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Pierre de touche
du fédéralisme:
Paménagement du territoire

A tort ou a raison, le fédéralisme a été I'un des
mots-clefs des derniéres votations fédérales, et en
particulier pendant la campagne sur la loi sur
Paménagement du territoire. Quelques mois apreés,
il est juste de revenir sur ceite question : I'amé-
nagement du territoire s’accommode-t-il de la
démocratie « participative » ou au contraire va-t-il
de pair avec une centralisation des pouvoirs a
Péchelon fédéral ?

En fait, un des débats majeurs de ces derniéres
années — et pourquoi ne pas ouvrir DP 1978 sur
ce théme ? — est bien cette espéce d’épreuve, de
test, que fait passer au fédéralisme, en tant que
composante majeure de la démocratie suisse, une
certaine centralisation inhérente a notre société
industrielle. Citons, pour illustrer cet enjeu, J.-F.
Aubert qui voit un des fondements de la démo-
cratie dans la facorn dont on parvient @ rendre « la
contrainte étatique acceptable aux sujets » : « il
faut que ceux-ci, méme s’ils ne créent pas les
régles et les décisions qui les gouvernent, puissent
se déterminer librement a leur égard ou a I'égard
de leurs auteurs véritables ».

Cet examen s’impose au sujet de la politique
d’aménagement du territoire : le fédéralisme ne
peut étre en effet que « territorial », étant précisé
qu’a Uintérieur du systéme hiérarchisé, toute délé-
gation de compétence allant du bas vers le haut
a, pratiquement, quelque chose d’irréversible,
concrétisé par la formule « le droit fédéral prime
le droit cantonal »... Or il est évident que la mise
sur pied de 'aménagement du territoire sera con-
duite au sein d’institutions territorialement jux-
taposées et superposées, entre lesquelles les com-
Détences vont étre réparties et|ou partagées sui-
vant U'ampleur et I’échelle des problémes.
Satisfaire aux exigences spatiales du fonctionne-
ment de notre société, ce serait délimiter les col-
lectivités de telle maniére qu’elles englobent un

’/

espace appropri¢ a l'accomplissement de leurs
tdches publiques. D’ont une adaptation, sinon
constante au moins périodique, de. Uassiette des
institutions dans le sens de leur élargissement,
dans la mesure ol les opérations économiques,
pour ne citer qu’elles, prennent de plus en plus
d’ampleur. Difficultés immédiates d’une telle en-
treprise : la rapidité et la mobilité des agents éco-
nomiques, Uimportance d’une certaine -perma-
nence des structures institutionnelles.

Le pouvoir a trois niveaux

Tentons de cerner, rapidement, les pouvoirs d’in-
tervention, la hiérarchie des compétences en ma-
tiere d’aménagement du territoire ! A tout sei-
gneur tout honneur, la commune. L’autonomie
communale, d’une maniére générale du reste, est
un principe jalousement défendu par les com-
munes et leurs habitants dans la mesure ou ces
derniers la considérent comme une des derni¢res
protections contre l'arbitraire de décisions prises
par une administration éloignée.

Ambiguités du pouveir communal

Sur le terrain, un exemple parmi d’autres qui
situera concrétement les enjeux: la procédure
vaudoise d’adoption des plans au niveau local !

« Le plan d’affectation du sol, entrepris a la
demande de la Municipalité, et accepté par elle,
est soumis a I’enquéte publique. La Municipalité
léve les oppositions et le présente a I'autorité déli-

bérante (législatif) communale qui I’approuve. Le.

plan est ensuite adopté par 'autorité cantonale (le
Conseil d’Etat), laquelle statue sur les opposi-
tions. Il existe 1a une possibilit¢é de recours au
Tribunal fédéral, comme il existe une autorité de
recours a tous les niveaux.

Sans vouloir aborder ici la question de la qualité
pour recourir, on peut dire que cette procédure
parait plutét ouverte. Toutefois, il faut recon-
naitre que ces plans d’affectation sont rarement
précédés d’un plan directeur qui contiendrait un

certain - nombre de choix politiques ou alors,
quand il exist'e,'ii a un caractére confidentiel.
La pratique démocratique qui voudrait que ce
plan directeur soit le résultat d’un dialogue entre
pouvoir exécutif et pouvoir législatif local et ad-
ministrés ne s’est pas encore généralisée. Les rai-
sons peuvent en étre, certes, d’ordre pratique
(délais plus longs pour aboutir, difficulté de gar-
der une orientation en raison du renouvellement
des autorités tous les quatre ans); elles ne suffi-
sent pas, selon nous, a justifier le renoncement a
cette procédure au moment méme ou le théme de
la participation est si actuel.

Au droit de faire opposition sur le plan indviduel,
il faut encore associer le droit de référendum
assez souvent utilisé par la population pour s’op-

" poser a des décisions et spécialement a celles qui

se rapportent a I'urbanisme. Le nombre de signa-
tures étant fixé relativement bas, il est rare que
leur collecte aboutisse a un échec. Le droit de
référendum joue un réle spécialement démocra-
tique dans le cadre des communes urbaines a pou-
voir 1égislatif représentatif; car dans la mesure ou
le simple citoyen se trouve étre distant du lieu ol
se prennent des décisions sur sa ville ou son
propre quartier pour lequel aucune institution n’a
encore €té envisagée, il constitue la seule voie lui
permettant d’exprimer directement son opinion.-
Le pouvoir local cependant, tout en offrant a la
population de s’engager directement, ne peut plus
garantir a lui seul, méme sur le territoire stricte-
ment communal qu’il régit, la promotion de I’es-
pace et notamment de I’espace urbain au rang de
valeur sociale et faire de lui un instrument au
service de 'amélioration du bien-étre ».

Les cantons a la traine

De leur co6té, les cantons, bien que compétents,
sont l'instance qui a le plus de peine a réaliser
Pimportance du champ de ses responsabilités en
matiére d’aménagement du territoire, Certains
d’entre eux n’ont pas encore légiféré dans ce
domaine et ceux qui l’ont fait disposent avant
tout de lois-cadres axées sur les plans d’affecta-




_tion communaux et accompagnés en général d’un
arsenal assez complet d’articles se rapportant a la
police des constructions.

En raison du role décisif qu’auront a jouer les
plans directeurs cantonaux dans le cadre de la
conception de 'aménagement du territoire pro-
posée par la nouvelle loi fédérale, les cantons se
penchent maintenant fébrilement non seulement
sur les articulations du programme qu’ils auront
a remplir, mais aussi sur les rapports qui devront
s’établir dans ce cadre entre gouvernement et par-
lement, ainsi que sur le mode de participation des
différentes régions.

A ce SUjet deux questions :

— méme si 'on peut partir du fait que le parle-
ment est constitué de députés élus sur la base
d’arrondissements électoraux — d’oll une dimen-
sion géographique au caractére représentatif de
leurs décisions — cela est-il suffisant pour que la
population, au niveau régional, se sente solidaire
de décisions prises au chef-lieu et la concernant
directement ?

— par ailleurs, I’établissement d’un plan directeur
exige de nombreuses démarches entre techniciens
qui proposent et politiciens qui décident; dans
ces conditions peut-on envisager vraiment qu’un
parlement traditionnel se réunissant quatre a cinq
fois par année soit assez souple pour assurer ce
rdle de répondant régulier ?

C’est pour mieux assurer ces fonctions (représen-
tativité régionale, souplesse ct efficacité) et aller
au-devant des communes constituées en régions
que le service de 'aménagement du territoire du
canton de Vaud a envisagé une régionalisation
qui permettrait, au niveau des régions, la création
de commissions régionales (délégués des com-
munes) et au niveau des cantons la création d’une
commission des délégués régionaux...

Timidité de la Confédération

Tout autre est I’évolution de la sphére des pou-
voirs de la Confédération.

La volonté de faciliter les échanges, la nécessité
de rationaliser les voies de communication, le

- catastrophes dues a

passage progressif de I’artisanat a la phase indus-
trielle ont entrainé une majorité de citoyens a
accorder a la Confédération des compétences ex-
clusives qui déboucheront parfois sur un mono-
pole, les postes et les télégraphes, les téléphones,
les installations techniques de la radiodiffusion et
de la télévision, les transports maritimes, ferro-
viaires, fluviaux et aériens. C’est la prééminence
des réseaux en matiere de compétences fédé-
rales... b

Hors des réseaux, presque rien !

Mais, dans un autre secteur, en matiére de sur-
faces, la Confédération n’a 1égiféré que dans le
domaine- des foréts (suite & une succession de
des inondations). Malgré une
législation fédérale sur les forces hydrauliques et
sur la lutte contre la pollution, les eaux appar-
tiennent aux cantons et toutes les mesures prises
par la Confédération dans le domaine de la pro-
tection des sites n’ont qu’un caractére provisoire
(exécution laissée aux cantons); enfin, on cher-
cherait en vain dans la législation fédérale sur
I’agriculture, qui pourtant soustrait pratiquement
ce secteur d’activité a ’économie de marché, toute
disposition en mati¢ére de zones agricoles...

En fait, toute la politique d’affectation se trouve
réglée par les législations cantonales et surtout par
les plans et réglements communaux de telle sorte
que pour réaliser les tiches qui lui incombent, la
Confédération doit, soit étre au bénéfice d’une
dispense de se conformer aux régles cantonales
(c’est ainsi que l’article 18 de la loi sur les che-
mins de fer de 1957 affranchit partiellement les
installations ferroviaires des regles de la police
cantonale sur les constructions, I’hygi¢ne et la
prévention contre les incendies), soit suivre la
procédure normale prévue par les législations et
réglements des niveaux inférieurs, au risque de
s’achopper a des résistances plus ou moins nom-
breuses.

C’est dans ces domaines. ot les compétences sont
concurrentes que surgissent actuellement des
mouvements d’opposition ' qui mettent en ques-
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tion, au nom d’intéréts géographiquement plus
limités, I'application de mesures prises soi-disant
au nom de l'intérét général! Cette possibilité de
contestation (voir les mouvements écologiques,
entre autres) reposant sur ’opposition lors d’une
mise & 'enquéte et sur la procédure de recours,
constitue souvent la seule voie praticable pour
soumettre a -un nouvel examen, des stratégies
globales élaborées au niveau le plus élevé, a un
moment donné, et sur lesquelles on est d’autant
moins disposé & revenir que des investissements
importants ont été déja consentis.

Ces trois niveaux, ancrés dans les institutions
peuvent, déja en tant que tels, susciter quelques
questions... et d’abord favorisent-ils vraiment la
participation démocratique ?

ANNEXE

Partage des compétehces:
un litige exemplaire

Un litige exemplaire opposant canton et Confé-
dération a opposé récemment cette derniére au
canton de Genéve a propos de la construction
d’une installation atomique.

Au départ, cet article 24 quinquies dé la Constitu-
tion fédérale (datant du 24 novembre 1957) : « La
législation atomique est du domaine de la Confé-
dération ».

Les cantons ne peuvent plus légiférer dans le
domaine réglé par la loi fédérale. Consulté par
la Confédération pour se prononcer sur U'implan-
tation d’une centrale nucléaire @ Verbais, le can-
ton de Geneve, aprés avoir donné un préavis
général favorable, réservait la procédure de dé-
classement en zone industrielle des terrains néces-
saires d la construction de la centrale — immeuble
sis actuellement en zone agricole.

La question qui se posait était de savoir si le
canton de Genéve était habilité a fazre cette
réserve.
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