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Les cantons et les communes face aux mesures prévues
par la Loi fédérale sur 'aménagement du territoire

R.Jagmetti

Die Raumplanung im Sinne von Art.229uater BV ymfasst
erstens die Ordnung der Bodennutzung, mit der ein be-
stimmter kinftiger Zustand angestrebt wird, und zweitens
die Koordination dieser Ordnung mit andern Massnahmen,
die fir die Bodenbeanspruchung von Bedeutung sind,
insbesondere mit den Infrastrukturen. In diesem Bereich der
Rechtsordnung werden die Rechtssatze, wie sie in Gesetzen
und Verordnungen enthalten sind, nur zum kleineren Teil
direkt auf den Einzelfall angewendet (so z. B. das Verbot, ein
nicht erschlossenes Grundstiick zu (berbauen). In den
meisten Féllen wird zwischen Rechtssatz und Verwaltungs-
akt eine zusatzliche Stufe eingeschaltet, namlich die Auf-
stellung der Plane.

Dem Bund ist bei der Ergdnzung der Bundesverfassung
durch Art.224auater jn der Volksabstimmung vom 14.Sep-
tember 1969 nur die Befugnis zur Grundsatzgesetzgebung
verliehen worden. Das Bundesgesetz Gber die Raumplanung
vom 22.Juni 1979 (RPG) entspricht diesen Anforderungen.
Es verpflichtet die mit der Raumplanung betrauten Gemein-
wesen, ihre entsprechenden Aufgaben wahrzunehmen, legt
die Ziele fest, auf die solche Massnahmen auszurichten sind,
und umschreibt in groben Ziigen die Planungsmittel, wo-
durch die interkantonale Koordination erleichtert wird. Die
genauere Ordnung der Materie bleibt dem kantonalen
Gesetzgeber vorbehalten und hat nicht Gegenstand von
Verordnungen des Bundesrates zu bilden. In solchen kénnte
nur die Tatigkeit der Bundesbehdérden naher geregelt wer-
den. Die Aufstellung der Pléne ist ganz Sache der Kantone
und Gemeinden, wenn man von den Leitbildern, Konzepten
und Sachplénen nach Art. 13 RPG absieht. Auch die Rechts-
anwendung ist kantonalen und kommunalen Behorden
Uberlassen. Damit wird die raumliche Ordnung auch weiter-
hin eine Aufgabe bleiben, die auf der mittleren und unteren
Stufe unserer Staatsorganisation wahrgenommen wird.

Als Planungsmittel sieht das RPG Richtpldne und Nutzungs-
pléne vor. Sie unterscheiden sich wie folgt:

— Ziel: Richtplane dienen in erster Linie der Koordination,
Nutzungspléane der Ordnung der Bodennutzung;

— Bezugsgebiet: Wie aus dem RPG folgt, ist ein Richtplan
fur das ganze Kantonsgebiet oder fiir jede Region aufzu-
stellen, wahrend das Schwergewicht der Nutzungspla-
nung auf der kommunalen Stufe liegen kann;

— Inhalt: Richtplane sind zur Gewahrleistung der Koordina-
tion als Gesamtplane auszugestalten, missen aber keine
Details enthalten und keine parzellenscharfen Abgren-
zungen vornehmen, wahrend Nutzungsplane fir die
einzelnen Anordnungen getrennt aufgestellt werden
kénnen (als Zonenpléne, Baulinienplane usw.), dafiir aber
préazise Anordnungen treffen missen;

Abréviations
ATF  Arréts du Tribunal Fédéral Suisse, Recueil officiel
CCS Code civil suisse (du 10 décembre 1907)
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— zeitlicher Bezug: Bauzonen dirfen in Nutzungsplénen nur
fir 15 Jahre vorgesehen werden; in Richtplanen ist
mindestens diese oder eine langerfristige Entwicklung zu
bericksichtigen;

— Verbindlichkeit: Richtplane sind mittelbar verbindlich und
bei der Aufstellung von Nutzungspldanen zu beachten;
diese sind unmittelbar verbindlich, also auf den Einzelfall
anzuwenden.

Ergéanzt wird das System durch die Parzellarordnung, die der
Erschliessung der einzelnen Grundstiicke (als Feinerschlies-
sung nach WEG) und der Baulandumlegung dient. Fir diese
haben die Kantone die Moglichkeit der Einleitung und
Durchfiihrung von Amtes wegen vorzusehen.

Das Planfestsetzungsverfahren ist von den Kantonen zu
ordnen, wobei sich die demokratische Mitwirkung der
Birger und der Rechtsschutz der Betroffenen nicht pro-
blemlos kumulieren lassen. Das RPG schreibt fiir die Auf-
stellung der Richtplane die Mitwirkung der Gemeinden
sowie der Nachbarkantone und die Genehmigung durch den
Bund vor. Nutzungsplane sind nach Bundesrecht 6ffentlich
aufzulegen, missen wenigstens mit einem Rechtsmittel
angefochten werden kénnen, das auch die Zweckmaéssig-
keitskontrolle erlaubt, und unterliegen der Genehmigung
durch eine kantonale Behorde.

Mit Bezug auf den Wertausgleich bringt das neue Bundes-
recht fur die Minderwerte eine dreistufige Ordnung: mate-
rielle Enteignungen verleihen Anspruch auf vollen Ersatz der
Vermdgenseinbusse, fiir (andere) erhebliche Planungsnach-
teile haben die Kantone eine angemessene Entschadigung
vorzusehen, weniger weitgehende Massnahmen dagegen
sind nach wie vor entschadigungslos zu dulden. Die Kanto-
ne werden umgekehrt verpflichtet, Regeln fiir einen ange-
messenen Ausgleich von Planungsvorteilen und fiir Grund-
eigentiimerbeitrage an Erschliessungskosten aufzustellen.

Durch die Raumplanung kénnen die Birger und die Behor-
den einen massgebenden Einfluss auf die gebaute Umwelt
austiben, einen wesentlichen Teil unseres Landes der Urpro-
duktion erhalten und die Landschaft schiitzen. Das erfolgt
durch eine grosse Zahl von Massnahmen, die auf den drei
Stufen unserer Staatsorganisation getroffen werden. Die
Kantone und Gemeinden haben dabei nicht einfach Bundes-
recht auf konkrete Einzelfalle anzuwenden. Sie verfiigen im
Gegenteil (ber wichtige Kompetenzen im Bereich der
Rechtsetzung und vor allem bei der eigentlichen Planung.
Indem der Bund den rechtlichen Uberbau geschaffen, die
entscheidenden gestalterischen Befugnisse aber bei den
Kantonen und Gemeinden belassen hat, ist eine Regelung
entstanden, die unserem schweizerischen Staatsbild ent-
spricht, das durch die mdglichst weitgehende Verantwor-
tung des Birgers im kleinen Verband gepragt ist.

Cst. Constitution fédérale de la Confédération suisse (du 29 mai
1874)

RS  Recueil systématique du droit fédéral
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|. De 'urbanisme a 'aménagement
du territoire

La date du 1°" janvier 1980 a laquelle
est entrée en vigueur la Loi fédérale sur
'aménagement du territoire du 22 juin
1979 (LAT) marque aussi bien I'aboutis-
sement d'une évolution que le début
d'une nouvelle phase dans I'accomplis-
sement de cette tdche qui avait préa-
lablement été de la compétence exclu-
sive des cantons et des communes et
qui, depuis un peu plus d'un an, fait
I'objet de régles de droit fédérales'.

Si la loi est nouvelle, elle n'est pourtant
pas entierement innovatrice, car 'amé-
nagement du territoire a été une des
préoccupations des autorités dés le
moment ou les villes ont commencé a
se développer au-dela de leurs limites
historiques a la suite de I'industrialisa-
tion.

Au 19¢ siecle il s'agissait d'établir des
plans pour la transformation des an-
ciennes Vvilles, pour la construction de
voies publiques a la place des remparts
et pour la création de nouveaux quar-
tiers urbains®. Le contenu des mesures
prises a cet effet était relativement
simple - bien que trés valable - et
reflétait la conception d’urbanisme de
I'époque, qui consistait a fixer les
espaces extérieurs accessibles au pu-
blic (rues, places) dont I'échelonnement
caractérisait et caractérise encore la
physionomie des villes et quartiers
transformés ou construits au 19¢ siécle.
Les moyens a I'aide desquels le résultat
voulu fut obtenu étaient, d'une part, la
possibilité de construire selon |'ordre
contigu avec une limitation du gabarit
(surtout de la hauteur) des batiments et,
d'autre part, /alignement qui était la
mesure de planification essentielle.

Ce n'est qu'au début du 20¢ siécle
qu'apparait le p/an de zones. Sous sa
forme primitive il ne servait qu'a fixer
des zones d'ordre contigu et d'ordre
non-contigu et a déterminer ainsi la
densité des espaces construits. Ces
plans furent trés vite complétés par la
séparation des quartiers résidentiels et
industriels, c'est-a-dire par une distinc-
tion de différents genres d'utilisation du
sol. Le systéme ainsi établi fut progres-
sivement développé et perfectionné. ||
ne se rapportait plus uniqguement, com-

"L'Arrété fédéral sur les mesures urgentes
en matiere d'aménagement du territoire du
17 mars 1972 n'avait prévu qu’'une institution
(les zones protégées) et n‘avait ainsi pas régi
'aménagement du territoire en tant qu'en-
semble de mesures. Il en est de méme de
différentes lois fédérales contenant les
bases pour certaines restrictions relatives a
I'utilisation du sol (par exemple la Loi
fédérale sur les routes nationales, cf. note
12).

2 Les premiéres lois cantonales instituant des
mesures d'urbanisme dataient d’environ
1860 (Béle-Ville 1859, Zurich 1863, Lucerne
1864, Genéve 1878). Les alignements ont
déja été prévus par des lois plus anciennes.
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me l'avaient fait les mesures du 198
siecle, a la création de quartiers ur-
bains, mais déterminait I'utilisation du
sol. Il ne s'étendait, cependant, qu'aux
grandes localités et ne visait que les
surfaces destinées a la construction et
leurs alentours.

Dés 1940 une nouvelle tendance a
commencé a se manifester et a donné
lieu, d'abord, a la modification des lois
cantonales et ensuite - et parfois
beaucoup plus tard - a |'établissement
de plans correspondant a une concep-
tion plus moderne de I'aménagement
du territoire. L'innovation avait trois
objectifs. Le régime qui ne concernait
préalablement que les villes et éventuel-
lement leurs alentours fut étendu a
I'ensemble du territoire, englobant tous
les espaces construits (y compris ceux
des villages ruraux) ainsi que les ter-
rains destinés a l'agriculture, les foréts
et méme les régions impropres a la
culture. De plus, un aménagement ré-
gional ou cantonal devait se superposer
a l'aménagement local classique, un
programme que les cantons ne réalise-
rent cependant qu'avec hésitation. Fina-
lement les régles fixant I'utilisation du
sol et, plus précisément, les plans de
zones furent coordonnés avec la planifi-
cation des infrastructures, en particulier
des routes, des réseaux de distribution
d'eau, des canalisations et des condui-
tes d’énergie.

La LAT est basée sur cette conception.
Elle n"'ouvre donc pas une voie entiere-
ment nouvelle, mais consacre une
évolution qui s'était manifestée depuis
des années au niveau cantonal et
communal, avait permis d'obtenir de
bons résultats, mais avait aussi montré
des aspects problématiques. Il ne s'agit
certes pas de nier la portée de la
nouvelle loi fédérale, mais il est néan-
moins indiqué de rappeler ici les efforts
que les cantons et les communes
avaient faits préalablement, les résultats
obtenus, les déceptions aussi, bref: les
expériences qu'on a, en Suisse, la
sagesse de faire dans un cadre restreint
avant de s'attaquer a la solution des
problémes au niveau national.
L'évolution n'a pas tardé de progresser.
Deux nouvelles tendances se dessinent.
D’une part, la Confédération s’est enga-
gée dans la voie d'une politique de
développement en aidant les régions
de montagne a financer leurs infra-
structures®. D’autre part, les cantons
ont parfois mis les instruments d’amé-
nagement du territoire au service de
leur politique économique et sociale.
Certains d'entre eux ont limité, par
exemple, la surface des unités de vente
dans le commerce de détail en proté-

3 Loi fédérale sur I'aide en matiére d'investis-
sement dans les régions de montagne du 28
juin 1974 (RS 901.1).

geant ainsi les petits commercants®. Un
autre canton (Geneve) accompagne le
déclassement de terrains de mesures
déterminant le type et les loyers des
logements prévus®.

Des mesures de ce genre peuvent se
justifier par les circonstances et étre
parfaitement licites. Mais elles dépas-
sent le sens que l'art 220uater Cgt
attribue a la notion d’aménagement du
territoire®. En effet, les chambres n'ont
pas fixé, apres de longs débats, le
contenu de cet article sans se préoccu-
per de la portée matérielle de la nouvel-
le prescription’. Celle-ci autorise la
Confédération d'édicter des principes
sur des plans d'aménagement du terri-
toire a établir par les cantons <en vue
d'assurer une utilisation judicieuse du
sol et une occupation rationnelle du
territoirey. C'est donc un régime relatif a
I'utilisation du sol qui est visé par la
Constitution. Ce régime concerne | af-
fectation des différentes parties du
territoire et les mesures qui ont des
répercussions sur [‘utilisation du sol.
Toutefois, il ne s'agissait pas de modi-
fier, par I'adoption de l'article constitu-
tionnel en question, la répartition des
compétences entre la Confédération et
les cantons par rapport aux routes, aux
transports et communications, au régi-
me des eaux ainsi qu'a I'énergie. Dans
ces domaines 'aménagement n'a pour
but que de réserver les surfaces néces-
saires aux ouvrages en question et de
coordonner les infrastructures avec le
développement des localités ainsi
qu'avec les mesures tendant & sauve-
garder le paysage. Il en résulte que
'aménagement du territoire comprend
deux éléments. Le premier est un
régime qui concerne directement I'utili-
sation du sol et qui est établi afin
d'atteindre une situation future détermi-
née. Le second est la coordination de
ce régime avec les autres activités
ayant des effets sur ce que la LAT
désigne comme <organisation du terri-
toirey, en particulier avec les infrastruc-
tures a créer ou a agrandir.

*Le Tribunal fédéral s'est prononcé sur le
rapport entre I'aménagement du territoire et
la politique économique dans un arrét rendu
en 1976 concernant un arrété du Grand
Conseil de Bale-Campagne sur les centres
commerciaux, ATF 102 la 104 et ss. (en
particulier 115 et ss.).

®Loi générale sur les zones de développe-
ment du 29 juin 1957; cf. ATF 98 la 194, 100
la 334.

8 Les chambres I'ont reconnu en n'invoquant
pas seulement [art.229ud®r Cst. |ors de
I'adoption de la loi mentionnée a la note 3.

”Une analyse détaillée se trouve dans l'avis
de droit présenté par le Prof Aubert et
I'auteur a la commission d’experts chargée
d'élaborer le projet d'une loi fédérale sur
I'aménagement du territoire (publié dans
Wirtschaft und Recht, 23°® année, 1971,
p.132 et ss.).
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Il. La répartition des compétences
Les cantons et communes ayant depuis
longtemps pris des mesures d'aména-
gement et étendu, peu a peu, le régime
relatif a I'utilisation du sol a une partie
considérable de leur territoire, la LAT
n‘est pas la base légale initiale d'une
nouvelle tache de la collectivité
publique. Elle se superpose aux lois
cantonales, aux reglements commu-
naux et aux plans établis ou a établir.
Sa fonction est celle d'obliger toutes les
collectivités publiques (la Confédération
dans l'accomplissement de ses diffé-
rentes taches, les cantons et les com-
munes) a prendre les mesures de
planification qui sont de leur compé-
tence, de garantir que I'aménagement
soit adapté aux buts communs, de
créer une certaine unité quant aux
instruments, par lesquels ces buts
doivent étre atteints, et de permettre
aux cantons de coordonner leurs
efforts avec le concours des autorités
fédérales. La loi ne replace par contre
pas par des actes fédéraux les régles
de droit et les plans que les collectivités
des niveaux inférieurs ont établis.
L'aménagement du territoire reste, au
contraire, un domaine ou les cantons et
les communes conservent d'impor-
tantes compétences. Ce sont eux qui
détermineront dans I'avenir, comme ils
I'ont fait dans le passé, I'affectation des
différentes parties de leur territoire et
qui fixeront ainsi le cadre du déve-
loppement futur.

L'examen plus détaillé des taches des
différentes collectivités et de la délimi-
tation de leurs compétences présup-
pose une analyse sommaire des carac-
téristiques que présentent les décisions
a prendre.

1. L’échelonnement des décisions

En droit administratif les décisions sont
normalement prises a deux niveaux.
Les regles de droit, telles qu'elles sont
contenues dans des lois et des régle-
ments, sont générales et abstraites,
puisqu’elles concernent un nombre
indéterminé de personnes et soumet-
tent au méme régime différentes situa-
tions particuliéres®. Elles sont appli-
quées par des actes administratifs, qui
sont individuels et concrets, chacun
d'eux s’adressant a un sujet de droits
ou un groupe délimité de personnes et
ne goncemant qu’une seule situation de
fait”.

8Un article d'une loi sur les constructions
doit étre respecté par tous ceux qui construi-
sent (un nombre indéterminé de personnes)
et lors de I'établissement de tous les projets
(présentant des situations particulieres diffé-
rentes).

9Le permis de construire est accordé 3 la
personne du requérant et I'autorise a exécu-
ter le projet concret ayant fait I'objet de sa
demande.

Dans le cadre de I'aménagement du
territoire, un troisieme échelon de
décisions s’intercale normalement entre
I'adoption des regles de droit et celle
des actes administratifs: |'établissement
des plans. Si certains articles des lois
relatives a 'aménagement du territoire
et aux constructions sont directement
applicables aux cas concrets, d'autres
prescriptions qui s’y trouvent doivent
étre préalablement concrétisées par
des plans délimitant les espaces aux-
quels s'appliguent les mesures prévues.
L'ordre des décisions se présente par
conséquent comme suit:

Reégles de droit

contenues dans
la Constitution,
les lois et

les ordonnances

Plans

plans directeurs
plans d'affectation
plans parcellaires

A4

Actes administratifs

permis de construire,
concessions, etc.

Le /égislateur a dés lors deux taches. |l
crée les bases indispensables des plans
qui peuvent ou doivent étre adoptés.
Mais il ne se contente pas de prévoir
les instruments desquels résultera le
régime relatif a I'utilisation du sol. En
établissant des régles sur I'aménage-
ment du territoire il doit se préoccuper
aussi du contenu matériel du régime
futur en donnant aux autorités appelées
a adopter les plans des directives sur le
contenu de leurs mesures ou en pro-
mulgant des régles de droit directe-
ment applicables aux cas individuels et
concrets. De telles regles matérielles se
trouvent dans la LAT. Celle-ci fixe a
I'art. 3 les principes régissant I'aména-
gement du territoire et charge les
organes des collectivités inférieures qui
établissent les plans d'en tenir compte.
De plus, la loi contient des régles
relatives aux cas particuliers en interdi-
sant, par exemple, la création de
constructions ou d'installations sans
autorisation et en soumettant I'octroi du
permis de construire a la condition que
le terrain soit équipé (art. 22).
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C'est sur ce concept de décisions a
trois échelons avec |'établissement des
regles de droit dans les lois et les
ordonnances, l'adoption des plans et
I'application du droit ainsi créé aux cas
particuliers par des actes administratifs
que repose la répartition des compé-
tences entre la Confédération et les
cantons. La distinction de ces trois
types de décisions est également es-
sentielle pour connaitre I'étendue exac-
te des tches réciproques des cantons
et des communes en cette matiére.

2. Les compétences respectives de la
Confédération et des cantons

Par I'adoption de ['art. 229uater Cst. en
votation populaire du 14 septembre
1969, le constituant a accordé a la
Confédération la compétence d'édicter
des principes sur I'aménagement du
territoire. Le pouvoir fédéral dispose
ainsi de prérogatives législatives dans
ce domaine. En s'acquittant de leur
tache, les chambres ont toutefois dU se
limiter a établir des régles d'un degré
d'abstraction relativement élevé, puis-
que la compétence fédérale ne s'étend
pas a lensemble des prescriptions
régissant I'aménagement du territoire,
mais seulement aux principes. En rai-
son de l'article constitutionnel les can-
tons ne disposent donc pas unigue-
ment d'une compétence concurrente
dont ils pourraient faire usage dans la
mesure dans laquelle le législateur
fédéral n'aurait pas régi la matiére. Leur
participation a [I'établissement des
regles de droit leur est, au contraire,
garantie par le constituant.

La LAT revét effectivement ce caractere
de loi sur les principes qui présuppose
une activité Iégislative supplémentaire.
Celle-ci ne devra cependant pas étre
exercée par la Confédération sous la
forme d'adoption de reglements, mais
est réservée aux cantons. Si le Conseil
fédéral prévoit d'établir une ordonnan-
ce d'exécution, il devra se limiter a y
préciser I'activité exécutive des autori-
tés fédérales et ne pourra y régir les
détails que I'Assemblée fédérale n'a
pas eu le pouvoir de régler. Des lois
cantonales sur 'aménagement du terri-
toire et sur les constructions restent
donc indispensables. Les lois en vi-
gueur, dont disposent actuellement
tous les cantons'®, devront évidemment
étre adaptées au nouveau droit fédéral.
L'établissement des plans est une tache
de la collectivité que le constituant a
expressément réservée aux cantons.
Cela n'exclut pas que la Confédération
fixe des plans dans des domaines dans
lesquels ses compétences sont plus

1°Seul Appenzell Rhodes-Extérieures n'a pas
promulgué de loi portant cette dénomina-
tion, mais a régi la matiere dans sa Loi
d’'introduction du Code civil.
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étendues (pour les routes nationales,
les chemins-de-fer, d'autres installa-
tions de transport, etc.). Mais elle ne
peut pas, en se basant sur |'art. 229uater
Cst., déterminer I'utilisation du sol en
adoptant des plans d'aménagement.
Elle ne peut pas non plus le faire pour
coordonner les mesures a prendre par
les cantons. Certes, l'art.229uater Cgt,
charge a l'alinéa 2 la Confédération de
coordonner les efforts des cantons et
de collaborer avec eux. En complétant
ainsi les reégles sur la répartition des
fonctions, le constituant n'a cependant
pas voulu modifier la délimitation des
compétences qui se trouve a l'alinéa 1.
Les autorités fédérales ne pourront, par
conséquent, pas adopter des plans qui
détermineraient — méme en grandes
lignes - laffectation des différentes
parties du sol et attribueraient aux
cantons ou a certaines parties de leur
territoire  des fonctions dominantes
(agriculture, industrie et artisanat, com-
merce, tourisme, etc.). La coordination
devra se faire par la voie de la collabo-
ration directe des autorités cantonales
(art. 7 LAT), par le moyen de I'approba-
tion des plans directeurs par le Conseil
fédéral (art.11 LAT) et, le cas échéant,
par une procédure de conciliation
(art.12 LAT), mais non pas par |'établis-
sement préalable de plans fédéraux a
respecter par les cantons lors de
I'adoption de leurs plans directeurs.
Quant aux actes administratifs |'article
constitutionnel et la loi n'ont rien chan-
gé a la répartition des compétences. La
décision la plus importante par laquelle
le droit relatif a lI'aménagement du
territoire est appliqué au cas concret,
est le permis de construire qui sera
accordé dans l'avenir comme il I'a été
dans le passé par l'autorité désignée
par le droit cantonal. La LAT se borne a
soumettre la création et la transforma-
tion de constructions et d'installations a
I'octroi d'une telle autorisation (art. 22
LAT). Cette tache peut étre attribuée a
une autorité administrative cantonale
ou communale. Les prescriptions fédé-
rales sur les voies de droit (art. 33/34
LAT) et sur l'approbation ou I'autorisa-
tion de certaines dérogations par une
autorité cantonale (art. 25 al. 2 LAT)
doivent évidemment étre respectées.
Les autres actes administratifs, tels que
les concessions hydrauliques, les per-
mis d'excavation de gravier, les conces-
sions de chemin-de-fer et autres, res-
sortissent aux autorités qui en sont
chargées selon les lois sur ces matie-
res. La LAT n'a pas modifié les régles
d’organisation y relatives.

3. La répartition des compétences entre
les cantons et les communes

Les cantons peuvent s'acquitter eux-
mémes des taches qui leur incombent
ou en déléguer I'accomplissement aux
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communes. |l est ainsi possible d’adap-
ter le degré de décentralisation aux
particularités des différents cantons et
a leurs traditions. Le role que les com-
munes seront appelées a jouer ne sera
certainement pas le méme a Geneve
qu’'aux Grisons, pas plus qu'il ne I'a été
jusqu’a présent.

Les regles de droit a établir ou plutot a
adapter a la nouvelle superstructure
fédérale seront contenues, en premier
lieu, dans des lois et des réglements
cantonaux. Mais les cantons peuvent
laisser aux communes la compétence
d'en adopter certaines elles-mémes et
de définir, par exemple, le régime exact
des différentes zones.

L'établissement des plans était, jusqu’a
présent, une fonction exercée dans la
majorité des cantons par les commu-
nes. En prévoyant des plans directeurs
des cantons (art. 6 et ss. LAT) et en les
soumettant a I'approbation du Conseil
fédéral (art.11 LAT), la Confédération a
imposé I'établissement de tels plans par
une autorité cantonale, sans pour au-
tant en prescrire 'étendue territoriale. Il
est donc possible de prévoir soit un
seul plan directeur pour tout le canton,
soit un plan par région. Les deux
solutions peuvent étre cumulées. Le
droit fédéral n'exclut pas non plus que
de tels plans soient aussi établis pour le
territoire  communal. Ainsi, certains
cantons prévoient, dans leur législation
actuelle, des plans directeurs pour le
canton, pour les régions et pour les
communes. Les plans établis aux éche-
lons inférieurs ne sont pas soumis a
I'approbation du Conseil fédéral, car
cette mesure ne concerne que les plans
directeurs qui sont prescrits par le droit
fédéral.

Les plans d‘affectation sont essentielle-
ment un moyen d'aménagement local.
lls ont été adoptés jusqu’a présent dans
leur majorité par les communes et
resteront certainement un instrument
permettant aux villes et aux villages de
prendre eux-mémes des décisions im-
portantes sur leur développement futur,
bien que le législateur fédéral ait pres-
crit que ces plans soient soumis a
I'approbation d'une autorité cantonale
(art. 26 LAT).

4. Le sort des mesures antérieures a la
LAT

Les /ois et ordonnances cantonales
ainsi que les reglements communaux
adoptés avant I'entrée en vigueur de la
LAT n'ont pas été abrogés par la nou-
velle loi, mais sont restés en vigueur. Le
principe de la force dérogatoire du droit
fédéral n'a pas non plus pour effet
d'abolir matériellement toutes les regles
qui ne correspondent pas au nouveau
régime. La LAT s'adresse en premier
lieu au législateur cantonal et I'oblige a
adapter au nouveau droit fédéral les

regles de droit qu'il avait établies
préalablement et a les compléter la ou
la LAT le prescrit (par exemple en ce
qui concerne la compensation et l'in-
demnisation, art.5 LAT). Un terme n'a
pas été imparti aux cantons, mais
résulte des délais pour I'établissement
des plans, puisque ceux-ci présuppo-
sent des bases légales suffisantes.

La situation est différente pour les
regles de droit fédérales directement
applicables aux cas particuliers (celles
surtout qui concernent le permis de
construire, art. 22 a 24 LAT, ou les voies
de droit, art.33/34 LAT). En ne les
respectant pas, en basant leurs actes
administratifs sur des prescriptions
cantonales et communales d'un autre
contenu ou en n‘ouvrant pas les voies
de droit requises, les autorités iraient a
I'encontre du principe de la force
dérogatoire du droit fédéral.

Cette diversité des effets du nouveau
droit fédéral sur les prescriptions exis-
tantes des cantons et communes peut
étre la cause de confusions et d'incerti-
tudes. Pour éviter de telles situations,
différents cantons ont établi des ordon-
nances provisoires. lls se sont basés sur
I'art. 36 al. 2 LAT autorisant les gouver-
nements cantonaux a prendre des
«mesures provisionnelles), aussi long-
temps que le droit cantonal n‘aura pas
désigné d'autres autorités compéten-
tes. Cette prescription a cependant
putdt pour but de permettre un régime
transitoire au niveau des plans que
d'habiliter les autorités exécutives
d'émettre des prescriptions pour éviter
des conflits relatifs aux régles de droit
applicables. On ne saurait toutefois
reprocher aux gouvernements canto-
naux de préciser par rapport aux lois
cantonales existantes la portée du
principe de la force dérogatoire du droit
fédéral et de combler provisoirement
les lacunes qui résultent de I'abrogation
matérielle de certaines régles de droit
cantonales par la LAT.

En ce qui concerne les plans, le droit
transitoire présente d'autres aspects.
Les autorités fédérales n'ayant pas le
droit de déterminer directement |'affec-
tation des différentes parties du territoi-
re, des plans cantonaux et communaux
ne peuvent pas se trouver en contradic-
tion avec des actes fédéraux du méme
genre. On ne pourrait que se demander,
si les plans établis avant le 18" janvier
1980, qui ne sont pas conformes aux
prescriptions de la LAT, sont, dans cette
mesure, caduques en raison du princi-
pe de la force dérogatoire du droit
fédéral. Un automatisme de ce genre
ne serait cependant guére concevable.
En effet, la transformation d'une régle
de droit en un plan comprend toujours
un grand nombre d‘appréciations et
d'évaluations. Qu'un plan existant aille a
I'encontre des nouveaux principes fédé-
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raux n'est dés lors pas évident. Com-
ment veut-on, par exemple, constater
sans difficultés qu'un plan d'affectation
attribue a une zone a batir des terrains
qui ne sont pas nécessaires a la cons-
truction dans les quinze ans a venir
(art.15 LAT)? Le législateur s’est bien
rendu compte de cette difficulté et a
expressément statué que les plans
adoptés avant I'entrée en vigueur de la
loi conservent leur validité jusqu'a
I'approbation des plans établis selon la
LAT (art. 35 al. 3 LAT).

Pour I'adoption de nouveaux plans, le
législateur fédéral a fixé deux délais
(art.35 al. 1 LAT): les plans directeurs
prescrits par la LAT et soumis a |'appro-
bation du Conseil fédéral doivent étre
établis jusqu'au 31 décembre 1984, les
plans d‘affectation jusqu'a la fin de
I'année 1987.

Quant aux permis de construire, la loi
fédérale ne contient pas de régles sur le
droit transitoire, qui n'auraient d'ailleurs
pas de grande importance puisqu’elles
ne concerneraient que les prescriptions
peu nombreuses de la LAT qui s'appli-
quent directement aux cas particuliers.
Certains cantons ont néanmoins com-
blé la lacune et précisé dans leur
ordonnance établie a titre provisoire
quelles sont les demandes de permis
de construire soumises au nouveau
régime. A défaut dune telle régle,
chaque autorité est tenue de fonder ses
actes sur le droit en vigueur au moment
ou elle décide. Les regles de la LAT
applicables directement aux cas parti-
culiers lient ainsi les autorités depuis le
18" janvier 1980 et doivent étre respec-
tées, méme si la demande a été dépo-
sée préalablement ou si une instance
inférieure s’'est prononcée avant cette
date'".

Ill. Les caractéristiques des plans

La LAT impose aux cantons un aména-
gement a deux niveaux a l'aide de
plans directeurs et de plans d'affecta-
tion. Ce ne sont la cependant pas les
seules catégories auxquelles la loi fait
allusion, et les cantons ont conservé le
droit d’en prévoir d'autres encore dans
leurs propres lois. Les autorités dispo-
sent ainsi d'un grand nombre de
moyens, qui ne sont cependant pas
interchangeables, mais se situent dans
un cadre systématique dont résulte
I'ordre des décisions a prendre.

1. La classification
Le terme plan est utilisé pour désigner
deux genres d'institutions fondamenta-

"WATF 87 | 510. Dans des arréts rendus
ultérieurement, le Tribunal fédéral a déclaré
qu'une telle application du nouveau droit a
des demandes déposées avant son entrée
en vigueur n'était du moins pas arbitraire
(ATF 99 1a 122/123 et 341 cons. 2).

lement différentes. Les moyens d'amé-
nagement du territoire sont en général
des plans avec effets juridiques qui
acquiérent par leur adoption le caracté-
re d'éléments du droit objectif, méme
s'ils ne sont pas directement applica-
bles aux cas particuliers. Leur établisse-
ment est une activité assimilable a
I'exercice de la fonction Iégislative ou
de la fonction administrative et est, par
conséquent, soumise a des régles
précises de procédure. D'autres plans
(ou programmes) sont établis pour
servir aux autorités administratives de
bases de décisions leur permettant de
fonder par la suite les projets a soumet-
tre au parlement ou leurs propres actes
sur une conception préétablie et d'at-
teindre ainsi par des mesures cohéren-
tes le but envisagé. Le programme
hospitalier d'un canton, un plan relatif
au développement des institutions sco-
laires, une étude directrice sur I'amélio-
ration du réseau routier, une conception
globale de I'énergie ou encore le plan
financier d'une collectivité publique
entrent dans cette catégorie d’instru-
ments toujours plus importants de la
politique gouvernementale. lls ne lient
cependant ni le pouvoir législatif et les
tribunaux, ni les administrés qui ne
peuvent pas non plus les invoquer pour
faire valoir des droits. lls n‘ont un
caractere obligatoire que pour les
services administratifs auxquels ils sont
adressés a titre de directives.

Parmi les plans avec effets juridiques
qui concernent I'aménagement du terri-
toire, trois catégories doivent étre dis-
tinguées. Les plans directeurs, qui ne
sont pas applicables comme tels aux
cas particuliers, déterminent les gran-
des lignes de 'aménagement. L utilisa-
tion du sol et les mesures qui I'accom-
pagnent sont régis d'une maniere plus
détaillée par les plans d‘affectation qui
ont force obligatoire pour chacun et
concernent en particulier le régime des
zones, les alignements, 'aménagement
de quartiers (déterminé par exemple
par un (plan-masse») ainsi que le réseau
des infrastructures et I'échelonnement
de leur réalisation. Les plans parcellal-
res qui portent des désignations diffé-
rentes selon les cantons et sont parfois
intégrés aux plans d'affectation, reglent
'équipement des terrains dans un
périmétre restreint et la modification
des limites des biens-fonds (par voie de
remaniement parcellaire ou de rectifica-
tion des limites).

Des mesures du méme genre peuvent
étre prises a différents niveaux ce qui
entraine, le cas échéant, la suite d'un
grand nombre de plans. Ainsi certaines
lois cantonales prévoient des plans
directeurs pour le canton, les régions et
les communes et des plans d'affecta-
tion aux mémes niveaux, complétés par
des plans de quartier. On peut se
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demander si une aussi grande variété
d'instruments est vraiment nécessaire
pour assurer une utilisation judicieuse
du sol et une occupation rationnelle du
territoire comme le veut ['art. 229uater
al. 1 Cst.

La loi fédérale ne se rapporte pas
exclusivement aux plans a établir par
les cantons et les communes, mais
aussi aux (mesures particulieres de la
Confédérationy (art.13 LAT). Les études
de base et les conceptions qui y sont
prévues permettent aux autorités féde-
rales de fonder leurs propositions et
décisions sur une vue d'ensemble et
d'informer les cantons de leurs projets
ainsi que de ceux des entreprises de la
Confédération. Les plans sectoriels
relatifs aux installations de transport, a
'économie des eaux et a celle de
I'énergie ainsi qu'a d'autres mesures
prises ou soutenues par la Confédéra-
tion ont le méme caractere de bases de
décisions et éventuellement de directi-
ves. Dans les domaines ou la Confédé-
ration a un pouvoir de décision propre
et n‘est pas soumise aux mesures
d'aménagement des cantons et des
communes, les plans sectoriels peuvent
avoir des effets plus étendus et prendre
le caractére de plans directeurs ou de
plans d'affectation. Il en est ainsi des
plans se rapportant aux routes nationa-
les'? ou aux installations militaires'®.

2. Les plans directeurs

Les articles de la loi fédérale concer-
nant les plans directeurs se rapportent
a l'activité exercée par les autorités en
vue d'établir ces plans (art. 6/7 LAT) et
aux plans eux-mémes (art. 8 et ss. LAT).
Cette distinction mérite d'étre retenu,
car elle reflete des divergences d'opi-
nion sur la nature de ce qu'on serait
enclin a désigner «'aménagement di-
recteun, mais qu'on n‘a pas voulu
appeler ainsi, apparemment plutét pour
des raisons de langue que pour des
motifs de fond™.

Cependant, c'est bien sur la nature
méme de I'aménagement a ce niveau
gu'existe une controverse. L'opinion

'2La Loi fédérale sur les routes nationales du
8 mars 1960 (RS 725.11) charge I'Assemblée
fédérale de fixer le réseau des routes
nationales (art.11 al.1), ce qui a été fait par
arrété du 21 juin 1960 (RS 725.113.11), et
autorise le Département fédéral de I'intérieur
de créer des zones réservées (art.14 al.1),
tandis que les alignements sont intégrés aux
projets définitifs a établir par les cantons
sous réserve de I'approbation par le Dépar-
tement fédéral de I'intérieur.

¥ Organisation militaire de la Confédération
suisse du 12 avril 1907, art.164 al.3 (RS
510.10).

4| 'hésitation d'utiliser le terme en version
francaise a eu pour conséquence que le
législateur ne I'a pas non plus inséré dans la
version allemande ou il aurait correspondu a
la terminologie usuelle («Richtplanungy).
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peut-étre dominante considere qu'il
s'agit la d'une activité continue des
autorités s'exprimant dans des plans
qui doivent étre continuellement adap-
tés aux nouvelles données et décisions.
Elle met en évidence l'activité directrice
des autorités exécutives. L'autre con-
ception est plus statique. Ceux qui la
défendent soulignent que les plans
directeurs deviennent par leur adoption
des éléments du droit objectif et lient
les autorités jusgu’'a la modification
formelle de ces actes. J'opte personnel-
lement pour la deuxiéme des solutions.
Sans méconnaitre les avantages d'un
<aménagement directeun continu, en
particulier pour la coordination de
différentes mesures, je pense que ces
plans doivent étre adoptés et modifiés
dans une procédure déterminée qui
leur assure une certaine stabilité. Com-
me ils ont force obligatoire pour les
autorités et par conséquent aussi pour
les collectivités publiques inférieures et
gu’ils concernent de cette maniere
indirectement les propriétaires et autres
administrés, on ne peut les revoir a tout
moment par décision interne d'un
organe exécutif sans porter atteinte au
principe de la sécurité de droit. Or, le
besoin du particulier de connaitre la
destination du propre fonds et de
pouvoir se fier a une décision qui le
concerne correspond a un intérét 1égiti-
me'® qui n‘a pas toujours été respecté
ces derniéres années'®.

Le but a atteindre par I'établissement
des plans directeurs est double. Les
autorités chargées d'adopter ces plans
doivent déterminer ['utilisation future du
sol et procéder a cet effet a une pre-
miére délimitation du territoire’”. De
plus, elles sont tenues a définir |'état et
le développement des infrastructures.
Ainsi ces plans sont mis au service des
deux objectifs de I'aménagement: au
régime relatif a I'utilisation du sol et & la
coordination de ce régime avec les
autres activités ayant des effets sur
I'organisation du territoire, la coordina-
tion étant I'élément dominant au niveau
des plans directeurs.

'S ATF 102 la 337/338.

'®Le cumul des mesures urgentes de 1972,
suivies des mesures provisionnelles de 1980
(art.36 al.2 LAT) ainsi que des mesures
relatives & la conjoncture avec I'aménage-
ment du territoire effectué parallélement sur
la base du droit cantonal auquel viennent
s'ajouter les répercussions de la Loi sur la
protection des eaux et d'autres lois ont créé
des incertitudes considérables pour les
propriétaires.

'""'art.6 LAT désigne cette subdivision du
territoire et la définition de I'état et du
développement des infrastructures comme
objet des études de bases (art. 6). Les plans
eux-mémes devront cependant également
contenir de telles indications pour satisfaire
aux exigences énoncées a l'art. 8 LAT.
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Pour étre mis au service de cette tache,
les plans directeurs ne peuvent pas étre
établis exclusivement au niveau com-
munal, mais doivent avoir une étendue
territoriale plus grande. Comme il a déja
été exposé, la loi fédérale exige qu'un
plan directeur soit établi pour I'ensem-
ble du territoire cantonal ou pour
chaque région par une autorité canto-
nale, sous réserve de 'approbation par
le Conseil fédéral. Mais les cantons
peuvent aller au-dela et prévoir que des
plans directeurs soient également éla-
borés a des échelons inférieurs, en
particulier par les communes pour leur
territoire.

La coordination ne s'impose évidem-
ment pas seulement entre les différen-
tes parties du territoire, mais aussi par
rapport aux mesures a prendre. C'est la
raison pour laquelle les plans directeurs
ont un contenu général et sont congus
comme plans d'ensemble qui concer-
nent I'utilisation du sol et les infrastruc-
tures. lls doivent désigner les parties du
territoire destinées a I'agriculture, celles
qui méritent d'étre protégées ou qui
sont menacées de dangers et les
espaces prévus pour l'urbanisation. De
plus, ils détermineront I'état et le déve-
loppement souhaité des transports et
communications, de I'approvisionne-
ment et des constructions et installa-
tions publiques (art.6 LAT). Ces plans
étant ultérieurement concrétisés par
des plans d'affectation, leur contenu
peut étre relativement général. Ainsi ils
ne fixeront pas les limites entre les
territoires a destination différente par
des délimitations accompagnées de
prescriptions dont résulterait |'utilisation
possible de chaque parcelle. On ne
trouvera pas non plus dans les plans
directeurs plusieurs zones a batir se
distinguant par le genre et la densité
des constructions. Ce sont la des
questions a régler par les plans d'affec-
tation.

Le législateur fédéral n'a pas fixé la
période a laquelle doivent se rapporter
les indications figurant dans les plans
directeurs. Ceux-ci viseront une évolu-
tion au moins aussi longue que celle
prévue par les plans d'affectation. Pour
les localités il s'agira donc au minimum
du développement probable durant les
quinze ans a venir (en raison de l'art. 15
lettre b LAT). Les plans ne sont évidem-
ment pas immuables pendant cette
période, mais doivent étre adaptés aux
nouvelles données et idées.

La caractéristique la plus importante
des plans directeurs est qu'ils <ont force
obligatoire pour les autorités) (art. 9 al. 1
LAT). Cette formule a I'avantage d'étre
courte; mais c'est, semble-t-il, son
avantage essentiel. Ce qui est certain
est que les plans directeurs ne s'appli-
quent pas lors de I'octroi du permis de
construire, sinon ils auraient caractéere

obligatoire pour les administrés, ce que
le législateur a précisément voulu ex-
clure. Ces plans ne lient pas non plus
les autorités ayant des compétences
propres dans un domaine déterminé. Le
fait, par exemple, que le Grand Conseil
du Canton de Zurich ait inscrit une
nouvelle ligne de chemin-de-fer dans le
plan directeur cantonal n‘oblige naturel-
lement ni I'Assemblée fédérale (et, en
cas de référendum, les citoyens) a
consentir a cette extension du réseau
des CFF, ni les organes de cette entre-
prise publique a décider de la construc-
tion d'une telle ligne. Le caractere
obligatoire pour les autorités que le
|égislateur fédéral a attribué a ces plans
est donc relatif.

L'idée fondamentale exprimée par
I'art. 9 al. 1 LAT est que les plans direc-
teurs doivent étre respectés lors de
I'établissement des plans d'affectation.
C'est en particulier pour I'utilisation du
sol que les plans de la premiére catégo-
rie ont ce caractére indirectement
obligatoire et par conséquent des effets
juridiques. Les autorités qui ne sont pas
chargées d'élaborer des plans d'affec-
tation, mais d'appliquer le droit aux cas
particuliers ou de faire exécuter des
travaux publics sont par contre liées de
la méme maniere que les personnes
privées. Elles baseront leurs décisions
également sur les plans d'affectation et
non sur la distinction de différents
territoires par les plans directeurs'®.

Les indications se rapportant aux infra-
structures ont une portée différente. Les
cantons peuvent leur attribuer des
effets juridiques en ce qui concerne le
réseau des routes cantonales ou com-
munales ou des conduites. A défaut
d'une prescription légale de ce genre, le
développement souhaité des transports
et communications, de I'approvisionne-
ment ainsi que des constructions et
installations publiques est défini dans le
plan directeur a titre indicatif. Les
dépenses nécessaires pour la réalisa-
tion de ces travaux ne deviennent pas
pour autant des dépenses liées, mais
restent soumises, le cas échéant, au
référendum financier. Les autorités
disposant de compétences propres
dans le domaine des infrastructures
gardent leurs prérogatives. Lors de
I'octroi d'un permis ou d'une conces-
sion, le plan directeur leur servira
cependant de base de décision. Bien
qu’ils ne soient que partiellement obli-

'8 Comme il résulte du texte, cette remarque
concerne le régime relatif a I'utilisation du
sol et non le programme des infrastructures.
Quand les organes des PTT décident de
construire une nouvelle centrale, ils doivent
se tenir aux plans de zones et non au plan
directeur pour savoir si 'emplacement prévu
entre en considération (sur I'application du
droit cantonal et communal aux construc-
tions fédérales: ATF 92 1 205 et ss.).
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gatoires méme pour les autorités, ces
plans permettent ainsi de coordonner
les activités ayant des effets sur I'utilisa-
tion du sol.

3. Les plans d’affectation

Les plans d'affectation sont /e moyen
classique d'aménagement du territoire.
Il'y a longtemps qu’ils sont prévus par
les lois cantonales sur les constructions
et ont été établis et appliqués depuis
gu'on s'est occupé de I'aménagement
des villes d'abord et des régions rurales
ensuite.

Leur nature n'est pas controversée de
la méme maniere que celle des plans
directeurs. Il est généralement admis
que l'établissement de plans d'affecta-
tion n'est pas une activité permanente
se reflétant dans des documents conti-
nuellement revus, mais que ces plans
sont des actes que les collectivités
adoptent en faisant usage de leur
puissance publique et que leur contenu
doit présenter une certaine stabilité
pour que les autorités les établissant
n‘aillent pas a I'encontre du principe de
la sécurité du droit. Des plans d'affecta-
tion revus a tout moment ne pourraient,
d'ailleurs, pas déployer des effets réels
puisque leur modification interviendrait
avant que les constructions et installa-
tions admises ou méme prescrites aient
été exécutées. Une question, cepen-
dant, qui se rapporte a la nature des
plans d'affectation et qui a déja été
mentionnée, n'a pas encore trouvé de
solution definitive. S'agit-il de regles de
droit, d'actes administratifs ou d'une
catégorie particuliere d'actes des col-
lectivités publiques? Ce probléeme d'ap-
parance purement théorique a des
conséquences pratiques considérables,
en particulier en ce qui concerne la
participation démocratique des ci-
toyens a I'établissement des plans, les
voies de droit et d'autres aspects
encore. |l y aura lieu d'y revenir.

Le but des plans d'affectation est moins
de coordonner les activités ayant des
effets sur I'organisation du territoire que
d'établir le régime concernant directe-
ment [utilisation du sol (Art.14 al. 1
LAT).

Leur étendue territoriale n'est pas défi-
nie par le droit fédéral. Les cantons
peuvent donc maintenir sur ce point la
solution qu'ils avaient adoptée avant
I'entrée en vigueur de la LAT. Normale-
ment les plans d'affectation concernent
le territoire communal ou une fraction
de celui-ci (un quartier, une rue, etc.).
Ces plans sont donc en premier lieu
des instruments d'aménagement local
dont peuvent faire usage, dans la
majorité des cantons, les organes des
communes. Cela n'exclut pas que des
plans d'affectation soient parallelement
adoptés par des autorités cantonales
ou par des organismes régionaux. De

tels plans établis a un échelon supérieur
sont mis au service d'un intérét dépas-
sant le cadre local. On fera usage de ce
moyen par exemple pour réserver une
zone de délassement pour toute une
région, pour protéger un site important,
pour fixer l'alignement le long d'une
route cantonale ou - plutdt exception-
nellement — pour créer une zone indus-
trielle d'intérét cantonal. Bien que prises
par des autorités cantonales (ou des
organismes régionaux) ces mesures se
rapporteront a un espace limité. La
situation n'est différente que dans les
cantons qui attribuent a leurs propres
autorités la compétence exclusive de
fixer des zones déterminées (des zones
agricoles ou forestiéres par exemple'®)
ou d'établir méme le plan de zones
général®.

N'ayant pas pour but principal de
coordonner différentes activités, les
plans d‘affectation peuvent avoir un
contenu plus restreint que les plans
directeurs et étre établis séparément
pour les différents objets a régler. Une
commune disposera ainsi d'un plan de
zones, d'un ou de plusieurs plans
régissant I'équipement général, de dif-
férents plans d'alignement, d'un plus ou
moins grand nombre de plans d'amé-
nagement de quartiers, de plans-
masses ou d'autres plans encore. Les
cantons peuvent naturellement aussi
faire regrouper toutes les mesures
concernant l'ensemble du territoire
communal dans un seul plan d'affecta-
tion?'.

Quel que soit le systeme choisi, la
délimitation des zones et |établisse-
ment des régles qui les concernent est,
selon le concept actuel de I'aménage-
ment du territoire, I'élément essentiel
des plans d'affectation et des reégles de
droit qui les accompagnent. La loi
fédérale impose aux cantons la délimi-
tation d’au moins trois genres de zones:
zones a batir, zones agricoles et zones a
protéger (art.14 a 17 LAT). Elle indique
des criteres pour lattribution des ter-
rains a ces zones sans Oter aux cantons
et communes le droit de baser leurs
décisions sur des appréciations pro-
pres®?. Pour le régime qui s'applique &
ces zones le droit fédéral ne fixe égale-
ment que le cadre. Les cantons pour-
ront donc définir d'une maniére plus
détaillée ce qu'il faut, par exemple,
entendre par des constructions confor-

'®Le canton de Zurich I'a fait dans sa Loi sur
I'aménagement du territoire et les construc-
tions du 7 septembre 1975 aux 88 36 a 38.

| es cantons urbains de Bale-Ville et de
Genéve ont choisi cette solution.

2! Les plans d'extension communaux selon
la Loi du 5 février 1941 sur les constructions
et 'aménagement du territoire du Canton de
Vaud (art.23 et ss.) sont un exemple de
plans d'ensemble au niveau des plans
d'affectation.
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mes a |'affectation de la zone agricole
(art.22 al. 2 lettre a avec rapport a
I'art. 16 LAT). Pour les zones a batir il est
évident que les plans d'affectation
contiendront une différentiation supplé-
mentaire relative au genre des cons-
tructions et a la densité. Les cantons ne
sont d'ailleurs pas contraints a affecter
I'ensemble de leur territoire aux trois
zones mentionnées dans la loi. Celle-ci
permet de prévoir d'autres zones et de
délimiter des territoires pour lesquels
I'affectation n'est pas encore fixée ou
est fixée pour l'avenir sans étre déja
autorisée (art. 18 LAT).

Les plans d'affectation s'appliquent aux
cas particuliers et doivent par consé-
quent étre établis avec autant de
précision que la localisation exacte des
mesures (par exemple les limites des
zones) en résulte. Pour la méme raison
les regles concernant les zones, celles
se rapportant aux alignements et toutes
les autres prescriptions sont a rédiger
avec un degré de concrétisation tel
qu'elles puissent former la base directe
des décisions a rendre par les autorités
administratives dans des cas concrets
(en particulier lors de l'octroi d'un
permis de construire).

Les zones a béatir comprennent les
terrains qui seront probablement néces-
saires a la construction dans les quinze
ans a venir et seront équipés dans ce
laps de temps (art.15 lettre b LAT).
C'est cette période relativement courte
que les plans d'affectation concernent
d'aprés le nouveau droit fédéral. Les
communes ayant délimité des zones a
batir en prévision d'une évolution plus
longue devront réduire ces zones, ce
qui ne pourra en général se faire sans
difficultés majeures que la ou les
terrains ne sont pas encore équipés.
Quant au caractere obligatoire de ces
plans, le principe est clair. Il s'agit
d'éléments du droit objectif liant les
autorités et les administrés. Les projets
de constructions ne pourront étre ap-
prouvés que s'ils correspondent aux
plans d'affectation applicables, a moins
qgu’une loi autorise des dérogations. Les
régles sur les exceptions admissibles a
I'intérieur des zones a batir sont établies
par les cantons (art. 23 LAT). En dehors
de ces zones des dérogations pour de
nouvelles constructions et pour tout
changement d'affectation ne peuvent
étre accordées que si les conditions
fixées par le droit fédéral sont remplies,

22| en est ainsi en particulier aussi pour les
zones a protéger. Si elles comprennent «les
cours d'eaux, les lacs et leurs rives, les
cantons conservent néanmoins le droit de
procéder a un choix, le droit fédéral n'impo-
sant pas aux cantons un régime uniforme
relatif & tous les cours d'eaux ainsi qu'a
I'ensemble de leurs rives (Bulletin officiel de
I'Assemblée fédérale, Conseil des Etats,
1978 p. 466).
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tandis que la rénovation, la transforma-
tion partielle et la reconstruction (sans
modification de ['affectation) de bati-
ments sont soumises aux exigences du
droit cantonal (art.24 LAT). Des déci-
sions de ce genre ne peuvent étre
prises que par une autorité cantonale
ou avec son approbation (art. 25 al. 2
LAT); elles peuvent faire l'objet d'un
recours de droit administratif au Tribu-
nal fédéral (art. 34 al. 1 LAT).

4. Les plans parcellaires

Les plans d'affectation ne se rapportent
parfois qu'a un nombre limité de ter-
rains. Ces plans de quartier, plans-
masses ou autres ne sont cependant
pas visés par le terme de plans parcel-
laires, tel qu'il est utilisé ici: Il sert a
désigner les mesures qui déterminent
I'équipement de chaque terrain dans un
périmetre restreint (I'équipement de
raccordement®) et qui modifient les
limites des parcelles par voie de rema-
niement ou de rectification. Tandis que
certains cantons réunissent les deux
éléments dans un méme plan, d'autres
les séparent et appliquent parfois au
remaniement parcellaire des terrains a
batir une procédure analogue a celle a
suivre pour les remaniements parcellai-
res agricoles. Il est aussi possible d'unir
un plan parcellaire a un plan d'affecta-
tion de la méme étendue territoriale.
Ces plans sont établis soit par la collec-
tivité publique soit par les propriétaires
eux-mémes. Dans cette deuxiéme hy-
pothése aussi ils ont le caractere de
mesures de droit public. C'est la raison
pour laquelle ils sont soumis a l'appro-
bation d'une autorité administrative.
Des plans de ce genre ne s'imposent
pas dans toutes les circonstances.
Contrairement aux plans directeurs et
aux plans d'affectation ils représentent
un échelon facultatif de 'aménagement
du territoire.

La Confédération s'est préoccupée du
raccordement des terrains dans les lois
encourageant la construction de loge-
ments®. La LAT définit I'équipement
(art.19 al. 1), en charge les collectivités
publiques et oblige celles-ci a prélever
des contributions des propriétaires
(art.19 al. 2). Elle autorise les cantons a
statuer que les propriétaires équipent
eux-mémes leurs terrains (art.19 al. 3)
et vise par cette régle en premier lieu,
sinon exclusivement, I'équipement par-
cellaire (de raccordement).

B Ce terme est défini par la Loi fédérale
encourageant la construction et I'accession
a la propriété de logements du 4 octobre
1974 (RS 843),al'art. 4 al. 2.

24 Art. 345exies g| 3 Cst. (accepté en votation
populaire du 5 mars 1972); Loi fédérale de
1965 (modifiée en 1970) (RS 842); Ordon-
nance Il (RS 842.3); Loi fédérale de 1974
(RS 843) mentionnée a la note 23 avec
Ordonnance de 1975 (RS 843.1).
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Pour le remaniement parcellaire dési-
gné comme remembrement®®, la LAT
prescrit que la mesure puisse étre
ordonnée d'office et au besoin exécu-
tée par l'autorité compétente lorsque la
réalisation des plans d'affectation I'exi-
ge (art. 20). Dans ces cas, la demande
d'un propriétaire ou le consentement
d'une majorité n'est pas nécessaire,
méme si une loi cantonale déclare une
telle participation des personnes con-
cernées comme indispensable.

IV. Questions annexes

1. La procédure

Les plans sont les instruments les plus
importants qui servent a établir le
régime relatif a l'utilisation du sol et a
coordonner les différentes activités
ayant des effets sur l'organisation du
territoire. Ceux d’entre eux qui sont de
pures bases de décisions peuvent étre
établis sans restrictions par les autorités
qu'ils guideront. La situation est diffé-
rente pour les plans ayant des effets
juridiques. Les organes des collectivités
qui les adoptent font usage de la
puissance publique. Ces plans se si-
tuent dans la classification des actes
entre les régles de droit et les actes
administratifs?®. Or, comme leur établis-
sement ne figure pas dans le schéma
classique des fonctions de ['Etat, le
constituant n‘a pas créé d'organe spé-
cialement. con¢u pour l'accomplisse-
ment de cette tdche et n‘a pas non plus
énoncé de principes relatifs a la procé-
dure a suivre.

Il a dés lors fallu assimiler I'établisse-
ment des plans a I'exercice soit de la
fonction législative, soit de la fonction
administrative avec toutes les consé-
guences qui en résultent. Tandis que les
regles de droit sont adoptées - excep-
tion faite de celles faisant I'objet d’or-
donnances - dans un procédé démo-
cratique avec la participation directe ou
indirecte des citoyens, les actes admi-
nistratifs sont rendus par des autorités
exécutives dont les décisions sont en
général sujettes a recours. Ce ne sont
pas les mémes organes qui décident
dans les deux cas, et la participation
des individus est congcue d'une maniére
différente. L'activité Iégislative est exer-
cée avec le concours des citoyens,
qu'ils soient touchés ou non par la
mesure. Les actes administratifs, par
contre, sont rendus par des autorités

Tandis que le premier projet d'une loi
fédérale contenait une distinction entre le
regroupement parcellaire (de terrains a batir)
et le remembrement parcellaire (au service
de I'agriculture et de la sylviculture) (Messa-
ge du 31 mai 1972, p. 68/69), la LAT dans sa
version définitive ne comprend que la notion
de remembrement dont la portée n'a pas été
précisée par le Conseil fédéral (Message du
27 février 1978, p. 24). La terminologie varie
aussi d'un canton a l'autre.

exécutives. Les personnes concernées
ont le droit d'étre entendues avant que
la décision soit prise et disposent de
voies de droit pour attaquer lacte
rendu.

Pour ['établissement des plans la ten-
dance qui s'est manifestée de plus en
plus ces derniéres années est de
soumettre I'adoption de ces mesures a
un procédé démocratique? et d'ouvrir
néanmoins les voies de droit de la
procédure administrative?® en garantis-
sant aux personnes touchées le droit
d'étre entendues®®. Si les plans sont
adoptés dans une procédure démocra-
tique, ils ne peuvent plus étre revus par
une autorité de la méme collectivité,
puisque lI'ensemble des citoyens exer-
cent le pouvoir supréme. Dans un tel
cas ce n'est qu'une autorité de la
collectivité supérieure qui peut les
revoir. Si un organe cantonal est ainsi
appelé a procéder a un controle de
I'opportunité des mesures d'aménage-
ment prises a |'échelon local, les com-
munes ne disposent plus que d'une
autonomie réduite. Cette interdépen-
dence ne permet pas de cumuler la
procédure démocratique avec la pro-
tection accentuée des intéressés sans
toucher a I'autonomie communale. L'art
consistera a trouver un équilibre per-
mettant de respecter dans une mesure
raisonnable tous les trois principes.

La LAT n'oblige pas les cantons et
communes d'adopter les plans dans un
procédé démocratique. La nature
méme ainsi que la portée réelle des
plans directeurs et des principaux plans
d'affectation (des plans de zones com-
munaux en particulier) justifient toute-

% e Tribunal fédéral a considéré, dans un
arrét de 1964, qu'un plan comprenant un
régime de zones (piano regolatore) était un
tel acte intermédiaire (ATF 90 | 350 et ss.).
Les nouveaux arréts parlent d'actes compo-
sés d'éléments législatifs et administratifs, le
plan de zones étant cependant dans son
ensemble plutdt assimilé a un acte législatif
(ATF 104 1a 185/186).

?7Les plans d'affectation communaux sont
dans beaucoup de cantons adoptés avec la
participation directe ou indirecte des ci-
toyens. Le Grand Conseil du Canton de
Zurich a établi (non seulement approuvé!) le
plan directeur cantonal en été 1978 en 23
séances. Cette expérience a prouvé qu'il
était réellement possible de procéder par
voie du moins de démocratie indirecte
méme a cet échelon.

28 e Tribunal fédéral a admis qu'un plan de
zones devait en cas de doute étre assimilé
quant aux voies de droit a un acte législatif
et non a un acte administratif (ATF 104 la
185/186) en montrant ainsi que le cumul des
procédures législatives et administratives
soulevait des problémes délicats.

2 Bien qu'il ait assimilé le plan de zones & un
acte législatif (voir notes 26 et 28), le
Tribunal fédéral a reconnu aux propriétaires
touchés par un tel plan le droit d'étre
entendus comme dans une procédure admi-
nistrative (ATF 104 la 66 et ss.).

Mensuration, Photogrammeétrie, Génie rural 3/81



fois la participation directe ou indirecte
des citoyens a leur établissement. Les
plans parcellaires par contre présentent
plutdt les caractéristiques d'actes admi-
nistratifs et ressortissent en raison de
leur nature aux organes exécutifs.

Si le législateur fédéral s'est abstenu
d'imposer aux cantons et communes
'adoption de certains plans dans un
procédé démocratique, il a par contre
édicté des regles sur /e réle des orga-
nes exécutifs lors de I'accomplissement
de cette tache et sur /es voies de droit.
Ainsi, le concours de différentes autori-
tés est prescrit pour l'adoption des
plans directeurs. Les communes (- il
s'agira pratiquement de leurs organes
exécutifs —) et les autres organismes
qui exercent des activités ayant des
effets sur l'organisation du territoire
doivent étre appelés a coopérer a
I'élaboration de tels plans (art.10 al. 2
LAT). La collaboration avec les autorités
fédérales et les cantons voisins est
également de rigueur (art. 7 LAT). Ces
plans sont soumis a l'approbation du
Conseil fédéral (art.11) et, le cas
échéant, a une procédure de concilia-
tion (art. 12 LAT).

Les plans d'affectation doivent étre mis
a I'enquéte publique (art. 33 al. 1 LAT),
ce qui dépasse le droit d'étre entendu
que la jurisprudence reconnait aux
propriétaires®. Les cantons sont tenus
de prévoir au moins une voie de re-
cours contre de tels plans et d'accorder
le libre pouvoir d'examen a I'autorité qui
est appelée a statuer; celle-ci contrdlera
donc la légalité et I'opportunité de ces
plans (art. 33 al. 2 et 3 LAT). L'étendue
du pouvoir d'examen exclut pratique-
ment de charger un tribunal ce cette
tache. Ce sera donc une autorité
exécutive cantonale qui reverra en cas
de recours les plans d'affectation éta-
blis par des organes cantonaux infé-
rieurs ou par les communes. Ce contro-
le ne s'effectuera cependant pas seule-
ment sur recours, mais aussi d'office,
puisque les plans d'affectation sont
soumis en raison du droit fédéral a
I'approbation par une autorité cantonale
(art. 26 LAT).

2. Les indemnités et les contributions

Le régime relatif a I'utilisation du sol
établi par les mesures d'aménagement
limite le droit des propriétaires de
disposer de leurs fonds. Si une telle
restriction équivaut a une expropriation,
elle entraine I'obligation de verser une
indemnité. On parle dans un tel cas
d'expropriation matérielle. Le droit
d’'exiger la réparation du préjudice subi
ne résulte pas de la LAT ou du droit

% Note 29. S'il ne s'agissait que d’entendre
les propriétaires, ceux-ci pourraient étre
informés individuellement sans enquéte
publique.

cantonal, mais directement de la Cons-
titution fédérale (art.22t" al. 3). Le
législateur qui avait défini dans la
premiére version de la loi la notion de la
mesure équivalant a une expropriation
y a renoncé ensuite. C'est donc le
Tribunal fédéral qui continuera a déter-
miner quelles sont les restrictions de la
propriété donnant droit a une indemni-
té. Selon la jurisprudence® confirmée &
maintes reprises

dl 'y a expropriation matérielle lorsque
I'usage actuel de la chose ou un usage futur
prévisible est interdit ou restreint d'une
maniére particulierement grave, de telle
sorte que le 1ésé se trouve privé d'un attribut
essentiel dont il jouissait au nom de son
droit de propriété. Une atteinte de moindre
importance peut également constituer une
expropriation matérielle si elle frappe une
seule personne - ou quelques propriétaires
seulement - de telle maniere que, s'ils
n'étaient pas indemnisés, ils devraient sup-
porter un sacrifice par trop considérable en
faveur de la communauté.»

Cette définition est plus impérative pour
les cantons et communes qu'elle ne
I'était avant l'entrée en vigueur de la
LAT, car les décisions sur des indemni-
sations peuvent faire l'objet d'un re-
cours de droit administratif au Tribunal
fédéral (art.34 al. 1 LAT). Comme les
collectivités publiques elles-mémes ont
qualité pour recourir (art. 34 al. 2 LAT),
elles ont le droit de s'opposer au
versement injustifié d'une indemnité. Il
n'y a deés lors plus de place pour une
jurisprudence divergente au niveau
cantonal®.

En cas d'expropriation matérielle, le
propriétaire a droit a une juste indem-
nité). Il résulte du texte allemand («volle
Entschadigungy) que le montant doit
correspondre au préjudice subi. Pour
tous les autres cas, le droit constitution-
nel ne prévoit aucune compensation.

La LAT a atténué la rigueur de ce
principe et intercalé entre les expropria-
tions matérielles entrainant une répara-
tion intégrale du préjudice et les autres
restrictions a tolérer gratuitement une

8V ATF 101 la 469; en version allemande: ATF
105 la 339.

%2 Avant I'entrée en vigueur de la LAT, ce
n'était que le propriétaire qui pouvait atta-
quer par voie de recours de droit public une
décision de ce genre et faire valoir que le
refus d'une indemnité constituait une viola-
tion de son droit de propriété. De plus, le
recours de droit public ne tend qu’a I'annula-
tion de la décision attaquée (ATF 104 la
435), tandis que le Tribunal fédéral peut
statuer lui-méme sur le fond quand il annule
une décision sur recours de droit administra-
tif (Loi fédérale d'organisation judiciaire du
16 décembre 1943, art. 114 al. 2, RS 173.110).
L'élargissement du controle exercé par le
Tribunal fédéral fera probablement disparai-
tre la divergence entre sa jurisprudence et
celle du Tribunal administratif du Canton de
Zurich sur la notion d’expropriation matériel-
le (ATF 98 la 384 et ss.).
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catégorie supplémentaire. Le 1égislateur
fédéral a chargé les cantons d'établir
un régime de compensation permettant
de tenir équitablement compte non
seulement des avantages, mais aussi
des inconvénients majeurs qui résultent
des mesures d'aménagement (art. 5 al.
1 LAT). La tache de définir les cas ou
une telle compensation est due incom-
be aux cantons. L'indemnité ne couvrira
pas nécessairement I'ensemble du pré-
judice, puisque la loi fédérale n'exige
qu'une compensation équitable®. Ces
restrictions du droit de propriété qui
sont importantes sans atteindre le
poids d'expropriations matérielles et qui
résultent de I'aménagement du terri-
toire ne doivent pas étre confondues
avec les atteintes provenant de |'utilisa-
tion d'un ouvrage public (d'une route
par exemple). Des immissions exces-
sives ayant cette origine ne doivent étre
tolérées par les voisins que si leur droit
de s'y opposer, tel quil résulte de
I'art. 684 CCS, a été supprimé par voie
d'expropriation formelle avec le verse-
ment d'une indemnité intégrale en
raison de I'art. 22t€" al. 3 Cst.®*.

Le systéme de compensation dans le
domaine de I'aménagement du territoi-
re n'‘est pas unilatéral. Aux indemnités
correspondent des contributions publi-
ques. La LAT en prévoit deux genres
qui ne sont pas des impots®, mais des
redevances dites causales. Le législa-
teur fédéral a renoncé a établir les
regles qui les concernent et en a chargé
les cantons.

Les contributions aux frais d'équipe-
ment (art.19 al. 2 phrase 2 LAT) sont
percues depuis longtemps lors de la
construction ou de I'amélioration de
routes, de conduites d'eau ou de
canalisations. Elles ont parfois été
désignées comme contributions de
plus-value et constituent une charge de
préférence. Celle-ci est, selon la juris-
prudence®, «une participation aux frais
d'installations déterminées faites par la
corporation publique dans l'intérét gé-
néral et qui est mise a la charge des
personnes ou groupes de personnes
auxquels ces installations procurent des
avantages économiques particuliers.
Elle doit étre calculée d'apres la dépen-
se a couvrir et mise a la charge de celui

®En version allemande, l'art.5 al.1 LAT
exige «einen angemessenen Ausgleichy,
formule qui se distingue nettement et inten-
tionnellement de la «volle Entschadigung»
d'aprés l'art. 22" al. 3 Cst.

34 A titre d’exemple: ATF 94 | 286 et ss.

% 'impdt est une contribution publique
percue sans contrepartie directe (pour la
définition plus compléte: ATF 99 la 598
cons. 3a).

% ATF 95 | 507 et 99 la 598/599. Le pas-
sage cité concerne le premier de ces arréts.
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qui profite des installations réalisées,
dans une proportion correspondant a
Iimportance des avantages économi-
ques particuliers qu'il en retire». Ces
principes développés par le Tribunal
fédéral n'ont été ni modifiés, ni précisés
par la LAT. Celle-ci oblige cependant les
cantons a prévoir de telles contribu-
tions dont le prélévement n'est donc
plus facultatif.

Non seulement I'équipement, mais aus-
si certaines mesures d'aménagement
peuvent procurer aux propriétaires des
avantages économiques particuliers. Le
cas le plus important est celui ou la
modification du plan de zones augmen-
te considérablement la valeur de quel-
ques terrains. La collectivité publique
peut participer a ces avantages par la
voie de contributions de plus-value
d'aménagement. La Confédération a
chargé les cantons de les prévoir (art. 5
al. 1 LAT). Il ne s'agit la pas de mettre a
la charge des propriétaires des frais
pour des travaux dont ils profitent, mais
de procurer a la collectivité publique
des recettes aidant a couvrir les char-
ges résultant pour elle de I'aménage-
ment et en particulier de I'obligation de
verser des indemnités pour des expro-
priations matérielles ou pour certaines
autres restrictions de la propriété. Si
I'équité justifie de telles contributions, il
n'est cependant pas simple d'établir un
régime satisfaisant pour leur percep-
tion. Les cantons ont par rapport a cette
matiére une tache législative dont ils ne
pourront s'acquitter que sur la base
d'études approfondies du probleme.

V. Conclusions

L'aménagement du territoire est un
ensemble de mesures par lesquelles les
collectivités publiques exercent une
influence déterminante, d'une part, sur
la structure des espaces construits
avec les habitations, les centres, I'indus-
trie, le commerce ainsi que les services
et, d'autre part, sur I'avenir de la grande
partie du territoire qui n'est pas desti-
née a la construction et ou il importe de
réserver les terres nécessaires a l'agri-
culture et de sauvegarder le paysage.
En faisant usage des moyens d'amé-
nagement, les autorités, voire les
citoyens eux-mémes peuvent contri-
buer essentiellement a la création d'un

environnement correspondant aux be-.

soins de I'homme et promouvoir par
cette voie le bien-étre général.

La tache est importante et mérite un
effort substantiel de tous les organes
des collectivités lors de I'établissement
des regles de droit, de I'élaboration des
plans et de I'application du régime ainsi
créé aux cas particuliers. Le poids des
valeurs en cause ne dispense toutefois
pas du respect des principes généraux
caractérisant notre régime constitution-
nel. Comme les mesures prises depuis
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longtemps par les cantons et les com-
munes le prouvent, il n‘est pas néces-
saire d'aller a I'encontre de ces princi-
pes pour assurer une utilisation judi-
cieuse du sol et une occupation ration-
nelle du territoire.

La sécurité de droit, par exemple, peut
parfaitement étre respectée a condition
de ne pas considérer I'adoption et la
modification des plans comme activité
permanente exercée par les autorités
exécutives agissant d'une maniere au-
tonome, mais comme décisions a
prendre a un rythme pas trop accéléré
dans une procédure appropriée. Pour
atteindre le but visé il n'est pas non plus
nécessaire de remplacer le droit des
propriétaires de disposer de leurs fonds
par un dirigisme total, car la collectivité
obtient le résultat voulu aussi bien en
fixant un cadre dans lequel linitiative
des particuliers peut se développer.
Pour les cantons et les communes il est
essentiel de constater que I'aménage-
ment du territoire ne conduit pas
nécessairement a une centralisation
plus accentuée, mais peut tres bien étre
réalisé dans un Etat fédéral respectant
/'autonomie communale. Si la coordina-
tion de différentes mesures doit se faire
au niveau cantonal ou régional, I'éche-
lon local est souvent le plus approprié
pour déterminer l'utilisation des diffé-
rentes parties du sol. Les cantons et les
communes ne conservent dans ce
domaine pas seulement certaines attri-
butions, mais sont appelés a y exercer
une activité essentielle, leur réle ayant
plutdét été accentué que limité par
I'adoption de la loi fédérale.

Le constituant s'était efforcé, en 1969,
de fixer d'une maniére relativement
précise les compétences de la Confé-
dération et des cantons, en limitant les
attributions du pouvoir central a ['éta-
blissement des principes et a la coordi-
nation. Il a réservé aux cantons certai-
nes compétences législatives et surtout
le droit d'adopter des plans et de
délimiter par ce moyen dans |'espace
les mesures qu'ils jugeront utiles. L'ap-
plication du droit aux cas particuliers
n‘a pas non plus été transférée a des
organes fédéraux. Les cantons ont
toujours la possibilité de laisser aux
communes certaines de leurs compé-
tences. La répartition des taches aux
niveaux inférieurs ne sera pas la méme
dans tous les cantons, car ceux-Ci
tiendront certainement compte des
particularités de leur structure et du
réle traditionnel des communes.
L'aménagement du territoire comprend
un grand nombre de décisions qui sont

37 (Or, otez la force et I'indépendance de la
commune, vous N’y trouverez jamais que
des administrés et point de citoyens) (Alexis
de Tocqueville, De la démocratie en Améri-
que, livre | chapitre 4).

a prendre aux trois échelons de I'orga-
nisation de notre Etat par différents
organes. Cette répartition des taches
n‘entraine pas de confusion générale,
car elle repose sur une conception qui
n'est peut-étre pas tres simple, mais qui
est cohérente. Il en résulte que les
cantons et les communes sont appelés
non seulement a appliquer et exécuter
ce qui a été fixé par la Confédération,
mais qu'ils ont des attributions impor-
tantes qui leur permettent d'exercer une
influence décisive sur le développe-
ment futur. Cette participation aussi
bien des citoyens que des autorités
élues dans un cadre restreint bien
connu et dont chacun se sent respon-
sable mérite toute attention et ne doit
en aucune maniére étre mise en cause
par souci de coordination, sinon on
risque de ne trouver finalement dans
les communes et peut-étre méme dans
les cantons plus que des administrés et
point de citoyens®.
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