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Fachteil

Les nouvelles dispositions de
la LAT répondent-elles aux
besoins du canton du Jura?

Une premiére approche

D. Nussbaumer

La révision partielle de la loi sur 'aménagement du territoire (LAT) essaie de venir
a la rencontre des nouvelles exigences de I'agriculture. Comment les cantons
réagissent-ils su sujet de ces propositions de la Confédération? L’article évoque

une premiére réaction du canton du Jura.

Die Teilrevision des Bundesgesetzes (iber die Raumplanung (RPG) versucht, den
neuen Anforderungen der Landwirtschaft entgegenzukommen. Wie reagieren die
Kantone auf diese Vorschldge des Bundes? Der Artikel zeigt eine erste Reaktion

des Kantons Jura.

La revisione parziale della legge federale sulla pianificazione del territorio (LFPT)
tenta di venire incontro alle nuove esigenze agricole. Come reagiscono i canto-
ni a queste proposte della Confederazione? Questo articolo presenta una prima

reazione del Canton Giura.

En vue de faire des propositions étayées
pour la révision de la loi fédérale sur 'amé-
nagement du territoire (LAT), dans le
domaine des constructions et installations
de la zone agricole, la Confédération a
engagé plusieurs études.

Je vourdrais mettre en exergue dans mon
exposé deux particularités qui vont en fait
conditionner mon approche de la question.
Il s’agit:

— de la diversité de I'espace rural, partant

de la définition de la zone agricole;

— des diversités d’application d’'un méme
texte législatif.

Je me réfere notamment a I'étude de la
CEAT concernant les législations et les
pratiques de mise en ceuvre parles 26 can-
tons des articles 16, 18, 22 et 24 LAT, ainsi
que 23 et 24 OAT (Législations et pra-
tiques relatives a la zone agricole: rapport
d’enquéte auprés des 26 cantons suisses,
CEAT, Lausanne, décembre 1993).

1. L’espace rural

L’espace rural, celui qui sous-tend majori-
tairement la zone agricole, est variable
selon la référence territoriale. En ce sens,
iln’y a pas «une» zone agricole (sauf dans
la loi), mais des formes diverses de zones
agricoles qui s’apprécient en fonction des
perceptions que I'on a de I'espace rural et
du vécu des populations qui les habitent.
Le programme de la journée me présente
en tant que responsable de 'aménage-

Jounée d’étude du 28 aot 1996 a Neuchatel.
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Fig. 1: Canton du Jura: répartition de
I'utlisation du sol.

ment du territoire d’'un canton essentielle-
ment rural. Mais que signifie les mots
«essentiellement rural»?
— S’agit-il de la densité de la population?
Jura: 82,5 habitants/km?
Suisse: 175,5 habitants/km?
— S’agit-il des caractéristiques d’occupa-
tion du territoire (fig. 1)?
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eeees NOMBRE D'EXPLOITATIONS
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Fig. 2: Canton du Jura: évolution des
structures agricoles de 1975 a 1990:
comparaison de trois facteurs.

— S’agit-il de la population agricole par rap-
port a la surface agricole utile (SAU)?
Jura: 21 unités de population agricole /
100 ha SAU
Suisse: 39 unités de population agrico-
le /100 ha SAU

— S’agit-il encore de I'évolution des struc-
tures agricoles (fig. 2)?

— S’agit-il au contraire de la répartition des
emplois entre les différents secteurs
économiques (tab. 1)?

Aucune de ces définitions prises individu-
ellement n’est convaincante pour dire que
tel espace est «essentiellement rural» et
que les regles de la zone agricole s’y appli-
quent sans nuance.

Et Ia je vous parle du territoire d’'un can-
ton. A l'intérieur méme de cet espace, il
faut distinguer les formes de colonisation,
ce qui vous permettra ensuite de distin-
guer la nature des différents problemes.
Le peuplement des régions a été condi-
tionné par la géographie physique (fig. 3).
La comparaison pour le canton du Jura
entre les formations géomorphologiques
et 'occupation du territoire en terme d’em-
plois est intéressant a cet égard (fig. 4).
L’essentiel des activités humaines s’est
concentré dans la vallée de Delémont (alti-
tude moyenne 450 m) et en Ajoie (altitude
moyenne 430 m). Les régions plissées et
le haut plateau des Franches-Montagnes
sontdes régions rurales a bien des égards.
Toutefois, le secteur primaire n'y repré-
sente qu’une tres faible part des actifs.
Ainsi, a défaut de s’entendre sur le terme
de ruralité — ce n'est d’ailleurs pas I'objet

| Il 1} (divers)
Jura 6,8 40,3 48,9 3,9
Suisse 41 30,5 61,8 3,6
Tab. 1: Répartition des emplois entre les secteurs économique.
601



Partie rédactionnelle

| il
g

..... . Wlmmumnnum[

lIIIlnlnnnnnnmn .,‘I

Jura plissé

Jura tabulaire

E Vallée du Jura balois

gy

=
=4

; NW’HIII

IIIlﬂIIIIHIlIIIllllll Montagne et zone de relief accidenté
Ajoie VaHee et bassin fermé, alt. moyenne
m «plateau» des Franches-Montagnes

LEGENDE :
O Secteur primaire
@ Secteur secondaire
@ Secteur fertiaire

Fig. 3: Canton du Jura: géographie physique.

du débat — il faut néanmoins savoir que
les problémes de la zone agricole ne se
posent pas de maniere identique selon les
régions, parfois trés proches 'une de I'au-
tre.

Par conséquent, les réponses a apporter
doivent également étre nuancées. On ne
sauraitdes lors faire une application méca-
nique de la loi, n’en déplaise aux juristes.
L’attitude adoptée par les Autorités face
aux questions que souléve la zone agri-
cole est aussi fonction des orientations
politiques du développement spatial et
économique souhaité. On s’en référera
donc au Plan directeur cantonal.

Pour le canton du Jura, le développement
spatial souhaité y est exprimé, de manie-
re quelque peu condensée, comme suit:

a) Equilibre dans la répartition de la popu-
lation, en particulier par le maintien de
la population rurale dans sa répartition
géographique.

Conséquence: exploiter le potentiel en
logements de chaque batiment.

b) Conversation des diversités du paysa-
gejurassien, en particulier conservation
du patrimoine bati et encouragement a
la réhabilitation d’anciens batiments
agricoles.

Conséquence: favoriser la rénovation
et I'entretien des batiments en leur
redonnant une fonction sociale.

c) Création d’emploi diversifiés, en pati-
culier diversification et valorisation des
produits de I'agriculture et des sources
de revenu, ainsi que développement du
tourisme rural.

Conséquence: autoriser de nouvelles
affectations et de nouveaux usages
dans la zone agricole notamment.

Chacunde ces trois groupes d’objectifs fait
explicitement référence a I'espace rural.
Naturellement, parmi les mesures d’appli-
cation, certains objectifs se réalisent dans
les zones a batir des villages et hameaux.
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Néanmoins, et a 'exemple des Franches-
Montagnes, de nombreuses fermes sont
disséminées sur'ensemble du territoire et
recélent un important potentiel pour la
mise en ceuvre des objectifs susmen-
tionnés, soit:

— logements pour la population résidente;
— préservation du patrimoine architectural,
— diversification des sources de revenus.

D’'une enquéte récente que nous avons
effectuée sur I'ensemble du territoire can-
tonal, il ressort que:

—un peu plus de 50 % des exploitations
agricoles sont situées dans la zone agri-
cole, soit environ 830 unités;

—plus de 130 de ces exploitations vont
probablement disparaitre dans les cinq
ans a venir;

— plus de 10 % des exploitations agricoles
situées en zone agricole nécessitent la
force de travail de moins d’'une famille;

— plus de 10 % des exploitations agricoles
situés en zone agricole connaissent déja
une activité accessoire, commerciale ou
artisanale, soit:

— artisanat, entrepéts 14
— halles d’engraissement 25
— production hors sol 5
— vente au détail 8
— logements de vacances 15
— restauration 28
— loisirs divers 10

Exemple de diversification

Example 1:

Mme et M. H., agriculteurs a Glovelier sol-
licitent I'autorisation de transformer une
ancienne écurie a chevaux avec remise
dans le but d'y aménager une auberge
comprenant une salle de débit de 70 m?,
une cuisine, une terrasse, des dortoirs
pour 20 personnes, douches et WC. |l s’a-
git donc d’'un changement total d’affecta-
tion.

Fig. 4: Canton du Jura: répartition des emplois entre les sec-
teurs économiques.

Dans un premier temps, la dérogation a
été refusée en considérant que son
implantation hors de la zone a batir n’était
pas imposée par sa destination.

Le Service de 'aménagement du territoire
aeu a traiter le dossier en procédure d’op-
position. Il a alors exigé un rapport d’ex-
pertise agricole et requis l'avis de la
Fédération Jura Tourisme.

Finalement, la dérogation a été octroyée
pour les motifs suivants:

— le rapport d’expertise du Service canto-
nal de vulgarisation agricole reconnait
que la viabilité de I'exploitation agricole
ne peut étre assurée que par I'apport
économique d’une activité complémen-
taire;

— la réalisation de I'auberge offre la possi-
bilit¢ pour I'exploitant (sa femme a
obtenu dans l'intervalle un certificat de
cafetier) de créer des revenus annexes
sur la place, permettant aussi de main-
tenir une famille de jeunes agriculteurs
avec quatre enfants sur le domaine;

— la réalisation de l'auberge va augmen-
ter la capacité d’accueil et d’attractivité
d’une région qui se profile en matiere de
tourisme vert;

— le site est proche d’un réseau de sen-
tiers pédestres, de pistes pour cavaliers,
d’un réseau VTT et possede un point de
vue remarquable.

La décision a été conditionnée par l'inter-

diction de morceler avec inscription au

Registre foncier.

Exemple 2:

M.S., agriculteur a Bassecourt, sollicite
I'autorisation d’agrandir une boucherie en
vue de commercialiser les produits de la
ferme. Il s’agit en fait de créer un abattoir,
un laboratoire, deux chambres froides et
fumoir. Pour ce faire, il ferait appel a son
frere, boucher actuellement au chémage.
Le Service cantonal de I'économie rurale
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Fachteil

préavise favorablement le projet. Il s’ex-
prime a ce sujet comme suit: «L’activité
envisagée permettra d’obtenir un revenu
complémentaire important. La mise en
valeur de produits agricoles de I'exploita-
tion correspond bien aux objectifs actuels
de certaines exploitations». Plus loin, il
affirme: «L’agrandissement de la bouche-
rie est justifié par le nombre de collabora-
teurs de I'entreprise et parce que la plu-
part des abattoirs régionaux ferment leur
porte».

La dérogation a néanmoins été refusée
car:

— I'abattage prévu ne concerne pas seule-
ment la production de la ferme mais
aussi celle d’autres exploitations;

— lavente concerne non seulementla vian-
de fraiche mais aussi des produits trans-
formés, ce qui constitue une concurren-
ce aux boucheries du village (par ailleurs
opposants).

En procédure de recours, le juge adminis-
tratif confirme la décision de refus de la
dérogation car, selon I'expertise agricole,
le requérant dispose de bons moyens d’e-
xistence et qu’il n’a pas besoin d’un reve-
nucomplémentaire au maintien ou ala sur-
vie de son explolitation. En outre, il ne s’a-
git pas dune activité complémentaire,
mais d’une activité nouvelle pour le frere
qui lui-méme n’a pas de lien économique
avec la ferme. Autoriser de tels aménage-
ments en zone agricole permettrait aussi
de créer une concurrence indirecte non
justifiée par des motifs d’'aménagement du
territoire, ce qui, conclut le juge, n'est pas
admissible.

Diversités d’aplication du
droit fédéral

J’en reviens au début de mon exposé lors-
que jai parlé des diversités d’application
du droit fédéral, pour préciser qu'’il faut étre
lucide et réaliste: les modifications pro-
posées par le Conseil fédéral, sous la
forme des articles 24 et 24 a (LAT) ne vont
pas modifier sensiblement les disparités
des pratiques cantonales en matiére de
dérogations pour non conformité a la zone
agricole. On continuera selon toute vrai-
semblance a avoir des appréciations

nuancées en fonction de I'image que 'on
a de l'espace rural concerné et de son
développement souhaité.

Je dois cependant constater que les
alinéas 3 et 4 de larticle 24 a, qui fixent
des criteres d’acceptabilité des projets,
limitent sensiblement la marge de manceu-
vre qu’offre I'article 24, al. 2 actuel, puis-
que celui-ci ne parle que des exigences
majeures de 'aménagement du territoire.
Je me demande par ailleurs si la notion de
«constructions dignes d'étre protégées»
(article 24 a, al. 3), notion qui induit un non
changement de I'aspect extérieur du bati-
ment (art. 24 a, al. 4, lit. b) n’a pas eu pour
origine une référence excessive aux cons-
tructions de moyenne ou de petite impor-
tance des alpes et des préalpes. On parle
en effet souvent dans les textes explica-
tifs des «mayens» et «rustici».

Mon opinion est encore renforcée dans
cette idée par le fait que I'alinéa 4, lit. c)
mentionne les équipements nécessaires
qui pourraient faire défaut. Ici encore, on
songe aux chemins alpestres, a I'adduc-
tion d’eau dans les montagnes, etc.

Or, la situation dans le Jura se présente
bien différemment. D’une part, le territoire
est assez finement desservi par les
réseaux de base (routes, énergie, eau
potable) de sorte que je n’ai pas le sou-
venir d’avoir été confronté une seule fois
a un cas ou I'équipement aurait été insuf-
fisant, a I'exception toutefois des fosses
sceptiques généralement requises en lieu
et place des fosses a purin lorsqu’elles exi-
stent.

D’autre part, les batiments qui font I'objet
de demandes de dérogation pour non con-
formité a la zone aricole sont pour une treés
grande part, des constructions volumi-
neuses. D’un point de vue purement éco-
nomique — qui n'est par ailleurs pas nég-
ligeable — leur conversation a long terme
implique des frais considérables. Les in-
vestissements a effectuer ne peuvent étre
rentabilisés que par un usage rationnel de
I’ensemble du volume.

Nous connaissons bien quelques excep-
tions de riches Balois ou Zurichois qui dis-
posent des fonds nécessaires a une réno-
vation — souvent de grande qualité — pour
leur usage exclusif.

Mais le Jura n’est pas une région touris-
tique qui attire les vedettes fortunées de
la planéte. Aussi, la revitalisation du patri-
moine immobilier rural passe le plus sou-
vent par des investisseurs modestes.
Les clauses de l'alinéa 4, lit. b) (I'aspect
extérieur et la structure architecturale du
batiment demeurent pour [I'essentiel
inchangés) ne se prétent pas, ou que trés
difficilement a I'exercice d’un changement
d’affectation de grande envergure qui ver-
rait par exemple la mise en valeur sous la
forme de logements du volume entier du
batiment ou d’'une grande partie de celui-
(o] B

Pour conclure mon exposé, je voudrais
exprimer mon sentiment par rapport au
projet du Conseil fédéral, projet qui par ail-
leurs est trés proche des remarques for-
mulées par le Gouvernement jurassien. Je
pense que ce projet va en quelque sorte
légaliser a posteriori des pratiques déja
bien ancrées dans certaines administra-
tions cantonales.

Vu sous cet angle, et considérant toutes
les cauteles, les verrouillages, et autres
précautions relevés dans le message du
Conseil fédéral et qui devraient constituer
la doctrine des articles incriminés, évitant
ainsi les interprétations fantaisistes et les
dérapages, je suis persuadé que les dis-
positions légales proposées, combinées
avec les outils de planification du droit de
'aménagement du territoire:

a) sont de nature a répondre a I'essentiel
des préoccupations du monde agrico-
le;

b) ne vont pas provoquer des bouleverse-
ments, ni méme des modifications no-
tables du paysage rural traditionnel;

c) ne permettront pas, dans certaines ré-
gions du pays, de répondre aux préoc-
cupations du développement souhaité
par le fait d’une rigidité excessive quant
aux modalités architecturales des inter-
ventions.

Adresse de l'auteur:

Dominique Nussbaumer

Chef du Service de 'aménagement du
territoire

CH-2800 Delémont
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