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Pierre de touche
du fédéralisme :
Paménagement du territoire

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

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

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

espace approprié a Uaccomplissement de leurs
tdches publiques. D’oit une adaptation, sinon
constante au moins périodique, de. I'assiette des
institutions dans le sens de leur élargissement,
dans la mesure on les opérations économiques,
pour ne citer qu’elles, prennent de plus en plus
d’ampleur. Difficultés immédiates d’une telle en-
treprise : la rapidité et la mobilité des agents éco-
nomiques, limportance d’une certaine -perma-
nence des structures institutionnelles.

Le pouvoir a trois niveaux

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

Ambiguités du pouvoir communal

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

«Le plan d’affectation du sol, entrepris a la
demande de la Municipalité, et accepté par elle,
est soumis a I'enquéte publique. La Municipalité
1éve les oppositions et le présente a I'autorité déli-

bérante (Iégislatif) communale qui ’approuve. Le,

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

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

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

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

" poser a des décisions et spécialement a celles qui

se rapportent a 'urbanisme. Le nombre de signa-
tures étant fixé relativement bas, il est rare que
leur collecte aboutisse 2 un échec. Le droit de
référendum joue un réle spécialement démocra-
tique dans le cadre des communes urbaines a pou-
voir 1égislatif représentatif; car dans la mesure ol
le simple citoyen se trouve étre distant du lieu ot
se prennent des décisions sur sa ville ou son
propre quartier pour lequel aucune institution n’a
encore été envisagée, il constitue la seule voie lui
permettant d’exprimer directement son opinion.
Le pouvoir local cependant, tout en offrant a la
population de s’engager directement, ne peut plus
garantir a lui seul, méme sur le territoire stricte-
ment communal qu’il régit, la promotion de ’es-
pace et notamment de P’espace urbain au rang de
valeur sociale et faire de lui un instrument au
service de ’amélioration du bien-étre ».

Les cantons a la traine

De leur c6té, les cantons, bien que compétents,
sont Pinstance qui a le plus de peine a réaliser
Iimportance du champ de ses responsabilités en
matiére d’amépagement du territoire, Certains
d’entre eux n’ont pas encore légiféré dans ce
domaine et ceux qui l'ont fait disposent avant
tout de lois-cadres axées sur les plans d’affecta-
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