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L’environnement
dans le droit suisse

Texte complété d'une conférence prononcée a I'EPFL,
dans le cadre du cours d'écologie et de protection
de I'environnement.

1. Introduction

A quoisertle droit? Ce quile distingue tout d'abord, c’est
sa force contraignante: le droit oblige les hommes a se
conduire de telle maniére ou, en d'autres domaines, a ne
pas se conduire de telle maniére. Si certains individus
violent les obligations mises ainsi a leur charge, le droit
prévoit des sanctions: il a a sa disposition des moyens
de coercition qui, forcant au respect des obligations, ont
aussivaleurd'exemples. L’ensemble des régles juridiques
édictées a cette fin forme un systéme en principe absolu-
ment cohérent, en ce sens que toute nouvelle régle que
I'on voudrait faire entrer dans ce systéme doit obéir a cer-
taines caractéristiques pour pouvoir y étre admise. De la
découle une conséquence importante, et surtout dans un
domaine comme celuide laprotection del’environnement,
et qu'il faut relever a titre préliminaire. 1l n'incombe pas
au juriste de prendre I'initiative d’une régle nouvelle: il suit
les demandes qui lui sont faites. En d'autres mots, si le
juriste est I'auteur de la regle juridique en tant que forme,
son contenu lui viendra de I'extérieur: le droit en tant que
tel ignore le contenu. Celui-ci sera formulé par les autori-
tés politiques et, au-dela, par I'opinion publique et les dif-
férents secteurs de cette opinion —donc aussi les scienti-
fiques et tout particulierement les écologistes. Le droit
oblige les hommes a se conduire ou a ne pas se conduire
de telle ou telle maniéere: le choix de ces comportements
obligatoires ou interdits ne provient pas du juriste, qui ne
fait que constater. Dans ce sens, le droit est le miroir des
valeurs dont la réalisation est reconnue pour nécessaire
dans la société: ce sont ces valeurs que, sur demande,
le juriste transformera en obligations juridiques de telle
facon que leur non-obhservation sera munie de sanctions.
Ces remarques commanderont le sujet et le plan. Il y avait
deux possibilités: ou bien extraire de la Iégislation suisse
les différentes régles juridiques matérielles qui ont trait a
la protection del'environnement, ou bien analyserles con-
ditions auxquelles des regles quelconques sur cette ma-
tiere peuvent entrer dans le droit suisse, et plus générale-
mentdansledroiteuropéen, les caractéristiques systéma-
tiques étant semblables. La seconde de ces possibilités
est sans doute plus intéressante pour les écologistes, qui
connaissent déja certainement les dispositions régissant
les domaines dont ils sont spécialistes. Au surplus, le
droit actuel, en ce qui concerne la protection de I'environ-
nement, est singulierement fragmentaire et éparpillé: il
estimpossible d'en faire une syntheése utile. Il semble que

les régles soient apparues ici au gré des circonstances,
édictées plus quand un phénomeéne devenait spectacu-
laire que quand une réglementation était nécessaire. Cela
explique I'hétérogénéité des dispositions juridiques sur
I'environnement. Bien plus, I'«kenvironnement» en tant
que tel n’est pas, au stade actuel, un concept juridique: il
se trouve défini différemment — et partiellement — dans un
certain nombre de régles |Iégales qui, chacune, visent non
seulement une source de danger particuliere (bruit des
avions, déchets industriels et ménagers, radiations ato-
miques, déprédations individuelles, etc.), mais aussi
tendent a protéger un bien déterminé (certaines plantes,
certains animaux, sites, voisinages d’'entreprises, eaux,
etc.): une synthése de ces régles serait vide de sens.

Un bref historique de I'évolution de la notion de «nature»
trouvera néanmoins sa place dans I'exposé.

2. La notion de «nature» dans I’évolution du droit

La nature a longtemps été inconnue dans le droit: on ne
pourrait guere citer que des prescriptions relatives a la
santé et a I'hygiéne. La législation industrielle était avant
tout destinée — dans une mesure qu'on qualifierait aujour-
d'hui de toute relative — a la protection des travailleurs; on
se préoccupait de la propreté des rues, parfois de la con-
servation des monuments. C'estd’ailleurs toujours autour
de’homme qu'est née la premiére protection de la nature,
alafin du siécle passé. |l s’agissait alors de ce qu'en alle-
mand on nomme Heitmatschutz - le terme montre I'idée
essentielle et ses limites. La nature est un patrimoine na-
tional qu'il importe de sauvegarder - mais non n'importe
quelle nature. Leromantisme finissaitalors que l'industrie
et I'habitat envahissaient le pays: il fallait protéger les
sites, c'est-a-dire la beauté de la nature (Rey, p. 14). La
préoccupation essentielle était esthétique et affective,
pour ne pas dire sentimentale: il fallait que le promeneur
puisse encore réver, solitaire. A cette époque, comme le
disait Amiel, le paysage était un état d'ame, et la nature
—du moins labelle nature—une image ol 'homme pouvait
se retrouver. On voit les limites d’'une telle protection: il
s'agissait d'une sorte d'«agriculture» de I'ame, le golt de
la nature était la fine pointe de la culture de I'élite.

Ce n'est que trés progressivement que I'évolution s’est
faite, en méme temps d'ailleurs que la culture de cette élite
s'étalait sur toutes les classes sociales et que I'urbanisa-
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tion concentrait les gens dans les villes (Hangartner,
p. 238). La nature devenait lieu de détente, de repos, elle
devenait I'endroit ol la mécanique humaine se remontait,
se réparait des épreuves du surpeuplement et du sur-
travail. C'est encore une conception actuelle, telle qu'elle
s’exprime par exemple dans l'arrété fédéral du 17 mars 1972
instituant des mesures urgentes en matiére d’aménagement
du territoire:

«Seront déclarées zones protégées...
»d) des zones de détente a proximité des aggloméra-
tions ou dans les régions voisines» (art. 2).

Quelle qu'ait été la raison de la protection de I'environ-
nement —1'une ou l'autre au cours de cette évolution —elle
se marque par les mémes effets: I'interdiction de cons-
truire et I'interdiction d’exploiter industriellement le site
ainsi protégé. Graviéres, mines, locatifs, villas, industries
sont prohibés, mais non, en régle générale, les fermes:
I'intégrité esthétique est sauvegardée, mais c'est la seule
que le droit protége. L'évolution vers I'élargissement a
pour seule conséquence que le droit jauge différemment
I'intérét a la protection d’un site selon sa distance a la
ville. Est-il relativement éloigné d'une agglomération, sa
beauté doit étre particuliére, en est-ilproche, les exigences
sont moindres. On trouve la I'idée de la fonction sociale
de la nature dans la civilisation urbaine (ATF 91, t. 1,
p. 336; Hangartner, p. 257).

Il faut construire les villes a la campagne, disait Alphonse
Allais: le droit s'est efforcé de réaliser ce programme en
protégeant prés des villes une campagne qu'il n'aurait pas
protégé ailleurs. L'extension sociale donnée a la protec-
tion de la nature se marque d’ailleurs aujourd’hui par son
insertion — tout au moins partiellement - dans le cadre de
I'aménagement du territoire (cf. Message du Conseil fédéral
a '’ Assemblée fédérale concernant la loi sur I'aménagement
du territoire, FF 1972, t.1, p. 1495, etles articles 7 alinéa 3,11,
16,24 et 79 alinéa 2 lit. a du projet de loi, ibid., p. 1523 sq.).
En méme temps que la protection de I'esthétique et du
repos, un autre motif s’est trouvé dans la rareté: des sites
ont été protégés, dont la faune et la flore tendaient, en
Suisse, a se raréfier, précisément, d'ailleurs, parce que
les villes envahissaient la campagne (Hangartner, p. 236).
A coté de tels sites, des espéces végétales et animales
ont été placées sous la sauvegarde du droit. La cueillette
de certaines fleurs est interdite. La chasse, la péche sont
limitées dans le temps et par espéce. Sauf quelques ten-

tatives isolées (Schindler, p. 414 sq.; Zurbruegg, p. 313),
ce n'est que depuis la fin de la guerre que I'idée de proté-
ger la nature en tant que telle, comme I'ensemble du mi-
lieu ot I'homme vit, s'est trouvée concrétisée dans quel-
ques reégles juridiques. Il ne s'agit plus alors de protéger
telle partie de la nature - tel site, telle espéce - mais la
nature dans sa totalité (Rey, p. 40). Le premier exemple a
cet égard est la lutte contre la pollution des eaux. La Con-
fédération a recu en 1953 la compétence de Iégiférer en
cette matiere, et la premiére loi fédérale date du 16 mars
1955. Mais on trouve cette préoccupation générale ailleurs
dans la |égislation. Ainsi, la /oi fédérale sur I'agriculture du
3 octobre 1951 prévoit qu'il faut encourager les mesures
destinées a la protection des cultures, notamment par la
sauvegarde des animaux utiles (ichneumons, musarai-
gnes, hérissons), cela pour empécher I'emploi abusif
d'insecticides et de fongicides - lesquels rompent
I"équilibre biologique (Message du Conseil fédéral, FF 1951,
t. 1, p. 235). Ainsi encore, selon la /oi fédérale sur le travail
du 13 mars 1964 (art. 6),

«Pour protéger lavie et la santé des travailleurs et mettre
le voisinage de I'entreprise a I'abri d'effets nuisibles ou
incommodants, I'employeur est tenu de prendre toutes
les mesures dont I'expérience a démontré la nécessité,
que I'état de la technique permet d'appliquer et qui sont
adaptées aux conditions d’exploitation de I'entreprise.»

Il est a noter que, de la méme facon, la /oi fédérale sur la
protection des eaux de 1955 prévoyait (art. 2 al. 3) que, dans
I'application de la loi,

«il sera tenu compte des possibilités techniques, de la
faculté d'auto-épuration des eaux et du pouvoir de filtra-
tion du sol; les charges financiéres et économiques
seront également prises en considération, sauf s'il
s'agit d'assurer la qualité de I'eau de consommation
et de I'eau industrielle».

Si ces deux dispositions sont citées dans leurs textes,
c'est afin de mettre en évidence que le droit restreignait
dans deux directions identiques I'application des mesu-
res de protection. D'une part, chacune d’elles prévoit que
la charge financiére ne doit pas étre trop lourde: c'est
'adaptation aux conditions d'exploitation de I'entreprise.
D’autre part, la protection de la nature se fait selon I'état
de la technique: disposition dangereuse. Car la société
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se déclare ainsi préte a admettre les nuisances que la
technique actuelle ne permet pas d’éliminer, ou a I'élimi-
nation desquelles la technique ne s'intéresse pas. Autre
exemple:

«Les moteurs de propulsion et de travail ainsi que leurs
dispositifs d’échappement doivent étre construits et
entretenus de maniére a ne pas laisser s’échapper des
substances nocives ou incommodantes au-dela de ce
qui est inévitable en I'état actuel de la technique.»
(Ordonnance du Conseil fédéral du 27 aot 1969 sur /la
construction et I'équipement des véhicules routiers.)

Sur ces deux points, les idées ont quelque peu évolué.
Trés précisément, la disposition citée de la loi sur la pro-
tection des eaux de 1955 a été supprimée par la nouvelle
loi sur le sujet du 8 octobre 1971; et cette suppression a
été 'une des raisons déterminantes de I'élaboration de la
nouvelle loi (Message du Conseil fédéral, FF 1970, t. 2,
p.443). On admetaujourd’hui - et le droit s’en fait I'écho -
de plus en plus que la lutte pourla protection del’environ-
nement ne peut pas étre subordonnée a des préoccupa-
tions d’économie (Schindler, p. 454) et qu’elle ne peut pas
non plus attendre avec patience que des découvertes
techniques se fassent. Ce changement dans les idées
s'est manifesté également lors des discussions et des
travaux qui ont précédé I'adoption le 6 juin 1971 d’un arti-
cle 24 septies de la Constitution fédérale (adopté en vota-
tion populaire par 1222 931 voix contre 96 359, ainsi que
par tous les cantons) (Wegmann, p. 293 sq.). Cet article
est ainsi rédigé:

«La Confédération légifére sur la protection de 'homme
et de son milieu naturel contre les atteintes nuisibles ou
incommodantes qui leur sont portées. En particulier,
elle combat la pollution de I'air et le bruit.

»L'exécution des prescriptions fédérales incombe aux
cantons, a moins que la loi ne la réserve a la Confédé-
ration.»

Le 26 mai 1971, le Conseil fédéral avait d'ailleurs déja créé
un Office de la protection de I’environnement, rattaché au
Département fédéral de I'intérieur. Cet office est chargé
généralement de toutes les taches relatives a la protec-
tion du milieu naturel; il reprend les fonctions du Service
fédéral de la protection des eaux. Il s’agit notamment de
préparer et d’exécuter la |égislation fédérale en cette ma-

tiere, de surveiller I'exécution cantonale, de coordonner
I'activité d’autres services de l'administration fédérale;
il s'agit aussi d’informer le public, de participer aux
travaux qui se dérouleraient sur le plan international, de
donner des mandats de recherches (arrété du Conseil
fédéral du 26 mai1971). On peut penser que la Confédéra-
tion a ainsi 'outil administratif et les compétences néces-
saires. Il faut encore qu'elle en fasse usage. D'apreés les
travaux préparatoires, il semble que son attention se por-
tera d’abord sur la pollution de I'air et la lutte contre le
bruit: des lois fédérales devraient voir le jour dans un
proche avenir (cf. Rapport du Conseil fédéral al’ Assemblée
fédérale concernant les grandes lignes de la politique gou-
vernementale pendant la législature 1971-1975, FF 1972, t. 1,
p. 1054). Des lois récentes, d’ailleurs, ou plutét la modifi-
cation récente de lois déja existantes tiennent déja compte
de l'article 24 septies. La loi sur la navigation aérienne du
21 décembre 1948 a été modifiée en 1971 pour comprendre
notammentune disposition (art. 12) permettantau Conseil
fédéral d'arréter

«les prescriptions de police pour l'usage de I'espace
atmosphérique, en particulier pour garantir la sécurité
aérienne et pour combattre le bruit, la pollution de I'air
et d’autres atteintes nuisibles ou incommodantes dé-
coulant de I'exploitation d’aéronefs».

Une ordonnance du Département fédéral des transports
et communications et de I'énergie du 16 juillet 1971 a déja
limité le bruit des avions jusqu'a 5700 kg. notamment.

3. Les contraintes du systéme juridique suisse

311. La Suisse est un Etat fédératif, et, a ce titre, les com-
pétences sont réparties sur deux échelons: celui de la
Confédération et celui des cantons. Les cantons sont
compétents dans toutes les matiéres qui, en vertu de la
Constitution fédérale, ne relévent pas de la Confédéra-
tion. La régle signifie que, pour donner une attribution
quelconque a I'Etat fédéral, il faut préalablement modifier
la Constitution. Sur le plan non plus juridique, mais poli-
tique, ne sont en général attribuées a la Confédération
que les taches ala réalisation desquelles les forces et les
ressources, parfois la volonté des cantons ne suffisent
pas. En vertu d'une autre régle fondamentale de notre
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systéme juridique, les modifications de la Constitution ne
peuvent étre introduites qu'a la double majorité du peuple
et des cantons. L'ensemble de ces deux régles - fédéra-
lisme et démocratie semi-directe — implique une certaine
lenteur dans l'intervention étatique, lenteur qui, si elle
favorise la réflexion, n’est pas toujours a la mesure de
I'urgence des problémes.

Il est vrai néanmoins que la premiére intervention de la
Confédération en matiére de protection de la nature date
de 1877: c'est a cette époque que remonte la Iégislation
forestiére, en vertu de laquelle I'aire des foréts, en Suisse,
doit rester constante. Il s'agissait essentiellement de
lutter contre les déboisements excessifs et leurs consé-
quences, de protéger les foréts qui

«se trouvent dans le bassin de réception des torrents et
celles qui, par leur situation, assurent protection contre
les influences climatologiques nuisibles, les avalan-
ches, les écarts considérables dans le régime des eaux»
(loi fédérale du 11 octobre 1902 concernant la haute sur-
veillance de la Confédération sur la police des foréts art. 3).

Il n'y a pas eu, jusqu’a une date récente, d'autres attribu-
tions a la Confédération en matiére d'environnement. Un
certain nombre de lois cependant obligeaientles autorités
fédérales a tenir compte des impératifs de la protection
de la nature. C'est ainsi que la /oi fédérale sur I'utilisation
des forces hydrauliques du 21 décembre 1916 dispose que

«la beauté des sites doit étre ménagée. Elle doit étre
conservée intacte si un intérét public majeur I'exige. Les
usines ne doivent pas déparer ou doivent déparer le
moins possible le paysage» (art. 22).

Les mémes mots sont repris dans la /o/ fédérale du 20 juin
1930 sur I'expropriation (art. 9). Cet aspect de la protection
de I'environnement - protection de la nature et des sites —
est repris enfin dans l'article 24 sexies de la Constitution
fédérale, adopté en 1962: la matiére estlaissée alacompé-
tence cantonale, la Confédération, a coété d'autres com-
pétences qui n'importent pas ici, pouvant subventionner
les efforts entrepris et protéger par des mesures législa-
tives la faune et la flore — ce qu'elle a fait dans la /o/ du
1¢* juillet 1966 sur /a protection de la nature et du paysage.

Mais il est clair que, en cette matiére, le transfert de com-
pétences le plus important a eu lieu en 1953, lorsque la
Confédération arecu le droit de légiférer sur la protection

des eaux. La disposition de I'article 24 quater de la Consti-
tution fédérale prévoit que «l’exécution des dispositions
prises est réservée aux cantons, sous la surveillance de
la Confédération». Laloifédérale de 1955 consacre ce prin-
cipe: il est caractéristique. Il ne manque pas de voix en
Suisse pour s’élever contre toute nouvelle compétence
fédérale, toute centralisation, en ce domaine comme en
d'autres. On s’efforce d’en tenir compte en laissant aux
cantons la responsabilité de I'exécution: la Confédéra-
tion se contente alors d’en établir des lignes générales et
de subventionner les mesures cantonales (Schindler,
429; Zurbruegg, p. 316; Rey, p. 190, 200). Ce mode de faire
n'est parfois pas sans présenter des inconvénients. Le but
d'une telle loi ne peut étre atteint que si la Confédération
ne fait qu'encourager les efforts cantonaux la ot ils sont
faits, sans pouvoirintervenirla ot ils nele sont pas; sielle
ne coordonne pas efficacement les mesures prises; siles
mesures d'exécution a prendre ne sont pas définies avec
précision. Les lacunes de la loi fédérale sur la protection
des eaux de 1955 a cet égard ont constitué I'une des rai-
sons de son remplacement par celle de 1971 (cf. Message
du Conseil fédéral, FF 1970, t. 2, p. 442, 448). Le probléme du
fédéralisme et de la répartition des compétences a égale-
ment été abordé lors de la rédaction de I'article 24 septies
sur la protection de 'homme et de son milieu naturel. Le
constituant a été plus prudent: il n'a pas réservé I'exécu-
tion aux cantons, il a laissé au législateur le soin de répar-
tir les attributions. Il ressort des travaux préparatoires que
la ou les lois fédérales auront toute liberté, suivant le
domaine sur lequel elles porteront, de laisser I'exécution
aux cantons ou de la confier a la Confédération. Ce qui, &
cet égard, a été déterminant, c'est que, d'une part, les
atteintes nuisibles ou incommodantes visées par l'arti-
cle 24 septies ne connaissent pas de frontiéres, que, par
conséquent, les négligences d'un canton se feront sentir
sur les territoires d'un autre; que, d'autre part, les moyens
techniques a mettre en ceuvre dépasseront souvent les
ressources cantonales.

Pour l'instant, le Parlement n'est encore saisi d'aucun
projetde loi qui soitfondé sur'article 24 septies. Les auto-
rités fédérales ont cependant déja commencé leurs tra-
vaux avant 'adoption de cette disposition: une commis-
sion fédérale pour I'hygiéne de I'air, devenue permanente
en 1962, s'est déja penchée sur les probléemes de pollu-
tion; elle a déposé deux rapports et préparé certaines di-
rectives (cf. Directives du Département fédéral de I'inté-
rieur du 7 février 1972 visant & limiter le dégagement de
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fumée de foyers domestiques et industriels, FF 1972, t. 1,
p. 1083 sq.; du 7 février 1972 visant a limiter le dégagement
de fumée des usines pour l’incinération des ordures, FF 1972,
t. 1, p. 1090 sq.).

312. A l'intérieur méme des cantons, les taches étatiques
sontdans certains cas exécutées parles communes:ilya,
ace niveau-laégalement,une certainerépartition descom-
pétences. Il suffira ici de la mentionner. Peut-étre con-
vient-il cependant de relever que, en régle générale, les
communes sont compétentes en matiere de police des
constructions et d'aménagement du territoire. Elles ont
parfois compétence législative, parfois elles exécutent
seulement les lois cantonales. C'est ainsi que la détermi-
nation des zones industrielles est du ressort de la com-
mune, dans le cadre des plans d'extension. |l se pose dés
aujourd’hui la question de la coordination des mesures
communales en cette matiére, et des moyens de collabo-
ration intercommunale.

32. Outre la démocratie semi-directe et le fédéralisme,
une autre caractéristique de I'ordre juridique suisse est
ici fondamentale: la Suisse, comme les Etats de I'Europe
occidentale en général, se qualifie comme un Etat de droit.
Sous cette notion, on peut ranger d’abord le principe de
la séparation des pouvoirs. L'une des conséquences de
ce principe est que toutes les mesures étatiques prises a
I'encontre des administrés et restreignant, de quelque
facon que ce soit, leur liberté, doivent trouver leur fonde-
ment dans un acte du pouvoir législatif: c’est le principe
ditde légalité. Mais surtout, la notion d’Etat de droit carac-
térise un systéme politique ot les libertés individuelles et
les droits constitutionnels des citoyens sont garantis.
C'est I'Etat libéral tel qu'il est issu de la Révolution fran-
caise et qu'il s’est développé au cours du XIX® siécle.
L'Etat ne peutlimiter I'autonomie individuelle et 'initiative
privée que la ou cela parait nécessaire. Pour que cette
condition soit remplie, il faut premiérement qu'un bien
fondamental soit menacé, tel que la vie, la santé, les
meeurs, etc.: ces biens communs fondamentaux, réunis
dans la terminologie juridique sous le terme d'ordre
public, sont, en quelque sorte, les exigences minimales
de la vie sociale. A moins que le constituant n'en décide
autrement, le droit ne peut limiter 'autonomie individuelle
et I'initiative privée que si une raison d’ordre public le jus-
tifie. De telles mesures sont appelées mesures de police.
En matiere de garantie de la propriété, cependant, les pos-

sibilités d’intervention de I'Etat se mesurent plus large-
ment selon le critere de I'intérét public, lequel permet de
diriger I'affectation de I'espace. Il est difficile de définir
précisément le contenu de la notion d'ordre public, de
méme que celui de I'intérét public: il varie dans le temps,
de lafacon que les conditions minimales de la vie sociale
évoluent elles-mémes sous la pression des circonstan-
ces;ilyaunetendance trés nette vers I'élargissement de
I'ordre public et de l'intérét public, dés lors que les
hommes d'aujourd’hui ont des exigences plus grandes a
I'égard de la société et que les conséquences d’une acti-
vité humaine quelconque peuvent étre beaucoup plus
néfastes que par le passé.

Il ne suffit pas, cependant, pour qu'une mesure étatique
soit admissible dans I'ordre juridique libéral, qu'elle se
justifie par I'ordre ou I'intérét public: il faut encore que
I'initiative privée ne soit pas en mesure, par ses seules
ressources ou avec la collaboration de I'Etat, d'éliminer
elle-méme le risque ou le danger qu'il s’agit d'écarter. En
d'autres mots, I'intervention autoritaire de I'Etat doit tou-
jours rester subsidiaire a I'action spontanée des forces
individuelles ou sociales agissant naturellement.

En matiére de protection de I'environnement, 'interven-
tion de I'Etat doit aussi respecter ces principes; car, le
plus souvent, les mesures de protection porteront atteinte
a des libertés individuelles. Si I'on interdit I'usage - par
conséquent la fabrication et la vente — d'un quelconque
produit industriel, la liberté du commerce et de I'industrie
(article 31 de la Constitution fédérale) en sera limitée. Si
I'on interdit de construire la ou I'évacuation des eaux
usées n'est pas aménagée de maniére satisfaisante, la
liberté du propriétaire (article 22 ter de la Constitution
fédérale) est restreinte. Il en va de méme si l'on met a la
charge des administrés des obligations qui auront sans
doute une grande importance financiére pour ceux-ci:
ainsi, la construction d'installations de filtrage, le rempla-
cement de tel procédé de fabrication entrainant de trop
fortes nuisances, la perception des taxes, etc. Ce n’est
évidemment pas a dire que de telles mesures violent les
libertés fondamentales et, par conséquent, ne seront pas
valables. Mais leur validité est examinée au regard de ces
principes. Elles ne serontadmises que si elles sont néces-
saires, c'est-a-dire si elles se justifient par I'ordre et I'in-
térét public et si I'initiative privée parait insuffisante a
atteindre le méme but. Cet examen sera fait soit par les
autorités politiques, par exemple le législateur, spontané-
ment, soit, dans certains cas, par le Tribunal fédéral, sur
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le recours de la personne visée par la mesure restrictive.
Pour étre complet, il faut encore relever que les atteintes
les plus graves a la garantie de la propriété — ainsi l'inter-
diction de batir sur un terrain qui se préte a la construc-
tion — ne sont valables en outre que contre indemnité.

4. Les moyens juridiques de la protection
de I’environnement

Les moyens qu'offre le droit pour instituer une obligation
et en sanctionner la violation sont trés variés, en nombre
et en efficacité. La classification suivante les illustrera
d’exemples tirés de la [égislation suisse actuelle dans les
domaines se rapportant a la protection de I'environne-
ment. |l s’agit d’abord de distinguer entre les sources de
ces moyens. Les premiers découlent du droit privé; une
seconde catégorie se fonde sur le droit pénal; la derniére
est propre au droit public.

41. Le droit privé régit essentiellement les rapports que
peuvent nouer entre eux de simples particuliers; il prévoit
a cet égard notamment certaines obligations générales,
imposées a chacun. Si un justiciable viole I'une de ces
obligations et que, ce faisant, il porte dommage a un autre
justiciable, ce dernier peut en réclamer I'indemnisation
devantlestribunaux ordinaires. L’institution de la respon-
sabilité civile estainsirésumée de maniére techniquement
approximative.

La protection assurée par ce moyen de droit privé en ma-
tiére d’environnement est évidemment insuffisante. Tout
d'abord, elle est peu pratique. Elle suppose en effet que la
victime du dommage -le l1ésé — intente une action en jus-
tice. Elle peut y renoncer, auquel cas elle s’laccommodera
du dommage, dont les conséquences néfastes continue-
ront a se faire sentir; bien plus, I'auteur du dommage
pourra persévérer dans son activité. Si le 1ésé intente une
action en justice, c'est qu'il ne recule pas devant les frais,
la lenteur, les complications d'une procédure. Mais sur-
tout, la protection de droit privé est peu efficace. Il est vrai
que le droit privé oblige tout propriétaire foncier a «s'abs-
tenir, dans I'exercice de son droit... de tout excés au détri-
ment de la propriété du voisin» (art. 684 du Code civil);
sont visées, par exemple, les émanations excessives de
fumée, les trépidations. Le voisin |ésé peut intenter action

en cessation de troubles, pour que le propriétaire arréte
son activité ou prenne les mesures propres a en éliminer
les conséquences, et réclamer I'indemnisation du dom-
mage causé. On voit que l'article 684 ne vise que les nui-
sances qui émanent d'un fond déterminé et portent
atteinte @ un voisin, ce qui en restreint singuliérement la
portée ((Baeumlin, p. 111).

Si l'article 684 n'est pas applicable, il reste la responsabi-
lité civile générale (art. 41 sq. du Code des obligations).
Les regles en présentent cependant I'inconvénient, du
point de vue de la protection de I'environnement, que
seule la personne qui a commis une faute (intentionnelle
ou par négligence) peut étre rendue responsable d'un
dommage - sous réserve de quelques exceptions (art. 58
du Code des obligations: la responsabilité du proprié-
taire d'ouvrage).

Il n’en reste pas moins que ces institutions ordinaires du
droit privé, valables généralement, ont pu rendre quel-
ques services (Schindler, p. 509). C'est ainsiqu'une com-
mune a db indemniser le dommage subi par un piscicul-
teur a la suite du déversement de cyanure de cuivre dans
les eaux publiques (ATF 91, t. 2, p. 183). Mais toujours, le
[ésé comme l'auteur du dommage ne peuvent étre que
des personnes déterminées, non la société en général. Le
régime ordinaire de droit privé est donc inefficace a assu-
rer une protection satisfaisante du milieu naturel: le Con-
seil fédéral I'areconnu dans le Message accompagnant le
projet d'article 24 septies de la Constitution fédérale (FF
1970, t. 1, p. 781). Néanmoins, l'institution de la responsa-
bilité civile conserve son utilité lorsqu’il s’agit de réclamer
a uns personne déterminée lI'indemnisation d'un dom-
mage défini. On ne peut cependant se contenter de la
réglementation ordinaire, subordonnée a une faute de
'auteur du dommage. En effet, d'une part, étant donné la
nature des dommages qui peuvent étre causés et I'impor-
tance et la technicité des installations qui seront a I'ori-
gine des événements, il sera le plus souvent difficile d'éta-
blir I'existence d'une faute de quiconque; et mémz si on
y réussissait, il arriverait le plus souvent que la personne
en question n'exerce pas une fonction importante dans
I’entreprise ou ne dispose évidemment pas des moyens
financiers a la mesure de I'ampleur des dommages.
D’autre part, ce seront fréquemment des accidents —dans
la terminologie juridique des cas fortuits — dont la surve-
nance est indépendante de toute faute: il y a un certain
nombre de risques inhérents a certains types d’exploita-
tion. Selon les régles générales, ce serait au [ésé a en
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supporter les conséquences. Il faut donc instituer un
régime de responsabilités dérogeant au droit commun,
c'est-a-dire indépendant de la faute (cf. Message du Con-
seil fédéral, FF 1970, t. 2, p. 476). C'est ce que fait par exem-
ple la loi sur la protection des eaux, laquelle prévoit que:

«celui dont I'entreprise ou les installations polluent les
eaux, ou qui les pollue par ses actes ou ses omissions,
est responsable du dommage qui en résulte. L'auteur
du dommage est libéré de la responsabilité qui lui in-
combe s'il prouve que le dommage est d & la force ma-
jeure ou a la faute grave du Iésé ou d'un tiers» (art. 36,
al. 1et2).

C'est donc la une responsabilité causale uniquement
(cf. Oftinger, p. 101 sqg.). Une réglementation analogue a
été prise par la loi fédérale du 23 décembre 1959 sur I’ utili-
sation pacifique de I'énergie atomique et la protection contre
les radiations (art. 12 sq.).

L'importance des dommages sera souvent considérable:
se pose alors la question de leur couverture. Alors que la
loi fédérale précitée sur I'énergie atomique institue le
régime de I'assurance responsabilité civile obligatoire, et
méme un fonds spécial pour dommages atomiques diffé-
rés, la loi sur la protection des eaux a délégué au Conseil
fédéral la compétence de déterminer les personnes qui
devraient conclure une telle assurance: si la situation de
ceux dont les installations peuvent créer des dommages
d'origine atomique est relativement semblable, les cas de
pollution des eaux trouvent leur cause dans des situa-
tions qui peuvent étre extrémement diverses (de grandes
entreprises ou des exploitations agricoles, par exemple).

42, Les mesures pénales poursuivent évidemment
d'abord un but de répression individuelle: le coupable est
chatié. Mais, au-dela de ce but, le droit pénal a une fonc-
tion de prévention générale par la simple menace qu’'il fait
peser sur tous ceux qui seraient tentés d’enfreindre la
loi.

Comme la réglementation générale du droit privé, les
régles ordinaires du Code pénal ne contiennent que peu,
voire point de dispositions protégeant 'environnement.
Onnepeutguereciterquele crime de contamination d’eau
potable (art. 234). Il faut, ici aussi, se référer aux lois spé-
ciales, qui ont souvent pris des dispositions pénales. La
loi fédérale sur I'énergie atomique prévoit que celui qui
aura libéré de I'énergie atomique ou perturbé I'exploita-

tion d'une installation atomique dans I'intention de mettre
en danger lavie, lasanté des personnes ou des choses de
grande valeur sera puni de la réclusion; s'il agit par négli-
gence, la peine sera d'emprisonnement (cf. art. 29 sq.).
La loi fédérale sur la protection des eaux a une réglemen-
tation détaillée également (art. 37 sq.); on peut remarquer
qu'est passible des sanctions prévues par cette loi non
seulement celui qui commet l'infraction, mais aussi le
chef d’entreprise, I'employeur, etc., soit lorsque ces der-
niers, sachant que 'infraction allait étre commise ou avait
été commise, ne l'ont pas empéchée ou n'ont pas remédié
a ses effets, bien qu'ils en aient eu la possibilité, soit que
I'infraction doit étre attribuée au fait qu'ils ne se sont pas
acquittés de leur devoir de surveillance sur l'auteur. Les
dispositions pénales de la loi sur la protection des eaux
de 1971 ont été aggravées par rapport au régime de 1955,
lequel prévoyait des peines trop légéres ou dans I'appli-
cation duquel les autorités montraient souvent trop de
mansuétude (Aeppli, p. 150; Bendel, p. 50; Schindler,
p. 502. Message du Conseil fédéral, FF 1970, t. 2, p. 479).
Sans doute les futures lois fédérales fondées sur I'article
24 septies de la Constitution comprendront-elles des dis-
positions sur la responsabilité civile et pénale analogues
a celles dont I'essentiel vient d'étre exposé.

43. Les mesures de la troisiéme catégorie sont fondées
sur le droit public.

431. Elles impliquent une intervention de I'Etat, qui, dans
la regle, a lieu d'office. S'appuyant sur son pouvoir de
puissance publique, I'Etat peut en effetimposer aux parti-
culiers des regles de conduite: ce sont alors des mesures
contraignantes (Polizeiverwaltung). Mais |'activité posi-
tive méme de I'Etat a aussi pour objet la protection de
I'environnement (Leistungsverwaltung).

4311. Dans le cadre dela Leistungsverwaltung,les moyens
employés sonttrés divers. La panoplie de laloi sur la pro-
tection des eaux en donne les exemples.

Les collectivités publiques construisent les stations
d'épuration des eaux usées. Elles établissent de méme le
réseau des canalisations nécessaires, en suivant un plan
directeur qu’elles auront élaboré (art.17). Le plus souvent,
ce seraaux communes ou aux associations decommunes
qu’'incomberont ces taches, avec l'aide financiére du can-
ton et de la Confédération (art. 33). Cette derniere a versé,
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acetitre, de 10 a 28 millions par an sous le régime de la loi
de 1955; cette moyenne devrait augmenter sensiblement
jusqu’a doubler sous I'’empire de la nouvelle loi (Message
du Conseil fédéral, FF 1970, t. 2, p. 471), afin d'accélérer le
rythme de l'assainissement des eaux. Les cantons sont
tenus d'organiser un service équipé de maniére apouvoir
intervenir en cas d'accident (art. 5, al. 3); ils doivent déli-
miter les périmétres déterminant pour la protection des
nappes souterraines, leur utilisation future et leur enri-
chissement artificiel (art. 29 sq.). Dans le domaine de la
recherche, le réle de I'Etat n’est pas moins important. La
Confédération a créé un Institut fédéral pour I'aménage-
ment, I'épuration et la protection des eaux, rattaché al'Ecole
polytechnique fédérale; elle peut subventionner des tra-
vaux de recherche, de méme que la formation de person-
nel spécialisé (art. 34). L’Etat a enfin une mission d’infor-
mation, laquelle incombe notamment a I'Office fédéral de
la protection de I'environnement.

4312. Les mesures visant les administrés ne sont pas né-
cessairement contraignantes. On pourrait songer par
exemple a accorder des avantages aux entreprises qui
s'efforcent de tenir compte des impératifs de la lutte con-
tre la pollution au-dela des obligations légales, soit par
des subventions, soit par tout autre moyen (tel qu'un
dégrévement fiscal). Mais les mesures les plus efficaces
sont celles qui ont une portée contraignante.

Tout d’abord, I'interdiction pure et simple d'une activité.
Par exemple, dans le cadre d'un plan d'extension commu-
nal, des industries peuvent étre forcées de s’établir dans
une zone déterminée: il leur estdonc interdit de s'installer
ailleurs. Il s’agitici d’'une restriction a la garantie de la pro-
priété. Ou bien un produit industriel peut étre interdit: on
setrouve en présence d'une limitation a la liberté du com-
merce et de l'industrie. En vertu de /a o/ fédérale du 1¢ juil-
let 1966 sur la protection de la nature et du paysage, cer-
taines plantes ne peuvent étre cueillies, transplantées,
arrachées, vendues ni achetées: ainsi le lis martagon,
I'ancolie des Alpes, le chardon bleu. Il est interdit aussi
de tuer ou de capturer, par exemple, les fourmis rousses.
Autre exemple d’interdiction: selon I'article 14 de la /oi sur
la protection des eaux,

«il est interdit d'introduire ou de déposer directement
ou indirectement dans les eaux toute matiére solide,
liquide ou gazeuse qui serait de nature a les polluer. Il
estde mémeinterditde déposer hors des eaux toute ma-

tiere qui risquerait de les polluer. |l est défendu d'élimi-
ner des matiéres polluantes en les laissant s'infiltrer
dans le sous-sol».

Au lieu d’'interdire de maniére générale, la loi peut n'inter-
dire que partiellement, c’est-a-dire admettre I'activité en
cause dans certaines limites: elle oblige dés lors a un cer-
tain comportement. Ainsi, selon I'article 486 de I'ordon-
nance du Conseil fédéral réglant le commerce des denrées
alimentaires et de divers objets usuels, dans sa version du
25 ao(t 1971, «I'essence pour avion peut contenir du tétra-
éthyle de plomb, la teneur en plomb ne pouvant excéder
1,299. parlitre». Laloi fédérale sur le commerce des toxiques,
du 21 mars 1969, qui vise la protection de I'homme et des
animaux (Message du Conseil fédéral, FF 1968, t. 1, p. 1458),
prévoit une liste des toxiques admis dans le commerce:
les autres, a contrario, sontinterdits. Certains usages sont
interdits: par exemple, I'emploi du mercure et ses com-
posés dans les algicides et les produits destinés au trai-
tement des eaux, 'emploi de I'arsenic et ses composés
dans les produits antiparasitaires; les récipients et embal-
lages des toxiques doivent mentionner notamment leurs
dangers etleur mode d'utilisation (cf. ordonnance d’exécu-
tion du 23 décembre 1971 de /a loi fédérale sur le commerce
des toxiques; ordonnance du 23 décembre 1971 sur /'inter-
diction de substances toxiques).

Certaines activités ne sont pas interdites, mais elles ne
sont permises qu'avec l'autorisation de I'Etat. Il y a diffé-
rents types d'autorisation, entre lesquels il n'est pas
nécessaire de distinguer ici. Le plus important est celui
des autorisations de police: I'autorisation est conférée
lorsque I'administration a pu vérifier qu'aucune raison
d’ordre public ne s'opposait a I'exercice de I'activité en
cause.

Il en va ainsi de l'ouverture d’entreprises industrielles,
conformément a la /oi sur le travail, dont 'article 6, régis-
santles conditions de cette ouverture, a été cité plus haut.
Une autorisation est aussi nécessaire pour la construc-
tion, I'exploitation d'installations atomiques, le transport,
la remise, la réception et la détention de combustibles
nucléaires et de résidus radioactifs (art. 4 de la loi fédérale
sur I'énergie atomique). On sait qu’on ne peut chasser ni
pécher sans permis; on ne peut non plus défricher une
forét sans autorisation. Dans la plupart de ces cas, I'exi-
gence de l'autorisation poursuit un méme but; l'activité
en cause présente un certain risque; I'ordre public pour-
rait 8tre menacé. Il est donc nécessaire de la subordonner



23

a certaines conditions, qui garantiront que le risque est
raisonnablement éliminé, ou, tout au moins, que ses con-
séquences sont nettement circonscrites. L'octroi d'une
autorisation sera - selon la réglementation qui en institue
I'obligation — subordonnée par exemple aux capacités
techniques du requérant, a l'observation de normes de
comportement, a des garanties ou a des prestations
financiéres. Ainsi, en matiére de constructions, selon la
loi sur la protection des eaux, un permis de construire ne
peut étre délivré, dans le périmetre du plan directeur des
égouts, que si le déversement des eaux usées dans les
canalisations est assuré (art. 19); en dehors de ce péri-
métre, il n'est délivré que si «le requérant peut démontrer
objectivement I'existence d'un besoin» et si «un systéme
approprié d’évacuation et d'épuration des eaux» ou «un
autre mode d’élimination approprié de ces eaux a été dé-
terminéy (art. 20). Le risque de pollution est ainsi éliming,
et rien ne s'oppose plus, de ce point de vue, a ce que le
propriétaire fasse usage de son droit de construire sur sa
propriété.

Lorsque le titulaire de I'autorisation ne respecte pas les
conditions auxquelles celle-ci a été accordée, des sanc-
tions, pénales ou administratives, peuvent étre prises
contre lui.

D’autres mesures, de nature diverse, peuvent encore
étre citées. Les administrés qui retirent plus que d'autres
un avantage des travaux de I'Etat sont souvent appelés a
participer financierement aux dépenses publiques en
cause: les propriétaires de fonds dont les eaux sont épu-
rées par une installation communale payent dans certains
cantons une taxe, proportionnelle a la consommation
d'eau ou ala valeur de I'immeuble (cf. ATF 94, t. 1, p. 270).
La collectivité publique peut exproprier des particuliers
pour disposer du terrain nécessaire a la construction
d'une installation (art. 9 de la/oi sur la protection des eaux).
Tout propriétaire est tenu d'assurer libre accés aux équi-
pements concernés par la protection des eaux, aux
fins de contréle (art. 6 de la méme loi).

432. Lorsque l|'autorité constate que l'ordre public est
troublé ou menacé, qu'une obligation de droit public est
violée, elle décide al'égard de celui quien estresponsable
un certain nombre de mesures. En principe, sa décision
est dirigée contre le responsable - dans la terminologie
juridique le perturbateur. L'administration — on le verra
plus bas — ne peut prendre de mesures a |'égard de per-
sonnes qui ne sont pas des «perturbateurs» qu’en cas

d'urgence, le trouble ou la menace ne pouvant étre écarté
autrement: ainsi, lorsque, a la suite d'un accident routier,
le contenu d’un camion-citerne s’écoule surle terrain d’'un
tiers,"administration ne peut faire autrement que de péné-
trer sur la propriété de ce tiers pour éliminer les dégats
(Bendel, p. 17). Mais, en principe, les décisions contrai-
gnantes concernant I'exécution forcée d'obligations que
'administré n'a pas respectées ne peuvent étre dirigées
que contre cette personne-la.

La premiére mesure d’'exécution forcée est ce qu'on
appelle I'exécution par équivalent ou par substitution:
I'administration faita la place de I'administré ce que celui-
ci n'a pas fait, ou le fait exécuter par un tiers (Bendel,
p. 29). Ainsi, elle fera bétonner une citerne a mazout que
I'ladministré tarde a aménager; elle fera édifier une clo-
ture autour d'une graviere, si, contrairement a ses obli-
gations, I'exploitant de la graviére ne le fait pas, ce qui
permet a des tiers d'y jeter toutes sortes de déchets pol-
luants; elle fera vider la citerne perméable d’un administré
qui s'y refuse; elle fera combler une graviére que son
exploitant n'utilise plus. Dans tous ces cas, I'obligation
que 'administré ne respecte pas n’est pas personnelle,
c'est-a-dire que son but peut étre atteint par n’'importe qui,
non seulement par la personne obligée. Peu importe qui
comble la graviére, pourvu qu’elle le soit. Dans tous ces
cas également, c'est I'administré responsable qui ne res-
pecte pas I'obligation que laloi, ou, conformément a la loi,
I'administration met a sa charge, qui supportera les frais
de l'opération. Une autre mesure consiste en la contrainte
directe: I'administration agit contre la personne ou, ici
plus souvent, contre les biens du débiteur de I'obligation
violée, et atteint ainsi le but visé par celle-ci. Quelques
exemples: 'administration fait fermer I'entreprise qui, ne
respectant pas la loi sur la protection des eaux, déverse
directement ses eaux usées dans un cours d’'eau; elle fait
suspendre les travaux pour lesquels des précautions suf-
fisantes ne sont pas prises; elle scelle des machines de
telle maniére qu'elles ne puissent plus étre utilisées; elle
interdit I'habitation d'une maison - au hesoin elle évacue
par la force ses habitants - si elle n’est pas raccordée a
une canalisation d'égouts (Bendel, p. 42). Une troisiéme
sorte de mesures consiste en I’ensemble des sanctions
administratives, dont la plus connue est I'amende. Le
retrait de I'autorisation accordée en est une autre: selon
I'article 13 de la loi sur la protection des eaux, 'autorité
cantonale peut exceptionnellement autoriser I'infiltration
de matiéres polluantes dans le sous-sol, lorsque tout
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danger de pollution est exclu; elle assortira cette autori-
sation de conditions, par exemple quant a la quantité; si
ces conditions ne sont pas respectées, elle retirera I'auto-
risation (Bendel, p. 46).

En principe, toutes ces mesures doivent étre précédées
d'un avertissement: I'autorité invite I'administré a remplir
ses obligations (Bendel, p. 20 sq., 31, 45), a défaut de quoi
elle I'avertit qu'elle recourra a I'un ou a l'autre de ces
moyens d’exécution. Elle lui fixera un délai convenable. Ce
principe a évidemment des exceptions: tel est le cas lors-
qu'ilyaurgence. Autre exception:lorsqu’il est paravance
certain que I'administré ne dispose ni des moyens juri-
diques, ni des moyens techniques pour exécuter I'obliga-
tion. Ainsi dans I'exemple suivant: le contenu d'une
citerne a mazout s'était écoulé dans le sol; l'autorité a
soupconné que le mazout s'était infiltré dans le sous-sol
des propriétés voisines et, de la, dans un cours d’eau sou-
terrain. Le propriétaire de la citerne n'était techniquement
pas en mesure de procéder aux forages et aux sondages
nécessaires sur les fonds voisins, et il ne pouvait pas non
plus exiger de leurs propriétaires qu'ils le laissent exécu-
ter ces opérations: I'Etat, lui, pouvait le faire (ATF 91, t. 1,
p. 295).

433. Les interventions de I'Etat constituent trés souvent
des restrictions aux libertés individuelles. Il en va en ma-
tiere de protection de I'environnement comme en tout
autre domaine: déslors que I'Etat met a la charge des par-
ticuliers des obligations ou limite ou interdit certaines
activités, les mesures qu'il dispose doivent obéir a des
conditions précises. Peu importe qu’il s'agisse des obli-
gations elles-mémes ou des moyens de contrainte qui
seront employés a I'’encontre d'administrés récalcitrants.
La premiére de ces régles - la plus importante dans un
Etat démocratique — est celle de la légalité. On entend par
laquetoute obligation ou toute charge imposée a un admi-
nistré doit étre prévue dans une loi, au sens d'une régle
générale et abstraite — exception faite des cas d'urgence.
llpeuts’agird'unacte dulégislatif ou d’'une ordonnance de
'exécutif reposant sur une délégation du Parlement. Par
exemple, il est nécessaire que la loi sur la pollution des
eaux prévoie elle-méme la possibilité de I'exécution par
substitution (art. 7). La seconde de ces régles est que les
restrictions a I'activité individuelle doivent étre justifiées
par un intérét public; en matiére de protection de I'envi-
ronnement, I'existence d'un tel intérét ne fait pas de doute.
Troisiemement, I'Etat doit respecter le principe de la pro-

portionnalité des mesures administratives; cette régle
signifie non seulement que la mesure ordonnée doit étre
propre a atteindre le but d'intérét public visé, mais surtout
qu'elle ne doit pas étre plus grave qu’il n'est nécessaire
pour arriver au résultat escompté. C'est ainsi que, si la
pollution des eaux dont une entreprise est responsable
provient d'un secteur déterminé de cette entreprise, il ne
sera pas permis de la fermer: il suffit en effet d'interdire
I'activité polluante elle-méme, les autres secteurs, si cela
leur est possible, pouvantcontinuer leur activité. Toujours
si cela est possible, le 1égislateur n'interdira pas absolu-
ment une activité qui, en régle générale, présente des ris-
ques de pollution: il la soumettra a un régime d'autorisa-
tion, dont il fixera abstraitement les conditions; il appar-
tiendra ensuite a I'administration d'apprécier dans les
cas concrets si ces conditions sont réalisées et si l'auto-
risation requise doit étre refusée ou accordée (cf. Bendel,
p. 56).

On fait découler du principe de la proportionnalité la
régle selon laquelle toute mesure - cas d'urgence réser-
vés—doit étre dirigée contre le perturbateur (Bendel, p.13).
Il importe de préciser cette notion. Soit la situation sui-
vante: une société exploite une graviére au-dessus d'une
nappe d'eau souterraine. |l s’est formé au fond de la gra-
viére un étang. Bien qu'un écriteau bien visible I'interdit,
des déchets de toutes sortes y étaient déversés par des
inconnus, mettant en danger la pureté de I'eau souter-
raine. L'autorité cantonale décida que la société exploi-
tante devait édifier a ses propres frais une barriére autour
de la graviére, de maniére a y rendre I'accés impossible
aux tiers. La société recourut contre cette décision aupres
du Tribunal fédéral, en invoquant qu'elle n'était pas per-
turbatrice, puisque la source du risque de pollution - les
déchets jetés par des tiers — ne provenait pas d'elle. Le
Tribunal fédéral la débouta (ATF 91, t. 1, p. 144). |l jugea
qu'il était bien exact que le comportement de la société
était, en soi, tout a fait licite, et que le comportement illi-
cite était le fait de tiers inconnus dont elle ne pouvait
répondre; mais qu’était un perturbateur, donc une per-
sonne contre qui des mesures administratives pouvaient
8tre prises, non seulement celui qui viole des prescrip-
tions ou des obligations de police, mais aussi celui qui,
par un comportement tout a fait licite — ici I'exploitation
d'une graviere—donnaitl'occasion adestiersdevioler ces
prescriptions et ces obligations: tel était bien le cas de la
recourante. Est donc un perturbateur, non seulement - si
I'on peut dire - celui qui succombe a la tentation, mais
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aussi celui qui induit autrui en tentation, méme sicen’est
gu’'objectivement, en créant une situation propice.

Il existe encore d'autres régles auxquelles les interven-
tions étatiques sont subordonnées, mais qui ont moins
d’'importance ici. Il suffira simplement de citer celles qui
découlent de I'article 4 de la Constitution fédérale: I'inter-
diction de l'inégalité de traitement — I'Etat ne peut appli-
quer deux poids deux mesures - et I'interdiction de I'arhi-
traire — I'Etat ne peut intervenir pour des motifs tout a fait
étrangers a la situation objective réelle.

5. Conclusion

Ce sont, non pas les régles matérielles actuelles sur la
protection de I'environnement, mais les conditions aux-
quelles de telles regles — dont quelques exemples ont été
donnés — peuvent étre prises, qui ont été décrites et ana-
lysées schématiquement ici, de méme que les exigences
juridiques de leur application. Il n'appartient pas au ju-
riste de dire si les regles existantes sont suffisantes, ni
quelles régles nouvelles seraient nécessaires; c'est au
scientifique a donner le contenu des normes a établir, eta
indiquer si le contenu des normes actuelles n’assure pas
uneprotectionsuffisante. Enrevanche, il semble au juriste
que le systéme juridique actuel fournit un arsenal de
moyens suffisants. Qu'on comprenne bien: cela ne signi-
fie pas que le législateur ait effectivement employé ces
moyens, mais seulement qu'ils sont réellement a sa dis-
position. Lereste estaffaire de volonté politique. A étudier
les travaux quiont précédé l'adoption de l'article 24 septies
de la Constitution, il apparait que cette volonté se mani-
feste. Si des obstacles se dressent, ce ne sont pas des
obstacles du systéme juridique, mais des obstacles poli-
tiques, tels que larésistance de groupes de pression éco-
nomiques ou le refus de I'opinion publique de consentir
aux sacrifices collectifs et individuels indispensables.

Pierre Moor,
professeur a la Faculté de droit
de I'Université de Lausanne
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