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La coordination des procédures de défrichement avec
les autres autorisations

Par Luc Jansen FDK 91: 933 (494.44)

I Introduction

Le theme de la coordination des procédures, outre son intérét évident, se
caractérise par une littérature toujours plus abondante. Le présent article vise
seulement a présenter, aprés un bref rappel de la problématique de la coordi-
nation, quelques éléments de I’expérience d’un juriste confronté aux difficul-
tés concretes de sa pratique quotidienne, relative en particulier au canton du

Valais.

II La coordination
A) Définition

On pourrait définir la coordination comme la nécessité d’appliquer de
facon cohérente les différents intéréts ou exigences légales entrant en ligne de
compte (pesée des intéréts) et de mener les diverses procédures de telle sorte
que la réalisation d’un projet ne soit ni compliquée ni retardée’.

Contrairement au syst¢me de la concentration des compétences (par
exemple: loi sur la navigation aérienne ou révision de la loi sur I’énergie ato-
mique), le principe de la coordination n’implique pas de modification des
bases légales répartissant les compétences dont la pluralité est maintenue?.

B) Exigences

Les exigences de coordination ont surtout été posées par le Tribunal
fédéral a I'occasion de sa jurisprudence récente (voir par exemple les ATF de
base 114 Ib 224 Salquenen et 116 Ib 50 Chruzlen) dans les domaines 1égaux
de 'aménagement du territoire et ceux des autorisations spéciales qui s’y
rattachent?,
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Elles ont pour objet la pesée des intéréts (coordination matérielle) et I’har-
monisation des différentes étapes des procédures (coordination formelle), soit
surtout les aspects du choix de la procédure principale (dite décisive), la mise
a I’enquéte publique, la prise de décision ainsi que les voies de recours.

Les législations récentes contiennent également des exigences relatives a
la coordination. C’est le cas en particulier de I’'ordonnance fédérale sur I’étude
de I'impact sur I’environnement du 19 octobre 1988 (OEIE) ainsi que de la

nouvelle loi fédérale sur les foréts du 4 octobre 1991 (LFo) dans ses articles 5,
11 et12.

III Caractéristiques des différentes procédures et conséquences relatives
a la coordination

A) Procédure de défrichement (articles 5, 11 et 12 LFo)
1. Coordination matérielle: la pesée globale des intéréts

- LD'exigence posé€e par l'alinéa 2 de l'article 5 LFo, quant a ’examen de
I’ensemble de tous les intéréts en jeu, a été confirmée a plusieurs reprises
par la jurisprudence du Tribunal fédéral (voir notamment en matiere fores-
tiere les arréts Kantonalbank von Appenzell AR et Niederlenz?*). Ces
intéréts sont déterminés par les effets/affectations du défrichement et de
'ouvrage a construire. Ils peuvent donc porter sur les conditions expressé-
ment prévues a l’art. 5 (aménagement du territoire, protection de I’envi-
ronnement, de la nature et du paysage) mais également sur d’autres
questions, telle la protection des eaux, soulevées dans les autres procé-
dures entrant en ligne de compte”.

— Aucun défrichement projeté ne doit présenter de sérieux dangers pour
I'environnement®. Cette notion relativement imprécise doit étre définie
selon les circonstances particulieres de chaque cas d’espece. Il en va de
méme quant au respect des exigences de la protection de la nature et du
paysage’.

2. Emplacement de 'ouvrage imposé par sa destination

La question de I’emplacement de I'ouvrage imposé par sa destination
(Standortsgebundenheit) représente un des aspects a considérer dans chaque
cas concret lors de la pesée globale des intéréts®. Elle constitue une condition
distincte de celle prévue en aménagement du territoire’ avec toutefois des
points communs avec cette derniere.
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3. Coordination formelle

L’application de la coordination matérielle, soit la prise en compte des
diverses exigences de fond, a notamment pour conséquence 1’obligation pour
I'autorité compétente en matiere de défrichement d’obtenir les éléments
nécessaires a sa pesée des intéréts aupres des différentes instances compé-
tentes pour délivrer les autorisations spéciales, par leur inclusion formelle dans
la procédure de défrichement!’. Devront ainsi étre assurées la coordination
des différents préavis €mis, une prise de décision globale ou a défaut la noti-
fication coordonnée des autorisations spéciales.

B) Autres procédures
1. Types de procédures et caractéristiques

L’importance croissante du droit de 'aménagement du territoire fait que
les procédures prévues par ce domaine jouent un réle principal dans la régle-
mentation des activités nécessitant un défrichement. Les autres autorisations
qui y sont liées, abstraction faite des procédures spéciales d’approbation de
plans!!, sont celles relatives aux intéréts faisant ’objet de la pesée des intéréts
prévue a I’art. 5 LFo ou encore celles relevées dans 'TOEIE'?,

Les exigences de la Iégislation sur ’'aménagement du territoire portent sur-
tout sur la nécessité d’une autorisation de construire selon les articles 22 et 24
de la loi fédérale sur ’'aménagement du territoire du 22 juin 1979 (LAT)* ainsi
que sur la coordination avec la procédure du plan d’affectation des zones lors
de la mise en zone selon I’art. 12 LFo (voir par exemple I’arrét Wasen'* et les
ATF non publiés Sumvitg!> et Amriswil'® et les références contenues dans
Iarticle de Willi Zimmermann'’).

2. Conséquences pour la coordination

— coordination matérielle:
En raison du caracteére fréquemment sectoriel des lois, une pesée des
intéréts devra toujours étre effectuée. L'autorité chargée d’appliquer les
lois spéciales devra donc respecter les exigences des législations sur les
foréts et 'aménagement du territoire par une vision d’ensemble des
intéréts en jeu. Celle-ci ne sera en fait vraiment globale et exhaustive que
dans les procédures de I'aménagement du territoire '8,

— coordination formelle:
En plus de ce qui a déja été dit plus haut quant aux exigences en matiere
de coordination formelle, il convient de rappeler la nécessité surtout
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pratique de déterminer parmi toutes les procédures entrant en ligne
de compte, celle principale (dite décisive). Pourraient étre considérées
comme procédures décisives celles relatives aux autorisations de con-
struire au sens large!” et aux plans d’affectation de zones*. Malgré son
caractere de préalable important, la procédure de défrichement ne peut
faire partie de cette catégorie.

IV Problemes concrets soulevés par I’exigence de la
coordination matérielle

A) La pesée de l'intérét de I'aménagement du territoire
1. Le respect des conditions matérielles de I’aménagement du territoire

a) Les conditions matérielles de I'aménagement du territoire sont les exigen-
ces de fond relevant de la législation fédérale et cantonale de I’'aménagement
du territoire, soit les buts et principes des art. 1 et 3 LAT, la conformité aux
plans d’affectation des zones et au plan directeur cantonal’’. Quand bien
méme ces conditions doivent faire 1’objet d’une étude approfondie??, il suffit
qu'au moment de l'examen de la demande de défrichement, I'autorité
responsable pour le défrichement soit certaine de I'approbation des autorités
compétentes en matiere d’aménagement du territoire?}. Une autorisation de
construire formelle n’est donc pas exigée a ce stade.

Cependant, dans la pratique, I’application de cette exigence peut se heur-
ter a des difficultés d’ordre administratif. Le canton du Valais, par exemple,
présente la particularité organisationnelle que I'autorité habilitée a décider de
I’autorisation de défrichement ne dispose, pour sa pesée des intéréts selon
I’art. 3 de 'ordonnance fédérale sur I'aménagement du territoire du 2 octobre
1989, que d’un préavis du service spécialisé de 'aménagement du territoire,
instance distincte de celle compétente pour 'octroi de I'autorisation de con-
struire (la commune ou la Commission cantonale des constructions (CCC),
respectivement en ou hors zone a batir ou encore le Conseil d’Etat quant a
I’approbation de plans routiers ou de cours d’eau). 1l est fréquent que celle-ci
n’ait pas été consultée ni méme que la procédure d’autorisation de construire
ait été engagée.

Si 'autorité compétente pour la décision de construire s’appuie toujours
sur le préavis du service de I’aménagement du territoire, n’est cependant pas
rare le cas de figure ol une demande d’autorisation de construire est
rejetée malgré le préavis positif du service. Pour éviter un tel inconvénient, un
préavis de ’autorité de décision en matiere de construction devrait étre requis

566



ou méme une sorte de décision partielle, anticipée. Le simple dépot d’une
requéte d’autorisation s’avere a I’évidence insuffisant pour respecter la condi-
tion posée a I'article 5 LFo. A défaut, 'autorisation de défrichement n’est pas
encore exécutoire.

Un tel processus serait analogue a celui employé dans la coordination en
rapport avec une EIE. Feraient exception les cas ol I'état de fait permet a
I’autorité de refuser sans aucun doute le défrichement de maniere préalable a
toute autre décision et indépendamment de la planification ultérieure?.

b) La condition de la «Standortsgebundenheit» exigée par le droit forestier a
été relativisée®: elle ne peut étre considérée comme remplie que si une étude
des solutions alternatives a été effectuée.

Cette notion pourrait différer par ailleurs de celle absolue prévue par
I’art. 24 LAT, soit de I'imposition positive ou négative de I'emplacement de
I’'ouvrage®®. Ainsi surviendrait une situation paradoxale, quoique plutdt théo-
rique, dans le sens ol I'’emplacement d’un ouvrage nécessitant un défriche-
ment qui a €té choisi entre plusieurs variantes possibles, pourrait ne pas étre
considéré comme imposé par sa destination, sous I’angle de 'aménagement du
territoire.

c) Unautre aspect peut étre mis en évidence dans le cas de I'insertion de foréts
dans une zone d’affectation selon I’art. 12 LFo. Dans quelle mesure une coor-
dination matérielle et formelle doit étre effectuée ? L'autorisation de défriche-
ment constitue certainement un préalable indispensable pour la décision de
mise en zone d’affectation au stade de la consultation des organes de I’Etat et
lors de la mise a ’enquéte publique du projet de plan d’affectation. Le projet
de défrichement doit cependant s’appuyer sur des réflexions poussées d’amé-
nagement du territoire basées sur les buts et principes de planification con-
tenus dans la LAT?’. Concrétement, cela reviendrait a dire que la condition
relative a ’aménagement du territoire de I’art. 5 al. 2 let. b LFo, ne serait réa-
lisée qu’apres examen de la délimitation de la zone d’affectation prévue, donc
de sa justification. La coordination serait donc tant matérielle que formelle.

2. Nécessité d’une autorisation de construire selon 22 et 24 LAT

Que la construction de I'ouvrage prévu nécessite ou non une autorisation
de défricher, une autorisation de construire selon les art. 22 ou 24 LAT est
exigée dans tous les cas (art. 11 al. 1 et 2 LFo, art. 14 al. 1 et 2 OFo).

L’on pourrait ainsi dire que cette exigence se rapporte aux conditions for-
melles de ’'aménagement du territoire. -
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B) La condition relative a I’environnement

Lors de I’examen d’un projet soumis a la fois a une EIE et a une autori-
sation de défrichement, s’opére une demande réciproque de préavis, I'un por-
tant sur la compatibilité avec le droit forestier, ’autre sur 1’évaluation des
répercussions sur I’environnement. Qui fait le premier pas? Une procédure
I’emporterait sur I’autre? Une double consultation s’avere certes inévitable.
Concretement, I’on pourrait prévoir que le service spécialisé de la protection
de I’environnement transmette le rapport d’impact (ou un simple préavis dans
I’hypotheése d’un projet non soumis a ’étude d’impact) a I'autorité chargée
d’effectuer la pesée des intéréts pour l'octroi du défrichement, en échange
d’un exemplaire de la décision forestiere (ou du projet définitif), puisque celle-
ci peut étre donnée avant I’autorisation de la procédure principale.

V Problémes concrets soulevés par I’exigence de la coordination formelle
A) Enquéte publique
1. Constitution du dossier

La pratique révele une multiplicité de dossiers sectoriels constitués indé-
pendamment les uns des autres. Les problémes de coordination matérielle en
découlant pourraient étre en partie résolus dés le début méme de la procédure,
par la constitution d’un dossier unique a rubriques différenciées et commun a
toutes les procédures entrant en ligne de compte. Ce travail serait effectué
moyennant concertation des services concernés et sous la direction de
I'instance compétente de la procédure dite décisive jouant un role coordina-
teur. Toutefois, dans le cadre de I'art. 12 LFo, ces principes ne s’appliqueraient
pas en raison de la spécificité tres prononcée de la procédure de modification
du plan d’affectation de zones.

2. Mise a I'enquéte publique

La pratique cantonale valaisanne révele aussi une absence de coordination
des mises a ’enquéte nécessaires aux différentes procédures: celles-ci sont
engagées plutot de fagon successive et sectorielle que parallele®,

Une mise a '’enquéte publique unique, avec indication différenciée et
précise des objets des procédures concernées ainsi que des délais d’opposi-
tion?’, permettrait certainement de réaliser les objectifs de coordination a la
fois matérielle et formelle.
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B) Décisions
1. Importance de la coordination matérielle

Comme déja évoqué plus-haut®, cette condition, qui doit étre assurée par
I'inclusion formelle des différentes autorités compétentes dans la procédure de
défrichement, ne va certainement pas jusqu’a exiger le prononcé d’une déci-
sion formelle prévue par les autres procédures applicables (par exemple,
I’autorisation de construire) avant qu’il ne puisse étre statué sur le défriche-
ment, 2 moins que les faits ne soient pas suffisamment établis®!. Il suffira que
I’autorité responsable pour I'autorisation de défricher récolte les préavis des
instances concernées par les exigences de I’article 5 LFo.

2. Genres de décisions possibles (globales, coordonnées)

Il est intéressant de constater dans la pratique valaisanne un changement
di au passage au nouveau droit ainsi qu’a I’évolution de la jurisprudence
fédérale: une autorisation de défricher n’était auparavant octroyée qu’ala con-
dition qu’une autorisation de construire formelle ait été rendue alors que
maintenant la pesée des intéréts selon I'art. 5 LFo permet qu’un permis de
défricher soit donné simultanément ou méme antérieurement a toute autori-
sation de construire, avec les conséquences relevées plus-haut.

En Valais, une décision globale est rendue par la méme instance compé-
tente, soit le Conseil d’Etat, pour un défrichement portant sur une surface de
200 a 5000 m? en relation avec I’approbation de plans routiers. Dans les autres
cas, les décisions sont distinctes: le défrichement est octroyé par le Départe-
ment de I'’environnement et de 'aménagement du territoire (DEA) jusqu’a
200 m? alors que I’autorisation de construire est donnée par la commune, la
CCC ou encore le Conseil d’Etat en matiere routiere.

3. Notification et publication

Que la décision soit rendue par une seule instance ou par plusieurs, les
exigences de la coordination imposent une notification/publication unique en
tenant naturellement compte des particularités des différentes procédures
concernées.

Le décret urgent du 10 novembre 1993 du Grand Conselil valaisan a prévu
que ce soit la CCC qui notifie de fagcon coordonnée® les autorisations de
construire (communales ou cantonales) et les autorisations spéciales canto-
nales. Ces dernieres pouvant relever de la compétence d’autorités de degré
différent, la coordination des voies de recours peut étre entravée, comme on
va le voir ci-dessous.
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C) Voies de recours
1. Les exigences de la jurisprudence face a la réalité des procédures

Selon le Tribunal fédéral, la notification de plusieurs décisions, a défaut de
décision globale, ne devrait ouvrir qu’une seule voie de recours aupres de la
méme instance. Dans la réalité, cette hypothese idéale ne se présente toutefois
que peu souvent. En effet, il arrive fréquemment que les instances compéten-
tes pour la décision principale et le défrichement soient différentes, I’autorité
supérieure pouvant étre a la fois celle de I’octroi de I'autorisation de défriche-
ment et de recours en matiére de construction (par exemple, en Valais, le Con-
seil d’Etat).

Un autre cas de figure peut consister en ce qu'une décision globale rendue
par la méme instance pour le défrichement et 'autorisation de construire ne
puisse pas faire ’objet d’un recours aupres de la méme autorité??,

Dans la mesure ol I’on considére que I'autorisation de défricher constitue
un préalable a celle de construire, cette derniere devrait étre suspendue dans
I’hypothése ou 'autorité de recours pour le défrichement n’est pas la méme
que pour la construction®*. Dans ce contexte, il apparait que la pratique de la
direction des foréts de ne rendre sa décision forestiere qu’une fois les autres
décisions entrées en force au plan cantonal s’avere inadéquate et ne se justifie
plus. Un tel décalage a pour conséquence dans un cas comme dans l’autre, le
blocage de I’avancement des dossiers.

2. Esquisses de solution

La coordination des procédures relevant d’une tache imposée par le droit
fédéral, I'accélération des procédures pourrait étre réalisée par le prononcé
sitot que possible (avant ou en méme temps que I’autorisation de construire)
de la décision sur le défrichement. D’autre part, une simplification des recours
pourrait étre réalisée par la suppression de I'instance de recours intermédiaire
de l'autre procédure, en particulier celle d’autorisation de construire, pour
éviter de suspendre ’examen du recours jusqu’a droit connu sur le litige fores-
tier mais pour plutét trancher sur les deux aspects en méme temps.

Exemple relatif au canton du Valais: lors d’'un défrichement entrant dans
la compétence du Conseil d’Etat (cas le plus fréquent) et d’'une autorisation de
construire par la commune ou la CCC, I'on pourrait prévoir qu’en cas de
recours contre les deux décisions, I'instance de recours soit directement le

Tribunal cantonal sans passer par le Conseil d’Etat pour I'autorisation de
construire.
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V Conclusions

En matiere de coordination, la confrontation des principes théoriques avec
les réalités de la pratique quotidienne démontre que ’application concrete
d’idées se heurte souvent a des difficultés d’adaptation mais que, somme toute,
celles-ci tiennent plutdt a des aspects d’organisation administrative qu’a des

imperfections législatives.
La pratique démontre également le caractere indissociable de la coordina-

tion matérielle de celle formelle.

Zusammenfassung
Die Koordination der Rodungsverfahren mit den anderen Bewilligungen

In der Praxis kann die Bedingung der raumplanerischen Interessenabwigung zu
Schwierigkeiten fithren, die direkte Folgen fiir die formelle Koordination haben.

Die Verwirklichung der materiellen Bedingungen in der Raumplanung setzt die
Garantie der Genehmigung der zustdndigen Baubehorde voraus; mangels formeller
Bewilligung ist eine bindende Vormeinung (oder ein Teilentscheid) dieser letztge-
nannten Behorde notig, da die Stellungnahme der Dienststelle fiir Raumplanung nicht
ausreicht.

Wie ist die Rodungsbewilligung bei Zuweisung des Waldes in eine Nutzungszone
(Art. 12 WaG) zu koordinieren? Wenn die Frage der Rodung jene der Einzonung
bedingt und sie geregelt sein muss, bevor das Raumplanungsverfahren zu weit fort-
geschritten ist, erfordert das Rodungsprojekt seinerseits eine vertiefte Planungsstudie,
das heisst Rechtfertigung und Abgrenzung der Nutzungszone, um eine Bewilligung zu
erteilen.

Die verschiedenen Auffassungen iiber die Standortgebundenheit in der Raumpla-
nung und im Waldrecht konnen zu Widerspriichen fiihren (zum Beispiel der Standort
fiir ein Projekt, der forstwirtschaftlich, nicht aber raumplanerisch, gebunden ist).

Eine materielle und formelle Koordination wird ebenfalls unvermeidlich sein zwi-
schen den jeweiligen Behorden (Bau- und Forstbehorde), die von einem Projekt
betroffen sind, das einer Umweltvertriglichkeitspriifung zu unterstellen ist.

Bei der formellen Koordination zeigt die Realitét, dass auf jeder Verfahrensebene
Schwierigkeiten auftauchen. All diesen Problemen entsprechen Lésungen besonders
administrativen Charakters.

Bei der Gesuchsabgabe macht ein vielfiltiges Dossier die Koordination schwierig,
ja sogar unmoglich, da jedes Verfahren zu einem gleichen Projekt unabhéngig von den
anderen eingesetzt wird. Das Erstellen eines einzigen differenzierten Dossiers, das
nach Beratung innerhalb der betroffenen Dienststellen unter der Leitung der koordi-
nierenden Instanz (Hauptverfahren) zustande kommt, wiirde diesem Missstand abhel-
fen. Gleichermassen verhilt es sich mit der Anzeige der 6ffentlichen Auflage (Folge
auf die Einsprachen).

Ein Entscheid tiber Rodung und Baubewilligung kann in gewissen Fillen global
und als einzelner Entscheid gefillt werden, doch mehrheitlich durch Instanzen
verschiedener Ebenen, wobei die eine Beschwerdeinstanz der anderen ist. Eine Folge
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wire das Blockieren des vorgeriicktesten Verfahrens, und dies trotz der Forderung
einer Simultanzustellung/-veroffentlichung. Das Errichten einer gemeinsamen Be-
schwerdeinstanz mittels Aufhebung der Zwischeninstanz wire eine Losung, die der
zwingende Charakter des Bundesrechts ermoglichen wiirde.
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Amriswil; Zimmermann, p. 260.

22 Note 20 et ATF Niederlenz p. 329, ATF Appenzell p. 329.

23 Cf. message p. 176.

24 Cf. ATF Amriswil.

25 Voir I'ATF Wasen, p. 405 et références.

% Cf. DFJP/OFAT, Etude relative a la LAT, ad art. 24 LAT.

27 Cf.I’ATF Amriswil s’agissant d’une mise en zone de décharge; cf. également I'’ATF Sumvitg,

p. 12.

En particulier les procédures relatives au défrichement et a I’autorisation de construire.

En Valais, le délai d’opposition contre un projet de construction est de 10 jours, alors qu’il est

de 30 pour un défrichement.

30 Voir 11 A) 3.

31 Idem a note 30 et ATF Niederlenz, p. 329.

32 «Dans une seule autorisation», selon I'art. 3 modifiant le décret du 31 janvier 1992 sur la

procédure d’autorisation de construire.

Avant la révision de 1991 de la loi valaisanne sur la procédure et la juridiction administrati-

ves, la décision de défrichement rendue par le Conseil d’Etat pouvait faire I’objet d’un recours

directement au Tribunal fédéral sans passer par le Tribunal cantonal.

Cf. le cas du golf de Tsamarau ou le recours contre le défrichement est pendant devant le Tri-

bunal fédéral alors que ’autorisation de construire n’a atteint que le stade du Conseil d’Etat.

21

28
29

33

34

Auteur: Luc Jansen, avocat et notaire, juriste au Département de I’Environnement et de I’Amé-
nagement du territoire du canton du Valais, CH-1950 Sion.
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