I’enquéte.

Qu’il s’agisse des modalités de communication (et des frais afférents) ou du
délai de communication, il conviendra donc que I’administration joue pleinement le
jeu si l’on veut que cette nouveauté particuliérement utile en pratique et appelée de
longue date produise les effets escomptés.

4. L'encadrement de la modification substantielle du projet en cours
d'enquéte ou au vu des conclusions du commissaire enquéteur, une mesure
de sécurisation des projets qui garantit également une meilleure effectivité
de la participation du public (L. 123-14, R. 123-22 et R .123-23 C. Env)

Le législateur a décidé de se saisir de la question bien connue en Jurisprudence
de la modification substantielle du projet en cours de procédure?.

Ila prévu a cet égard deux dispositifs distincts. Le premier vise a permettre de
gérer les modifications substantielles du projet en cours d’enquéte. Ainsi, lorsque la
personne responsable du projet estime nécessaire d’y apporter des modifications subs-
tantielles, ’autorité compétente pour organiser I’enquéte peut, aprés avoir entendu le
commissaire enquéteur, suspendre 1’enquéte pendant une durée maximale de 6 mois.
Pendant ce délai, le nouveau projet accompagné de I’étude d’impact ou du rapport
environnemental intégrant ces modifications, est transmis pour avis & I’autorité de
I’Etat compétente en matiére d’environnement. A I'issue de ce délai et apres que le
public a ét¢ informé des modifications apportées, ’enquéte suspendue reprend pour
une durée d’au moins 30 jours. Il s’agit 1a d’un aménagement pragmatique et utile qui
permet aux pétitionnaires de ne pas reprendre ab initio la procédure lorsque le projet
est modifié en cours d’enquéte. Cette possibilité introduit de la souplesse mais pas

11 s’agit des modifications qui affectent 1’économic générale du projet. Voir sur ce point, par ex., CE
26 septembre 2001 M. Maupas et a., rcq. n° 220921 , AJDI 2001, p.- 47, obs. Hostiou : Mentionné aux
Tables du Rec. CE —~ CE 2 juillet 200t Commune de la Courneuve, req. n° 211231 : Publié au Rec. CE,
p- 327 — CE 3 juillet 2002 Commune de Beauregard-de-Terrasson, req. n° 245236-245237 : publi¢ au
Rec. CE précit, p. 258.
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seulement. Elle permettra sans doute, dans certains cas, au pétitionnaire d’accepter
de faire évoluer son projet pour tenir compte de remarques exprimées ce qu’il avait,
jusque-iz’t, tendance & refuser pour éviter de devoir recommencer la procédure,

Le second mécanisme créé concerne, pour sa part, le traitement de la modifi-
cation de I'économie générale du projet au vu des conclusions du commissaire enqué-
reur. Dans ce cas, la personne responsable du projet demande 2 I’autorité organisa-
trice d’ouvrir une enquéte complémentaire portant sur les avantages et inconvénients
de ces modifications pour le projet et pour ’environnement. Dans le cas des projets
dinfrastructures linéaires (voies ferrées, réseau routier et autoroutier, ...), ’enquéte
complémentaire peut, par ailleurs, étre limitée aux territoires concemes par les modi-
fications. Avant I"ouverture de I’enquéte complémentaire, I’étude d’impact amendée
au regard des modifications apportées au projet est transmise pour avis a 1’autorité
environnementale. Le dossier soumis & I’enquéte publique complémentaire inclut, en
outre, une note expliquant les modifications substantielles apportées au projet.

Cet apport du Grenelle Il nous parait lui aussi salutaire puisqu’il généralise et
sécurise cette possibilité d’enquéte publique complémentaire jusque-1a simplement
entrevue en jurisprudence®. Hors ces cas limités, toute modification substantielle
du projet aprés enquéte, méme pour tenir compte des observations du public ou des
recommandations du commissaire enquéteur, imposait ainsi auparavant toujours 4 la
personne responsable du projet de reprendre la procédure & zéro.

5. La possibilité pour le maitre d’ouvrage de répondre aux
observations du public a lissue de I ‘enquéte, une mesure
favorisant la  compréhension des projets soumis a [l'enquéte
(R. 123-18 C. Env.)

Dans la nouvelle rédaction issue du Grenelle I1, la participation du maitre d’ou-
vrage apparail mieux organisée qu’auparavant puisque dans les 8 jours qui suivent la
réception des registres de 'enquéte, le commissaire enquéteur doit le rencontrer et
lui communiquer les observations écrites et orales consignées dans un procés-verbal
de synthése. Le responsable du projet dispose alors d’un délai de 15 jours pour pro-
duire ses propres observations et, le cas échéant, répondre aux contre-propositions qui
auront été produites pendant I’enquéte.

On peut penser que cette participation plus active du responsable du projet sera
de nature & éclairer le commissaire enquéteur avant qu’il n’entreprenne la rédaction
de son rapport.

S'il considére que cette « amorce de dialogue » comme « essentielle pour la
prise en considération des observations du public et pour [*évolution du projet », le
professeur Hélin craint toutefois qu’elle soit « porteuse d’un allongement de la procé-
dure et sans doute de nature 2 compromettre, pour des enquétes importantes, le respect
du délai d’un mois pour la reddition du rapport et des conclusions »H.

Certes ce risque existe. L objection formulée nous semble toutefois devoir étre
relativisée. En effet, le délai d’un mois est d’ores et déja trés souvent dépassé par

2CE 18 février 1998 Association pour la sauvegarde de la région de Langeais et a., 1¢q. n° 178423 :
Mentionné aux Tables du Rec. CE, p.1237, sur ce point.
3 ’

J-C. HELIN, « Une utile ténovation de |’enquétc publique environneracntale », A/DA4 2012, p. 259.
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le commissaire enquéteur de sorte que cette innovation ne sera tout au plus qu'un
amplificateur d’un phénomeéne déja existant, A cet égard, il nous semble d’ailleurs que
cette précision réglementaire a plus pour objet d’encadrer dans des délais relativement
brefs une pratique informelle répandue plutét que de créer une nouvelle obligation
pour le commissaire enquéteur.

De plus et surtout, i} est important de préciser que la réforme prévoit (enfin)
des mécanismes permettant d’encadrer le respect du délai de remise dy rapport et des
conclusions du commissaire enquéteur (ainsi que nous le verrons infira) qui devraient
désormais étre de nature a limiter les retards fréquemment constatés dans le dépot du
rapport d’enquéte publique sauf cas valablement justifié.

III.  Des nouvelles mesures d’encadrement et de contréle du rendu de I’avis dy
commissaire enquéteur de nature a garantir une procédure plus efficace et
plus siire (L. 123-15, R. 123-19 et R. 123-20 C. Env.)

La réforme prévoit deux innovations tout a fait intéressantes au stade du rendy
du rapport et des conclusions du commissaire enquéteur qui vise a régler des difficyl-
tés de nature différente, I’une d’ordre est pratique, I"autre de nature juridique,

La premiére tend ainsi 4 résoudre la difficulté pratique liée au retard trés soy-
vent constaté dans la remise du rapport d’enquéte publique. Le commissaire enquéleur
qui disposait déja d’un mois & compter de la cl6ture de I’enquéte pour rendre son rap-
port pouvait en effet méconnaitre ce délai indicatif sans craindre aucune sanction alors
méme que le retard pouvait étre particuliérement préjudiciable au maitre d’ouvrage.

Le Grenelle II a tenté de remédier & cette situation. Désormais le commissaire
enquéteur, qui doit rendre son rapport dans un délai de 30 jours, peut demander [a
prolongation de ce délai mais avant d’accorder ce délai, Pautorité compétente doit
recueillir "avis du responsable du projet. Si le délai fixé n’est pas respecté, |’autoriié
compétente pour organiser Ienquéte peut, avec I’accord du maitre d’ouvrage et aprés
mise en demeure du commissaire enquéteur restée infructueuse, demander au pré-
sident du tribunal administratif de dessaisir le commissaire enquéteur et de luj substi-
tuer son suppléant ou un remplagant. Celui-ci doit, & partir des résultats-de "enquéte,
remettre son rapport dans un délai maximum de 30 Jjours,

Le second mécanisme nouvellement mis en place tente pour sa part de ré-
soudre la difficulté juridique liée aux annulations par le juge administratif de décisions
résultant de P’absence ou de Iinsuffisance de la motivation des conclusions du com-
missaire enquéteur,

Sur ce point, le nouveau texte semble constituer une avancee non négligeable.
Il est ainsi prévu qu’a la réception des conclusions du commissaire enquéteur,
["autorité compétente pour organiser Ienquéte, lorsqu’elle constate une insuffisance
ou un défaut de motivation susceptible de constituer une irrégularité, peut en informer
le président du tribunal administratif. Le président du tribunal dispose alors d’un délai
de 15 jours pour demander au commissaire enquéteur de compléter ses conclusions s’il
le juge nécessaire. En I"absence d’intervention du président du tribunal, la demande
est réputde rejetée. Le président du tribunal peut également, de sa propre initiative,
solliciter du commissaire enquéteur qu’il compléte ses conclusions. Le commissaire
enquéteur dispose alors d’un mois supplémentaire pour remettre ses conclusions
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complétées a ’autorité compétente pour organiser I’enquéte et au président du tribunal
administratif.

II s’agit 1a encore d’une nouveauté intéressante qui permettra d’éviter des
annulations résultant exclusivement d’erreurs commises par les commissaires enqué-
teurs dans la mesure ol le président du tribunal administratif acceptera effectivement
de jouer le rdle de contrdle qui lui est assigné.

Cette réforme bienvenue et globalement bien pensée intervient en miroir d’une
évolution jurisprudentielle récente marquée par un retour au pragmatisme juridique.
Récemment, le Conseil d’Etat a ainsi confirmé de fagon trés claire que pour conduire
4 I’annulation d’une autorisation, les inexactitudes, omissions ou insuffisances enta-
chant I’ étude d’impact devaient étre substantielles et de nature 4 nuire a I"information
du public ou & exercer une influence sur la décision de I’autorité administrative?!,
Quelques semaines plus tard, il a jugé que I"omission ou Iirrégularité d’une procé-
dure administrative obligatoire n’est de nature 4 entacher d’illégalité la décision prise
que s’il ressort des piéces que le vice constaté a é1é de nature  exercer une infi uence
sur le sens de la décision prise®.

Cette évolution paralléle des textes et de la jurisprudence pose évidemment
question et il y a lieu de s’interroger sur |'effet réel de la sophistication de régles sup-
posées micux garantir I’information du citoyen et la protection de I’environnement
alors que le juge administratif exerce de plus en plus souvent une sorte de contréle de
la « substantialité des moyens ».

Mais au-dela de cet aspect purement contentieux dont I"importance n’est certes
pas négligeable, 'essentiel ne se trouve-t-il pas, ainsi que le reléeve a juste titre le
professeur René Hostiou dans « la question de la « culture » de la participation, ce
qui implique que les administrations concernées intériorisent les valeurs dont s’agit
et que I’enquéte constitue [...] non pas une étape bureaucratique supplémentaire dans
la mise en place d’un projet mais un point fort dans I’instauration d’une démocratie
administrative véritable »?.

Si I"application de cette réforme de I’étude d’impact et de I'enquéte publique
issue du Grenelle de 'environnement ne devait en révéler qu’un mérite, espérons alors
que ce serait celui d’avoir permis le renforcement cette « culture de la participation ».

-_"""‘————_-_____

MCE 14 octobre 2011 sec. Ocréal, req. n® 323257 : sera mentionné aux Tables du Rec. CE,

“CE Ass, 23 décembre 2011 M. Claude [ 'Anthony et autres, req. n° 335033 : sera publi¢ au Rec. CE.
R HOSTIOU, « L'enquéte publique aprés les textes d’application du Grenelle 11 : quoi de neuf ? », JCP
4,n°8, 27 février 2012, 2066.



