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1 Introduction

Ce chapitre traite de deux domaines de politiques publiques a la fois voisins et Spé-
cifiques. En Suisse, ce que I'on définit habituellement sous le terme de « politiques
environnementales» correspond a un ensemble de différentes politiques secto-
rielles en charge de traiter les principales externalités négatives générées par les
activités humaines sur l'environnement. Les domaines d’intervention sont les sui-
vants: gestion des eaux et hydrologie; foréts; paysage et biodiversité; protection de
lair et produits chimiques; gestion des déchets et des matiéres premieres; lutte
contre le bruit et rayons non ionisants; sols et assainissement des sites contaminés;
biotechnologies; prévention des dangers, et finalement lutte contre le déréglement
climatique,

La politique daménagement du territoire est pour sa part concue comme une
politique transversale de coordination des multiples usages rivaux de l'espace en
général et du sol (dans sa dimension quantitative) en particulier. Elle a pour fonc-
tion de coordonner un grand nombre de politiques publiques différentes, dés lors
quelles déploient des effets spatiaux.

Alors que les politiques environnementales sont clairement des politiques de
protection des étres humains et des écosystémes contre les atteintes polluantes et,
pour certaines d’entre elles, de lutte contre la surexploitation et la destruction des
Systemes de ressources, la politique d'aménagement du territoire poursuit quant 4
clle des objectifs plus hétérogénes, voire parfois contradictoires. Elle a non seule-
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ment pour objectif de protéger les systemes de ressources en général et de garantir
un usage économe et efficient du sol en particulier, mais elle est également en
charge, dans le méme temps, de la mise & disposition et de l'exploitation de ces res-
sources au bénéfice de différents secteurs socio-économiques.

Ce chapitre est organisé de la maniére suivante: dans la deuxiéme section,
nous pointons les principales caractéristiques et spécificités des deux domaines de
politiques publiques; dans la troisieme section, nous présentons les principales
étapes de leur développement historique, notamment sous Pangle de leurs objectifs
et modalités d’intervention; dans la quatriéme section, nous présentons les princi-
paux acteurs concernés et discutons brievement les relations qu’ils entretiennent
entre eux; dans la cinquiéme section, nous formulons quelques constats portant sur
I'état de la mise en ceuvre des différentes politiques, ainsi que sur leurs principaux
effets. Dans la conclusion (section six), nous tirons les principaux enseignements et
esquissons quelques perspectives pour lavenir.

2  Principales caractéristiques des politiques environnementales
et d’'aménagement du territoire

Lanalyse des politiques publiques de protection de lenvironnement est un domaine
particuliérement intéressant, notamment en raison de la nature et de l'importance
des problémes qu'elles sont en charge de traiter (Knoepfel 2007). Nous pouvons
distinguer quatre caractéristiques qui contribuent & structurer les politiques envi-
ronnementales (Ingold et al. 2016): (1) Pincertitude sur lorigine des probleémes et/
ou sur le rythme et la gravité de leurs effets, (2) la fragmentation entre différents
niveaux décisionnels (local, régional, national et international), (3) la fragmenta-
tion a travers les secteurs, et (4) les tensions entre objectifs a court terme et solu-
tions a long terme. Au total, ces quatre caractéristiques des politiques environne-
mentales constituent un défi majeur pour tous les Etats, et notamment pour le
systéme fédéraliste suisse caractérisé par ses instruments de démocratie directe et
un mode de décision consensuel. Il apparait ainsi que la résolution de ces pro-
blémes environnementaux de plus en plus complexes et interdépendants implique
le développement de nouveaux dispositifs de gouvernance environnementale com-
binant des approches simultanément multi-niveaux, intersectorielles et trans-terri-
toriales (Ingold et al. 2018; Driessen et al. 2012; Nahrath et al. 2009).

La politique d'aménagement du territoire partage trois des quatre caractéris-
tiques des politiques environnementales, soit les caractéristiques (2), (3) et 4)
ci-dessus. Elle se distingue cependant par le role central joué par les détenteurs de
droits de propriété, en premier lieu les proprietaires fonciers, sur sa formulation et
surtout sa mise en ceuvre (Nahrath 2003).
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3 Développement historique des politiques de I'environnement
et de Faménagement du territoire : objectifs et modes
d’intervention

Les deux domaines d’intervention des politiques environnementales et daménage-
ment du territoire se sont développés de maniére a la fois concomitante et différen-
ciée. Aprés une lente émergence depuis la fin du XIXe siecle, leur constitution en
sous-systémes autonomes se déroule en paralicle tout au long des années 1960
(reconnaissance politique des problémes publics et premiéres législations canto-
nales et fédérales), des années 1970 (articles constitutionnels), des années 1980
(bases légales fédérales) et des années 1990 (mise en ceuvre dans les cantons)
(Knoepfel et al. 2010; Ingold et al. 2016)!. Toutefois, leurs dynamiques de dévelop-
pement respectives sont assez contrastées (cf. tableau 28.1 ).

Les politiques environnementales connaissent un développement important
et régulier de leurs modalités d’intervention sous la forme d’une spécialisation
croissante des domaines et programmes d’intervention durant les années 1980 et
1990. La politiques daménagement du territoire connait quant A elle un développe-
ment et une mise en ceuvre beaucoup plus lents et fastidieux entre les années 1980
et 2000 (Nahrath 2003 ; Varone et Nahrath 2014). Ce n'est quau tournant des années
2010 que cette politique publique connait de nouveaux développements significatifs
au travers notamment d'une importante révision en 2012. Cette différence sex-
plique principalement par le fait que les politiques environnementales ont connu
des conditions politiques d’émergences qui, bien que disputées, n'étaient pas aussi
conflictuelles que celles de 'aménagement du territoire.

Les principales étapes du développement des politiques environnementales et
d’aménagement du territoire

Le tableau 28.1 présente de maniére synthétique les principaux jalons du dévelop-
pement des politiques environnementales et d'aménagement du territoire sous
Pangle des trois dimensions fondamentales de Ianalyse des politiques publiques,
soit les dimensions institutionnelle («polity»), actorielle («politics») et substan-
tielle (« policy»).

Tableau 28.1: Législations et événements clés du développement des politiques environnementales et
d’aménagement du territoire en Suisse, 1850-20202

Années Bases légales fédérales Evénements et commentaires

1850-1899 1874 Constitution fédérale (art. 23 et Premiéres régulations environnementales portant sur des
24) ressources cruciales (endiguement des cours d’eau et foréts
1888 Loi sur la péche (FF 1889 1 35) de montagne).
1876 Loi concernant la Haute surveil- Premiére formulation du principe de durabilité dans la loi

lance de la Confédération sur la police sur les foréts («nachhaltiger Ertrag »).
des foréts dans les régions élevées
(FF 187611 137)

Il
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Années Bases légales fédérales Evénements et commentaires
1900-1949 1907 Code civil (RS 210) Fondements de la propriété fonciére dans le droit privé
1902 Loi sur la police des foréts (Code civil) et renforcement du droit d’expropriation pour
(RO 1902 511) cause d'utilité publique conféré a I'Etat.
1914 Arrété fédéral concernant la créa-  Renforcement des compétences fédérales dans le domaine
tion d'un Parc national en Basse-Enga- de la gestion des eaux et de la forét.
dine (RO 30 315) Création du Parc National {(1914) et de la Commission sur la
1916 Loi sur 'utilisation des forces Protection de la Nature et du Paysage (CPNP) (1936).
hydrauliques (RS 721.80)
1930 Loi sur I'expropriation (RS 711)
1950-1959 1951 Loi sur le droit foncier rural 1¢res mesures de protection des terres agricoles.
(RO 1952 415) et Loi sur I'agriculture Compétence fédérale dans le domaine des eaux de surface
(RO 1953 1095) et souterraines.
1953 Constitution fédérale (révision Création en 1955 de |'Office fédéral sur la protection des
art. 24) eaux (précurseur de 'OFEV).
1955 Loi sur la protection des eaux
contre la pollution (RO 1956 1635)
1960-1969 1966 Loi sur la protection de la nature 1¢re définition jurisprudentielle de I'expropriation matérielle
et du paysage (RS 451) par le Tribunal fédéral (TF) (« Arrét Barret» 1966).
1969 Constitution fédérale (articles 22ter  Introduction dans la LPN de I'obligation d’expertise par la
et quater sy le droit foncier) CPNP et du droit de recours des organisations de protec-
tion de la nature et du paysage.
Ancrage constitutionnel de la garantie de la propriété (fon-
ciére) et de la compétence fédérale dans le domaine de
I'aménagement du territoire.
1970-1979 1971 Loi sur la protection des eaux Adoption en 1971 d’un article constitutionnel sur la protec-
contre la pollution (RO 1972 958) tion de I'environnement et création la méme année de I'Of-
1972 Arrété fédéral urgent (AFU) du 17 fice fédéral de la protection de I'environnement (OFPE).
mars 1972 instituant des mesures Révision totale de la loi sur la protection des eaux en 1971
urgentes en matiere d'aménagement (régulation indirecte des zones constructibles).
du territoire (RO 1972 652) Création en 1977 du régime de protection des inventaires
1977 Ordonnance concernant l'inven- du paysage.
taire fédéral des paysages, sites et Mise en place d’un régime temporaire d'urgence (AFU
monuments naturels (RS 451.11) 1972) dans le domaine de I'aménagement du territoire
1979 Loi sur 'aménagement du terri- (interdiction de construire généralisée).
toire (LAT) (RS 700) Rejet en votation populaire (1976) de la 1¢' version de la
LAT, puis adoption d'une version édulcorée en 1979.
1980-1989 1980 Loi sur le Parc national suisse dans 1% |oi fédérale sur la protection de I'environnement (LPE)

le canton des Grisons (RS 454)

1983 Loi sur la protection de l'environ-
nement (LPE) (RS 814.01)

1985 Ordonnance sur la protection de
I'air (OPair) (RS 814.318.142.1)

1986 Loi fédérale sur la chasse et la pro-
tection des mammiféres et oiseaux sau-
vages (RS 922.0)

portant principalement sur I'air, les sols, le bruit, les subs-
tances toxiques et les déchets. Introduction dans la LPE des
principes de causalité (« pollueur-payeur») et de préven-
tion, de l'obligation des études d'impacts sur I'environne-
ment (EIE) et de I'extension du droit de recours aux organi-
sations de protection de I'environnement.

1¢re concrétisation, au travers d'ordonnances, des politiques
de protection de I'air (OPair), de gestion des déchets, de
lutte contre le bruit, de la protection qualitative des sols,
ainsi que de régulation des produits chimiques.

Accident de Schweizerhalle en 1986.

Acceptation de l'initiative « Rothenthurm» (protection de}
sites marécageux) en 1987 et renforcement de la protection
de la nature, des paysages et de la faune.

Mise en ceuvre de la LAT dans les cantons et les communes.
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Années

Bases légales fédérales

Evénements et commentaires

1990-1999

1991 Loi sur le droit foncier rural

(RS 211.412.11)

1991 Loi sur la protection des eaux

(RS 814.20)

1991 Loi sur les foréts (RS 921.0)

1995 Ordonnance sur la compensation
des pertes subies dans I'utilisation de la
force hydraulique (OCFH) (RS 721.821)
1996 Ordonnance sur la protection des
sites marécageux d'une beauté particu-
liere et dimportance nationale

(RS 451.35)

1998 Ordonnance sur les paiements
directs versés dans I'agriculture

(RS 910.13)

1999 Loi sur la réduction des émissions
de CO, (RO 2000 979)

Formulation d'un grand nombre d'ordonnances d'applica-
tion de la LPE (déchets, accidents majeurs, sols et sites pol-
lués) et de la LPN (zones humides et sites marécageux).
Renforcement de la protection des terres agricoles (inter-
diction de leur acquisition par des non-agriculteurs).
Révision totale de la loi sur la protection des eaux (intégra-
tion des politiques de protection qualitative et quantitative
des eaux).

Ecologisation de Ia politique agricole, forestiére et d'exploi-
tation des forces hydrauliques (régime des débits minimaux
en aval des infrastructures de turbinage)

Sommet des Nations Unies sur I'environnement et le déve-
loppement & Rio de Janeiro en 1992 et signature de la
Convention sur la diversité biologique.

Mise en place de la politique de lutte contre le réchauffe-
ment climatique.

2000-2009

2000 Loi sur la protection contre les
substances et les préparations dange-
reuses (LChim) (RS 813.1)

2003 Lot sur l'application du génie
génétique au domaine non humain

(RS 814.91)

2005 Révision de la Loi CO,

2007 Ordonnance sur les parcs d'impor-
tance nationale (RS 541.36)

Renforcement de la politique de régulation des produits
chimiques.

Introduction en 2005 de la taxe incitative sur les combus-
tibles (taxe CO,) dans la loi CO,.

1¢res régulations dans le domaine du génie génétique non
humain (OGM).

Mise en place de la politique des parcs naturels d'impor-
tance nationale,

2010-2020

2011 Loi sur la réduction des émissions
de CO, (RS 641.711)

2012 Révision totale de la LAT

2015 Ordonnance sur la limitation et
I'élimination des déchets (OLED)

(RS 814.600)

2015 Ordonnance sur I'accés aux res-
sources génétiques et le partage juste
et équitable des avantages découlant
de leur utilisation (ONag - Protocole de
Nagoya) (RS 451.61)

2015 Loi sur les résidences secondaires
(RS 702)

2018 Révision de I'OPair

2020 38me Loi surle CO,

Renforcement de la politique climatique: 2¢me version de Ia
loi CO, en 2011; adoption en 2020 par le Parlement d’'une
3¢me version de la loi encore plus contraignante {qui sera
probablement attaquée en référendum); adoption en 2020
d’un Plan d'action sur I'adaptation aux changements clima-
tiques.

Adoption en 2010 du Protocole de Nagoya signifiant la par-
ticipation de la Suisse au régime international régulant l'ac-
Cés aux ressources génétiques et le partage juste et équi-
table des avantages découlant de leur utilisation dans le
cadre des biotechnologies,

Adoption en 2012 des stratégies fédérales biodiversité et
adaptation aux changements climatiques.

Acceptation en 2012 de l'initiative sur la limitation des rési-
dences secondaires («initiative Weber »).

Révision et renforcement substantiel de la LAT aprés rejet
d’un référendum en 2014.

Adoption en 2013 d'un Plan d’action sur I'économie verte.
Révision de I'Ordonnance sur le traitement des déchets
(OLED) et de I'Ordonnance sur la protection de l'air (OPair).
Adoption en 2017 des Plans d'action sur la biodiversité et
les produits phytosanitaires.

—
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Politiques environnementales
Cette approche historique permet de distinguer trois grandes étapes dans le déve-
loppement des politiques environnementales, dont la dynamique historique domi-

nante est de type «top down ».

Etape 1: La régulation ponctuelle de certaines ressources naturelles (1874-1950)
Cette premiére étape attribue a la Confédération des taches clés principalement
dans les domaines de la gestion des foréts de montagne (largement surexploitées) et
la lutte contre les inondations (endiguement des cours d’eau). Elle ne correspond
cependant pas encore a 'émergence d'un sous-systeme de politiques environne-
mentales cohérent.

Etape 2: lautonomisation et linstitutionnalisation (1950~1990)
Lautonomisation des politiques environnementales en tant que sous-systeme spéci-
fique commence dans les années 1950, notamment suite a la révision de lart. 24 dela
Constitution en 1953 qui attribue a la Confédération les compétences de protection
des eaux de surface et souterraines. Ce processus dautonomisation se trouve ren-
forcé par le développement d’une politique de protection de la nature et du paysage
A partir de 1966. Aprés ladoption sans ambiguité par le peuple suisse (92,7 %) en
1971 d’un article constitutionnel sur la protection de l'environnement, la loi fédérale
sur la protection de l'environnement (LPE) sera introduite en 1983. La création de
P'Office fédéral de la protection de l'environnement (OFPE) en 1971, la mise en place
des grands principes du droit de l'environnement (notamment prévention et «pol-
lueur-payeur »), de méme que des principales régles procédurales (droit de recours
des organisations de protection de l'environnement, étude de I'impact sur Ienviron-
nement — EIE) contribuent a linstitutionnalisation des politiques environnemen-
tales et renforcent le poids des intéréts environnementaux dans le champ politique.
La seconde moitié des années 1980 est caractérisée par un trés important
développement, tant substantiel («policy») qu'institutionnel («polity»), des poli-
tiques environnementales. D’une part, la concrétisation de la LPE implique 'adop-
tion d’'un grand nombre d'ordonnances et de législations d’application cantonales,
de méme que la création de nombreux services administratifs (fédéraux, cantonaux
et communaux) nécessitant une croissance significative des budgets publics alloués
au domaine de lenvironnement. D’autre part, les années 1980 sont caractérisées par
une série de «chocs externes» qui infléchissent les rapports de force politiques en
faveur de Tenvironnement: débat sur la «mort des foréts», conflits autour de la
construction des centrales nucléaires, accident chimique de Schweizerhalle, accep-
tation de Pinitiative populaire dite « de Rothenthurm » en faveur de la protection des
sites marécageux, etc. Ces deux derniers événements ont eu des conséquences subs-
tantielles sous la forme de lintroduction d’une ordonnance sur la protection contre
les accidents majeurs — OPAM (1991) et Pinscription d’un article constitutionnel

sur la protection des sites marécageux (1987).
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Etape 3: la consolidation et linternationalisation (1990-2020)

Cette troisiéme phase est marquée par trois processus: (1) l'impact des conventions
internationales et du régime des Nations Unies sur les politiques environnemen-
tales suisses, (2) la complexification et le «débordement intersectoriel» de ces
mémes politiques et (3) la montée en puissance des instruments économiques et de
planification stratégique.

C’est en premier lieu le sommet mondial sur l'environnement et le développe-
ment a Rio de Janeiro en 1992 qui a constitué, durant ces 30 derniéres années,
notamment a travers la diffusion du concept de développement durable, le vecteur
de l'internationalisation des politiques environnementales suisses (Béhlen et Clé-
mengon 1992). Dans le cas de la Suisse, ce sommet a surtout été le déclencheur de
la politique de lutte contre le changement climatique, ainsi qu'un facteur de la mise
a I'agenda de la conservation de la biodiversité. Cependant, malgré un fort enthou-
siasme apres le sommet de Rio, la loi sur le CO, n'est entrée en vigueur qu'en 2000 et
la stratégie sur la biodiversité quen 2012. Et jusqu’a aujourd’hui, la Suisse ne remplit
pas les objectifs nationaux et internationaux fixés pour ces deux domaines.

Les ¢évaluations et retours d’expériences, durant les années 1990, des pro-
grammes des politiques environnementales des années 1980 montrent 4 la fois les
succes et les limites de approche trés sectorialisée et réglementaire des politiques
des années 1980. Elles mettent en lumiére le caractére a la fois intersectoriel,
trans-territorial et multi-niveaux de nombreux problémes environnementaux. Ce
constat ménera au reformatage de certains domaines d’intervention qui devien-
dront plus transversaux (paysage, climat, biodiversité, biotechnologies) ou «inté-
grés» (eau, air, sols, forét, déchets). Ce constat ménera également & un processus,
aussi fondamental que sous-estimé, qui est celui de Pécologisation d'un certain
nombre de politiques « d'exploitation » de l'environnement : agriculture et alimenta-
tion, énergie, transports, infrastructures, urbanisation, logement, industrie, etc.

Cette évolution des politiques environnementales se retrouve évidement dans
les choix des instruments qui est caractérisé par une forte croissance des instru-
ments d’incitation économique (taxes, subventions) et de marché (certificats échan-
geables d’émissions), ainsi que par la multiplication des plans d’action stratégiques
(paysage, territoire national, climat, biodiversité).

Au total, cette approche chronologique en trois étapes permet de montrer (1)
que le développement des politiques environnementales est, dans un premier temps,
dominé par des objectifs de protection de ressources naturelles cruciales (eaux,
foréts et paysages) - ainsi que de protection des populations contre les éléments
naturels (inondations) -, avant de connaitre une autonomisation et une institution-
nalisation dans le contexte de la diffusion des approches écosystémiques et de la
généralisation du paradigme de la limitation généralisée des émissions (polluantes);
(2) que les dynamiques de développement des différentes politiques environnemen-
tales sectorielles sont relativement contrastées: tardives et trés dynamiques pour le
climat et la biodiversité et plus régulieres pour les politiques sectorielles dépendant
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de la LPE; et finalement (3) que la maniére de percevoir et périmétrer les problémes
environnementaux est aujourd’hui de plus en plus intersectorielle, trans-territoriale
et multi-scalaire (climat, biodiversité, biotechnologies).

Politique d'aménagement du territoire

Le développement de la politique d'aménagement du territoire suit un développe-
ment globalement similaire a celui des politiques environnementales, mais qui
connait un rythme plus chaotique qui suit les cing étapes suivantes, dont la dyna-
mique historique dominante est de type « bottom up ».

Etape 1: droit foncier, urbanisme local et protection des terres agricoles (1912-1950)
Un des éléments fondateurs de la régulation des usages du sol en Suisse consiste
dans la définition — dans le Code civil suisse de 1907 (entré en vigueur en 1912) - de
la propriété en général’ et par extension de la propriété foncicre et immobiliere en
particulier.? Cette définition exclusive de la propriété, encore renforcée par I'intro-
duction en 1969 dans la Constitution fédérale du principe de la garantie de la pro-
priété, aura un impact fondamental sur le développement de la politique d’aména-
gement du territoire jusqu'a aujourd’hui. A partir des années 1930, les villes
développent de premiers instruments d’urbanisme, sous la forme de «plans d’ali-
gnements» a I'échelle des rues et des quartiers. Dans le contexte de la Seconde
Guerre mondiale et du renforcement de la capacité d’autosubsistance du pays, des
premiéres bases 1égales fédérales sont mises place, notamment dans le cadre du Plan
Wabhlen, afin de protéger les terres agricoles.

Etape 2: premiéres lois cantonales et délimitation indirecte des zones & batir
(1950-1970)

A partir des années 1950, certains cantons, principalement urbains, adoptent des
premiéres lois sur les constructions et l'aménagement du territoire, en premier lieu
dans l'objectif de protéger les terres agricoles, les vignobles et les rives de lacs face
aux premiéres formes d’étalement urbain et de mitage du paysage. Les communes,
dans un souci de rationalisation de I'urbanisation, commencent également 4 mobi-
liser les plans de canalisation (pas encore contraignants) pour délimiter informelle-
ment leurs zones constructibles.

Etape 3: la mise en place de la politique fédérale daménagement du territoire (LAT)
(1970-1980)

Durant la phase de mise a 'agenda (années 1960 et 1970), deux projets politiques
opposés saffrontent. Les organisations politiques de gauche (Parti Socialiste Suisse
(PSS), Union syndicale, Parti du travail), les organisations non gouvernementales
(ONG) environnementales, certaines associations de défense d’'intéréts (locataires,
familles), ainsi que les églises évangéliques défendent loption d’'une réforme du
droit foncier (renforcement significatif des droits de préemption et d’expropriation
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au profit de I'Etat et resocialisation des plus-values fonciéres), ainsi que de la mise
en place d’'une véritable politique fonciére fédérale (accroissement significatif de la
propriété publique du sol). En réponse a l'initiative du PSS et de 'Union syndicale
suisse contre la spéculation fonciére de 1963, ainsi qu'a la motion du conseiller
national Léo Schiirmann déposée en 1964, le Conseil fédéral, avec le soutien des
partis bourgeois, propose la mise en place d’une politique fédérale d’aménagement
du territoire fondée sur le zonage (Conseil fédéral 1966). La solution que la droite
gouvernementale finira par réussir & imposer a consisté en Iinscription dans la
Constitution fédérale (art. 22ter et 22quater gyr le droit foncier (Bodenrechtsartikel)
de 1969 d’'un compromis fondé sur la mise en place d’une politique fédérale en
matiére daménagement du territoire en contrepartie de la reconnaissance constitu-
tionnelle de la garantie de la propriété privée.s

Les conflits qui ont jalonné le processus d’élaboration de la loi fédérale sur
laménagement du territoire (LAT) durant les années 1970 se sont plus particulie-
rement cristallisés autour de deux enjeux principaux: (1) la répartition des compé-
tences entre la Confédération et les cantons, (2) Pintégration dans la loi d’'une série
d’instruments du droit foncier, tels que le droit de préemption et la taxe sur les
plus-values fonciéres. Ce dernier instrument constituait la pi¢ce centrale du dispo-
sitif, en ce qu'il était censé permettre de séparer les enjeux financiers du marché
foncier, d’'une part, et le travail, en principe «technique », du zonage, d’autre part.
La premiere version de la LAT de 1972 comprenait ainsi ces deux instruments, de
méme quelle attribue des compétences significatives 4 la Confédération en matiére
de planification. Pour les opposants 2 la politique d’aménagement du territoire, ce
projet est jugé¢ inacceptable et ils lanceront un référendum, qu’ils gagneront de
maniére assez surprenante en juin 1976, aprés une violente bataille.

Entretemps, et afin de prévenir le développement, avant l'entrée en vigueur de
la LAT, de stratégies du «fait accompli» de la part des propriétaires fonciers et des
promoteurs immobiliers, le Conseil fédéral promulgua en mars 1972 un Arrété fédé-
ral urgent (AFU) qui, au travers de la mise sous protection intégrale et provisoire des
zones constructibles problématiques et des paysages sensibles, permet un gelde la
construction dans les zones susceptibles d’étre concernées par les mesures d’aména-
gement de la future LAT.

La seconde version de la loi finalement acceptée en 19796 ne comprend plus
ces instruments fonciers,” de méme qu'elle préserve une grande partie de Fautono-
mie des cantons. Face 4 la menace que représentent les demandes d’indemnisation
pour expropriation matérielle de la part des propriétaires fonciers, et en I'absence
des moyens financiers qu'était censé fournir le mécanise de prélevement de la
Plus-value, le sauvetage de la politique d'aménagement du territoire a passé par la
«judiciarisation» de sa mise en ceuvre (Nahrath 2003) et notamment le durcisse-
ment, par les juges fédéraux dans le cadre de la jurisprudence, des conditions d’oc-
troi des indemnisations pour expropriation matérielle (Moor 2002).
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Etape 4: la mise en eeyyre de la LAT dans Jes cantons et les communes (1980-2000)
Les années 1980 et 199¢ sont caractérisées par la mise en @uvre de la LAT dans les
cantons qui légiférent et développent leurs planifications directrice (canton) et d'af-

fectation (communes). La section « Politique daménagement du territoire» fait [e
bilan de cette mise en ceuvre.

Etape 5: Iq premiére révision substantielle de g [ AT (2000-2020)
Depuis son entrée en vigueur le 1¢r janvier 1980, 1a LAT a fait I'ob
sions partielles et dune révision substantielle en 2012. Les
portent sur le financement de I'équipement de la zone
lassouplissement des conditions d’autorisation en mati
tion des constructions et installations situées dans Ja

jet de quatre réy;.
trois premiéres révisions
a bétir (ZA B), ainsi que sur
ere de changement d'affecta-

r lacceptation par le peuple
qui interdit la constructiog

secondaires dépasse les 20 pour cent.

Une cinquiéme révision — majeure - de la LAT a lieu e 2012-2014.9 Cette révi.
sion poursuit quatre objectifs — densification, réduction des ZAB surdimensionnées,
introduction d’un mécanisme de compensation des plus

et met a disposition de
la politique fédérale d'aména-
litique daménagement dy territoire »),

étapes, le développement de laménagement dy
territoire passe dans un premier temps par la régulation du droit fon

donner lieu au développement d’une véritable politique publique, d’ab
puis fédérale (Varone et Nahrath 2014)

ouveaux instruments permettant le renforcement de
gement du territoire (cf. section « Po
Comme le montrent ces cing

cier avant de
ord cantonale

Les principaux modes d’'intervention des politiques environnementales et
d’aménagement dy territoire
Politiques environnementales

Les politiques environnementales sont
principes suivants :

ou consommateurs de produits polluants (art. 74, al 2 Cst).
(2)  Le principe de prévention qui «vise 3 prévenir des dégats dont le rapport de

causalité avec le fajt geénérateur du dommage est scientifiquement prouvé »
(Fliickiger 2005: 112).
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(3)  Le principe de pesée des intéréts qui implique, dans le cad;
quelle soit administrative oy judiciaire, de pondé
principe de proportionnalité - d’upe part, les
exploitants de Fenvironnement (i, e, les «pollueur
victimes des externalités environnementales nég
de lenvironnement (Morand 1996),

e de toute décision
rer — a laide notamment dy
intéréts des utilisateurs ou
s») et, d'autre part, ceux des
atives et/ou des protecteurs

Afin d'atteindre les objectifs fixés dans les bases légales - souvent sous Ja forme de
Valeurs limites d'immissions (VLI)!0 - différents instruments (substantiels et pro-
céduraux) ont été mis en place. Le tableau 28.2 présente et exemplifie les princi-
pales catégories d’instruments substantiels A disposition des autorités politico-ad-
ministratives.

Les principaux instruments procéduraux sont les suivants:
= LEtudes dimpacts syr lenvironnement (EIE) est fondée sur le principe selon

lequel tout maitre d'ouvrage, public oy Privé, dont le projet de construction
d’'une nouvelle infrastructure

le existante est susceptible de porter atteinte 3
Tenvironnement, est teny de produire - 3 ses propres frais —

pact sur I'environnement.

ment, la nature ou le paysage. Ce droit a été octroyé aux organisations de pro-

tection de la nature, de Fenvironnement et duy patrimoine culturel et construit
existant depuis plus de dix ans, déployant leurs activités 3 I'échelle nationale et
D€ poursuivant pas de but lucratif

Tableau 28.2; [ s différentes catégories d'instruments subs

tantiels des politiques environnementales
Catégories d’instruments Exemples

Réglementaires Interdictions et permis d'émissions
Autorisations d’exploitation
Valeurs limites d'émissions (VLE) (p. ex. €aux, air, sols, bruit)!
Quotas d'émissions (p.ex. c0,)
Incitations fiscales Taxes et redevances (p.ex. COv, CO,, sacs poubelle)
et économiques Amendes
Subventions (p.ex. panneaux solaires)

Abattements fiscaux (p.ex. isolation des batiments)
Instruments de marché (p.ex. certificats échangeables de

Campagnes d'information

Autocontrole Auto-déclaration des émissions par les émetteurs
Exécution par équivalent Fourniture directe de prestations par I'Etat (p. ex. construction de murs anti-bruit)

droits d'émissions de Co,)
Persuasifs

Source: auteurs,
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Politique d'aménagement du territoire

La politique d'aménagement du territoire est fondée sur deux grands principes (art.

75 Cst. al. 1):

(1) Le principe de «I'utilisation judicieuse et mesurée du sol»'2 implique une
séparation claire des zones constructibles de celles qui ne le sont pas, ceci afin
d’éviter la dispersion des constructions et le mitage du paysage, la « préserva-
tion a long terme de la fertilité des sols », ainsi que la « réduction des pertes des
terres arables ».

(2) L«occupation rationnelle du territoire » implique quant a elle une «améliora-
tion de la répartition des utilisations des sols», une «optimisation de 'usage
des zones a batir» (dimensionnement proportionné aux besoins des 15 pro-
chaines années et densification supportable), ainsi qu'un «développement
harmonieux de lensemble du territoire» (concentration décentralisée de l'ur-
banisation, maintien des équilibres régionaux).

Les principaux instruments mis a disposition dans la LAT sont les suivants:

- Les conceptions et plans sectoriels de la Confédération constituent les deux prin-
cipaux instruments d'aménagement direct de la Confédération, servant  la
planification et a la coordination des taches fédérales sectorielles a incidences
spatiales.

- Le zonage, soit la création de plans de zones opérant une distinction entre
zones constructibles (ZAB) et non constructibles (zones agricoles et zones
protégées), constitue le principal mode de régulation de la politique d'aména-
gement du territoire. Ces plans sont élaborés a différentes échelles de planifi-
cation, cantonale, régionale et communale. Ils wont pas les mémes objectifs ni
la méme portée juridique selon I'échelle de planification retenue:

— Le plan directeur cantonal (PDCn) constitue le principal instrument de ges-
tion et de coordination de l'organisation du territoire (cantonal). A partir
d’une description détaillée de I'état de la coordination des activités a inci-
dences spatiales de la Confédération, du canton et des communes, il permet
d’élaborer une vision globale des objectifs du développement territorial. Ce
faisant, il sert d’instrument d'orientation et d’approbation des plans d’affec-
tation communaux. Les PDCn sont soumis pour approbation aux autorités
fédérales compétentes (ARE). Ils ont force obligatoire pour les autorités
publiques, mais pas pour les propriétaires.

- Le plan duffectation communal (PAC) définit, de maniére légalement
contraignante pour 'ensemble des propriétaires, laffectation des usages
possibles des différentes portions du territoire communal. Il opére une
séparation stricte entre les zones constructibles et les zones non construc-
tibles. Ce faisant, les PAC fixent pour chaque propriétaire foncier le mode
et les limites de l'exploitation économique de son bien-fonds. Le PAC est
établi par la commune selon une procédure démocratique et doit étre
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conforme au PDCn, ainsi quaux plans sectoriels de la Confédération. De
maniére a concrétiser le PAC, des plans daffectation spéciaux réglant
laménagement de zones plus limitées (quartier, lotissement) sont égale-
ment possibles. Les PAC sont approuvés par les autorités cantonales et
servent de base pour la délivrance des permis de construire.

- Le permis de construire est la concrétisation du droit a batir conféré par les
PAC. 1l dépend du respect des principes suivants: lobligation d’équipement
du terrain, la conformité des constructions et installations a I'affectation de la
zone et l'obligation d’obtenir une dérogation dans le cas contraire (p. ex.
constructions hors de la ZAB).

Il existe par ailleurs une série « d’instruments auxiliaires» issus du droit foncier
dont la concrétisation est laissée aux cantons: le remembrement parcellaire et son
usage coordonné avec le zonage (art. 20 LAT), l'obligation d’équipement et la par-
ticipation financiere des propriétaires fonciers (art. 19 LAT), ou encore le droit de
préemption. Il convient également de noter que la loi sur le droit foncier rural de
199113 interdit 'acquisition de terrains situés en zone agricole par des non-agricul-
teurs, cette interdiction sappliquant également aux autorités publiques (cantons et
communes).

La révision du 15 juin 2012 (entrée en vigueur le 1¢ janvier 2014), qui consti-
tue la plus importante révision depuis I'entrée en vigueur de la LAT en 1980, intro-
duit les nouveaux instruments suivants: (1) le prélévement obligatoire des plus-va-
lues foncieres résultant de mesures d'aménagement,'4 (2) le développement d’'une
méthode fédérale (obligatoire pour les cantons) de calcul du dimensionnement des
zones a bétir communales selon le critére des besoins de développement & 15 ans,
(3) la réduction des ZAB surdimensionnées, (4) la possibilité pour les autorités can-
tonales et communales d’'imposer des mesures d’améliorations fonciéres ou un délai
impératif pour la construction d’un terrain situé en ZAB, ceci afin de garantir la
disponibilité des terrains constructibles non encore construits, et (5) le renforce-
ment du contenu des plans directeurs cantonaux (PDCn) en matiére de mesures
particulieres 4 prendre afin de densifier les zones déja urbanisées et de soutenir la
requalification urbaine.

4 Les acteurs et leur coordination

On peut schématiquement représenter la configuration des acteurs des politiques
environnementales et d'aménagement du territoire sous la forme d’une triangula-
tion entre trois poles organisant les relations entre cing catégories d'acteurs distinctes.
Ainsi, afin de résoudre un probléme public de nature environnementale et/ou spa-
tiale, les acteurs politico-administratifs (APA) formulent et mettent en ceuvre des
programmes et des instruments ayant pour objectif de modifier les comportements
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considérés comme problématiques de groupes cibles (GC); ceci afin de réduire,
voire supprimer, les effets négatifs (générées par les activités des GC et) affectant
les victimes du probléme public, que T'on peut ainsi définir comme les groupes
bénéficiaires (GB) de ces politiques. A cette premiére série dacteurs concernés de
maniére directe par les politiques environnementales et d'aménagement du terri-
toire, il convient d’ajouter les acteurs affectés indirectement (groupes tiers) — posi-
tivement (tiers gagnants - TG) ou négativement (tiers perdants - TP) - par ces
mémes politiques.

Cing groupes d’acteurs participent plus spécifiquement au champ actoriel
triangulaire de ces deux domaines de politiques. Pour chacune de ces catégories,
nous distinguons les acteurs communs et spécifiques a chacun des domaines.

1) Les partis politiques qui participent, via le Parlement et parfois la démocra-
tie directe, a la formulation de la politique (APA). Les partis écologistes (Verts et
Verts libéraux) sont d'importants promoteurs et soutiens des politiques environne-
mentales, méme §'ils divergent parfois sur les choix des GC et des instruments. Ce
faisant, ils se trouvent, en compagnie des ONG environnementales, du coté des GB.
Le PSS soutient les programmes d’écologisation (GB) tant qu’ils nont pas d’'impacts
trop importants sur les intéréts économiques des travailleurs (GC). Les partis de
centre-droite (PDC et PLR) défendent en premier lieu les intéréts des principaux
secteurs économiques du pays (GC), mais soutiennent de plus en plus souvent éga-
lement des programmes environnementaux et daménagement du territoire dans les
cas ou les problémes pris en charge sont susceptibles de péjorer de maniére impor-
tante les conditions de vie économiques et sociales de la population (GB). CUDC ne
soutient quant a elle que trés rarement les programmes des politiques environne-
mentales dans la mesure ou ses préférences sont clairement orientées en direction
de la défense des intéréts des secteurs économiques les plus fréquemment visés par
ces derniéres. On retrouve ces mémes clivages dans le cas de la politique d'aména-
gement du territoire, a la différence que ce sont historiquement les partis bourgeois
qui ont contribué a développer cette politique initialement envisagée comme un
instrument dorganisation spatiale du développement économique, alors que les
partis écologistes et de gauche tentent depuis plusieurs décennies de faire de I'amé-
nagement du territoire une politique de protection des ressources naturelles et de
durabilité.

2) Les ONG et autres groupes organisés de la société civile qui participent égale-
ment 4 la formulation des politiques via la démocratie directe, le lobbysme parle-
mentaire et parfois la mise en ceuvre de certains programmes. Les ONG environne-
mentales jouent un role politique central dans la défense des intéréts de la nature,
du paysage et de I'environnement (GB). Dautres organisations de la société civile
peuvent parfois jouer un role important dans la mise a I'agenda et/ou la formulation
de politiques environnementales (GB).

3) Les administrations fédérales, cantonales et locales (APA) qui participent a la
documentation des problémes publics, a la formulation et & la mise en ceuvre des

D
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programmes de politiques. Au niveau fédéral, les deux principaux offices en charge
de ces deux domaines de politiques sont I'Office fédéral de lenvironnement (OFEV)
et I'Office fédéral du développement territorial (ARE). Ces deux offices jouent un
role central, que ce soit dans la mise 4 agenda de certains problémes, dans la colla-
boration avec les experts, ou dans la formulation des programmes. Leurs ressources
sont cependant, en comparaison avec d’autres secteurs de 'administration fédérale,
relativement limitées, méme si en croissance constante depuis les années 1980. De
méme, leur pouvoir de guidage et de contréle de la mise en ceuvre dans les cantons
est relativement limité. Ils restent cependant parmi les acteurs déterminants en
matiere d'orientation stratégique et substantielle des deux politiques publiques.

4) Les acteurs économiques qui se trouvent dans des positions parfois contras-
tées. Une majorité des secteurs économiques se trouvent directement ciblés (GC)
ou indirectement affectés négativement (TP) par les politiques environnementales
(p-ex. industries pétroli¢re, chimique, automobile) et daménagement du territoire
(p-ex. propriétaires fonciers, promoteurs, développeurs, investisseurs) en ce qu'ils
se voient imposer des mesures (réglementaires et/ou financiéres) contraignantes
pour leurs activités économiques. D’autres secteurs (p.ex. agriculture, logements,
transports), ou parfois les mémes, sont directement ciblés (GC) ou indirectement
affectés positivement (TG) par des mesures incitatives de nature essentiellement
financieres (subventions). De maniére générale, les politiques environnementales et
d'aménagement du territoire sont caractérisées par le réle souvent déterminant des
groupes tiers, et notamment les tiers gagnants (TG) qui soutiennent fortement les
programmes de ces politiques. Parmi les TG, on trouve en premier lieu ce que I'on
appelle «I'écobusiness », soit le secteur, en forte croissance depuis plusicurs décen-
nies, regroupant I'ensemble des professions et entreprises fournissant lexpertise
environnementale et de planification (p.ex. bureaux privés de conseil et de planifi-
cation environnementale ou d’'urbanisme).

5) Les acteurs scientifiques qui produisent les connaissances scientifiques
informant les processus décisionnels. En raison du degré souvent élevé d’incerti-
tude qui caractérise les problémes environnementaux, la collaboration avec les
acteurs scientifiques est souvent cruciale pour la plupart des acteurs évoqués ci-des-
sus. Si les administrations publiques entretiennent des liens relativement étroits
avec les chercheurs au sein des hautes écoles, les relations entre ces derniers et les
décideurs politiques sont plus compliquées. Le type de connaissances produites par
les organes scientifiques de référence au sein des académies suisses des sciences tels
que Proctim ou le Forum biodiversité ou par les organes consultatifs comme 'OcCC
pour le climat, ainsi que le rythme de leur validation scientifique et diffusion, sont
souvent en décalage avec les attentes des décideurs politiques.

. Les ¢tudes de mise en ceuvre ont montré, dans ces deux domaines de poli-
tique, une tendance 4 la judiciarisation qui contribue a octroyer aux juges des tribu-
llfillx un role parfois central dans les processus de politiques environnementales et
d aménagement du territoire.
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Etat actuel de la mise en ceuvre

Politiques de I'environnement
Il n'est pas aisé de faire une synthése exhaustive de I'état de la mise en ceuvre et des
effets (bénéfiques ou non) déployés par les différentes politiques sectorielles de Fen-
vironnement. Sur la base du dernier rapport du Conseil fédéral sur I'état de 'envi-

ronnement en Suisse (Conseil fédéral 2018), il est possible de dégager les constats

Domaines

Apports

Limites

Sols

Baisse du rythme de croissance de
I'impermeéabilisation.

Tendance (a vérifier) a la réduction de
I'érosion des sols.

Développement par la Confédération d’'une
stratégie nationale pour le sol (2017).

Augmentation continue des surfaces imper-
méabilisées (+29 % depuis 1979) qui corres-
pondent & 4,7 % de la superficie du pays en
2009.

Augmentation de la pollution chimique des
sols (zing, cuivre et azote).

Paysages

trés généraux suivants (cf. tableau 28.3) qui nous donnent quelques indications sur

les « performances » des différentes politiques sectorielles de 'environnement.

Augmentation de la superficie des espaces
protégés.
Création de 16 PNR depuis 2007.

Poursuite du mitage et de la fragmentation
des paysages, notamment par les infrastruc-
tures de transports.

Tableau 28.3: Etat actuel (2018) de la mise en ceuvre des principales politiques environnementales

Domaines

Apports

Limites

Climat

Réduction de 10 % des émissions de GES
entre 1990 et 2016.

Objectifs atteints pour les secteurs du bati-
ment et de l'industrie.

Révision en cours de la loi CO, (mise en con-
formité avec les Accords de Paris).

Stratégie et plan d’action en matiére
d'adaptation au changement climatique.

Objectifs 2020 (réduction de 20 %) difficile-

Réduction de certaines nuisances sonores
(trafic routier, ferroviaire et aérien) grace aux
mesures de réduction des émissions sonores
ala source.

Objectifs de lutte contre le bruit seulement
partiellement atteints (croissance démogra-
phique, augmentation du trafic routier, de
l'urbanisation).

Augmentation (par rapport & 1987) du nom-
bre de personnes exposées a des niveaux
sonores dépassant les VLI.

ment atteints. Déchets urbains

Objectifs non atteints principalement dans le
secteur des transports.

Absence de prise en compte des secteurs de
l'aviation civile internationale et de
I'agriculture.

Réchauffement plus important en Suisse

Généralisation du principe de causalité
(«pollueur-payeur»).

Réductions des impacts écologiques de
lincinération et amélioration de la valorisa-
tion thermique (chaleur et énergie) grace a
la modernisation des UIOM.

Doublement du taux de recyclage entre
2000 et 2020.

Augmentation des quantités de déchets par
habitant.

Orientation essentiellement « end-of-pipe ».

Difficile circularisation des flux de matiéres
(p.ex. plastiques).

Quasi absence de mesures d'éco-design des
produits et trés faible taux de réutilisation
des objets.

comparativement a la moyenne mondiale.

Amélioration constante de la qualité de 'air
(nette diminution de la pollution atmos-
phérique entre 1988 et 2017), qui est bonne
en comparaison européenne.

Dépassement régulier des VLI pour les parti- Sites contaminés

cules fines (PM10), le dioxyde d‘azote (NO,) et
I'Ozone (O,).

Biodiversité

Développement d'un plan d'action dans le
cadre de la «stratégie biodiversité Suisse »
(2017).

Réduction persistante de la qualité et de
la superficie des milieux naturels de haute
qualité.

2/3 des sites pollués nécessitant une investi-
gation ont été investigués. En 2025, tous les
sites devraient avoir été investigués.

1/4 des sites contaminés ont été assainis
gréce aux indemnités OTAS.™5 Tous les sites
contaminés devraient avoir été assainis d'ici
2040.

3000 sites contaminés doivent encare étre
assainis,

La moitié des espéces indigénes sont Produits chimiques

menacées ou potentiellement menacées.

Baisse continue (depuis les années 1970)
des pollutions au phosphore et & l'azote
(nutriments) dans les eaux de surfaces,
notamment suite a I'obligation de raccorde-
ment aux STEP.

Dépassement fréquent des VLI pour les nitra-
tes dans les eaux souterraines.

Pollution persistante des petits cours d’eau
par les nutriments et les pesticides agricoles.

Découverte de micropolluants provenant des

Application stricte des conventions interna-
tionales et du principe de précaution.
Législation trés exigeante en comparaison
internationale.

Contréle du marché et des entreprises.
Stratégie nationale pour les produits chi-
miques et Plan d'action Produits phytosani-
taires.

Présence de résidus de produits phytosani-
taires dans les eaux.

Connaissances scientifiques insuffisantes
concernant leur effet sur les sols et sur |a bio-
diversité.

ménages et des industries dans les cours
d'eau.

Mise en ceuvre partielle des débits minimaux.
Augmentation de la température moyenne
des cours d’eaux.

Foréts

Superficie forestiére en constante augmen-
tation et accroissement de la diversité des
essences.

Stabilité voire augmentation du volume de
bois produit.

Objectifs atteints en termes de création de
réserves forestiéres.

Impacts croissants du réchauffement clima-
tique (sécheresse, apparition de nouveaux

Sources: auteurs, adapté de Knoepfel et al, 2010; Conseil fédéral 2018,

Les enseignements suivants peuvent étre tirés de ce tableau de syntheése:
= Le degré de résolution des problémes environnementaux varie fortement

organismes nuisibles).

Pollution atmosphérique et acidification des
sols.

entre les différents domaines de politiques environnementales.

Les politiques « classiques » qui traitent de problémes plus spécifiques et limi-
tés et dont les interventions reposent sur des dispositifs techniques clairement
identifiés (produits chimiques, sites contaminés, déchets ainsi que, dans une
moindre mesure, air, protection qualitative des eaux et des sols et bruit)
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semblent obtenir de meilleurs résultats que les politiques plus transversales et
écosystémiques (biodiversité, paysage et climat). Les politiques historiques de
gestion des ressources (eaux et foréts) se trouvent entre les deux, mais risquent
d’étre rapidement soumises 4 une pression accrue résultant du réchauffement
climatique.

Les succes de ces politiques «classiques» ne semblent toutefois pas étre en
mesure de garantir une gestion véritablement durable (i.e. qui respecte les
limites planétaires) des systemes de ressource concernés. En effet, fondées sur
le paradigme de la limitation généralisée et préventive des émissions, ces poli-
tiques sont incapables de définir des quotas maximaux d’émissions polluantes -
ou de prélevements de ressources, ce qui revient au méme — qui soient contrai-
gnants, ces derniers étant les seuls 3 méme de garantir une gestion véritablement
durable des ressources environnementales.

- Lapolitique climatique n’a Pas encore permis datteindre les objectifs - pour-
tant urgents — dans le domaine de la réduction des émissions de GES (Ingold,
Pflieger 2016), ce qui explique les trés nombreuses et fréquentes révisions de
la Loi CO,.

Dans les domaines de l'adaptation au changement climatique et de la préser-
vation de la biodiversité, la Confédération a choisi de ne pas introduire de lois,
mais deux stratégies en 2012, complétées en 2017 (biodiversité) et 2020 (adap-
tation aux changements climatiques) par des plans d’action impliquant une
délégation importante de la mise en ceuvre aux cantons (Widmer 2018).

Politique d’aménagement du territoire

Suite a l'entrée en vigueur de la LAT en 1980, le Conseil fédéral a procédé a plu-
sieurs évaluations de ses effets (p-ex. ARE 2005, Conseil fédéral 2017). Ces diffé-
rents rapports, ainsi que les résultats de plusieurs études scientifiques portant sur
le développement territorial et les usages sociaux, économiques et écologiques des
sols (Haberli et al. 1991), convergent sur 'identification des principaux apports et
lacunes de la LAT,

La LAT a ainsi permis une généralisation du principe de séparation entre
zones constructibles et non constructibles, Ce faisant, elle a permis de réduire 'am-
pleur des opérations de spéculation, de limiter la dispersion des constructions, ainsi
que d'améliorer la protection des terres agricoles et des espaces naturels sensibles.
Cependant, I'élaboration et la mise en ceuyre des plans se sont révélées plus compli-
quées que prévu.

Les principaux problémes actuels de mise en ceuvre de la LAT restent nom-
breux. Ils concernent notamment: |e surdimensionnement récurrent des zones 2
bétir et leur difficile redimensionnement; la poursuite de I'étalement urbain et du
mitage du paysage (et de la fragmentation des écosystemes); la faible compensation
effective des gains et des pertes résultant des mesures d'aménagement en raison de
l'introduction trés tardive (2014) du prélévement systematique de la plus-value; la
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difficulté des communes a faire face a leur obligation d’équipement dans ces mémes
zones a bétir (notamment en raison de leur surdimensionnement); la thésaurisa-
tion, parfois sur plusieurs décennies, de terrains constructibles empéchant une
urbanisation cohérente: la pratique trop libérale en matiére d'octroi d’autorisations
exceptionnelles de construire hors zone 4 bitir; la fragmentation institutionnelle
qui rend trés difficile une planification cohérente 4 Iéchelle des «espaces fonction-
nels» (notamment les agglomérations) (Jeannerat 2012).

Au vu de cette liste (non exhaustive) des problémes, il est 4 craindre que, bien
quambitieuse, la derniére révision en date de la LAT en 2012 ne soit pas suffisante
pour permettre une résolution compléte de ceux-ci.

6 Conclusion et perspectives

Ce chapitre a présenté le développement historique des politiques environnemen-
tales et d'aménagement du territoire sous l'angle 2 la fois substantiel (« policy »),
procédural et actoriel (« politics ») et institutionnel («polity »). Une telle lecture per-
met de mettre en lumiére les enseignements suivants.

Comme probablement pour tout domaine naissant de politique publique, ce
développement a dans un premier temps consisté dans la mise en place des princi-
paux dispositifs institutionnels (articles constitutionnels, bases légales et services
administratifs) qui n'ont plus fondamentalement changé jusqu’'a aujourd’hui. Puis,
apres une phase intense de développement substantiel et légal allant du milieu du
XXe siecle jusqu'aux années 1990, les 30 derniéres années ont surtout été marquées
par une tendance a l'internationalisation des programmes politiques nationaux
(plus forte dans le cas de I'environnement que dans celui de 'aménagement du ter-
ritoire), ainsi que par des révisions plus ou moins importantes des lois et ordon-
nances existantes, dont la derniére en date est la révision de la LAT en 2012, avant
celle, en cours, de la Loi CO, en 2021.

Au-dela de cette importante production de politiques publiques, les plus
grands changements concernent certainement les rapports de forces entre les diffé-
rentes coalisations d’acteurs au sein du champ politique national (« politics »). A cet
¢gard, on peut noter que les conflits entre les acteurs pro-économie et pro-écologie
se sont quelques peu apaisés, suite notamment 4 la fragmentation croissante de ces
deux coalitions.

Ces reconfigurations actorielles sont encore accentuées par larrivée de nou-
veaux problémes publics sur Pagenda de la politique environnementale suisse,
comme par exemple le gaspillage alimentaire (« food waste ») ou encore les déchets
plastiques (Lauwerier et al., 2021). Dans ces deux cas, on compte pour l'instant sur
lautorégulation (Brunner 2004) et les mesures prises par les individus, les ménages,
et les entreprises au sein des différents secteurs ¢conomiques. Ainsi, alors que les
années 1990-2020 semblent avoir été marquées par une forte production de régula-
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tions, notamment 4 l'aide d’instruments de marché (cf. tableau 28. 1), nous assistons
peut-étre actuellement & la genése d’une nouvelle et quatriéme étape qui serait
caractérisée par (un retour de) l'autorégulation sous la pression et le controle accrus
d'une société civile plus fortement mobilisée.

Les deux thématiques environnementales ayant probablement bénéficié de la
plus grande visibilité ces derniéres années ont été les changements climatiques et la
biodiversité. Par ailleurs, depuis 2010, on assiste & un retour de I'aménagement du
territoire sur 'agenda politique fédéral, ot il retrouve l'importance qu’il connaissait
dans les années 1960 et 1970.

Mais cette analyse conjointe des politiques environnementales et d’aménage-
ment du territoire permet également d’identifier trois enjeux principaux pour leur
développement a I'avenir:

Le caractére sectoriel du développement des politiques environnementales
pose la question de la coordination, dune part, entre politiques environnemen-
tales elles-mémes, et d'autre part, entre politiques environnementales et politique
daménagement du territoire. Si la premiére génération des politiques environne-
mentales a connu d’importants problémes de coordination et de « problem shif-
ting» (Knoepfel et al. 2010: chapitre 19), des améliorations semblent avoir été
apportées a partir des années 1990, notamment grice a une amélioration des procé-
dures légistiques, ainsi quau développement de programmes et de plans d’action
plus transversaux (paysage, biodiversité, inondations, climat, agglomérations). Tou-
tefois, la tres forte croissance des régulations environnementales durant cette méme
periode semble avoir été plus rapide et importante que celle des dispositifs de coor-
dination, avec pour conséquence le risque d’'un blocage de la dynamique d’intégra-
tion de ces politiques empétrées dans un «pi¢ge de la complexité institutionnelle »
(«institutional complexity trap ») (Bolognesi et Nahrath 2020).

Le développement du discours de la «transition écologique » véhicule une
double critique des politiques environnementales et d’aménagement du territoire
contemporaines: d’'une part, la critique de la conception «faible » de la durabilité et
T'appel au respect strict des «limites planétaires » (« planet boundaries ») impliquent
un changement de paradigmes de ces politiques en direction de la gestion durable
des ressources (Gerber at al. 2009; IRR framework special issue in Environmental
Science and Policy 2020); et dautre part, il appelle a un élargissement du champ
d’action des politiques environnementales au travers d’une écologisation d’un cer-
tain nombre de politiques non environnementales, telles que les politiques agri-
coles, des transports, de I'énergie, du logement, du développement industriel, ou
encore de Faménagement du territoire.

Létude des déficits de mise en ceuvre des politiques portant sur la régulation
de ressources naturelles (eaux, air, sols, foréts, paysage, biodiversité, aménagement
du territoire, climat) a mis en lumiére inadéquation du régime actuel de la pro-
prieté privative, tel que défini dans le Code civil, pour réguler les probléemes envi-
ronnementaux et d'aménagement du territoire contemporains en raison d’une for-
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mulation trop rigide, exclusive et inadéquate des droits de propriété sur ces mémes
ressources (Aubin, Nahrath 2015).

Nul doute que la prise en compte de ces trois enjeux impliquera des réflexions
et des réorganisations en profondeur des politiques environnementales et d'aména-
gement du territoire a lavenir.

Notes

1 Ingold et al. (2016) se basent sur un entretien mené avec Heribert Rausch en 2013 ; https://de.wikipedia.
org/wiki/Heribert_Rausch [15.8.2020].

2 Les 1égislations et événements répertoriés dans ce tableau ont été sélectionnés sur la base de Iexpé-
rience accumulée par les auteurs durant une vingtaine d’années de recherche scientifique dans ces deux
domaines de politiques publiques.

3 Titre 18¢, art. 641 2 654,

Titre 19¢, art. 655 a 712.

5 Cinscription de cette garantie de la propriété (privée) dans la Constitution fédérale trouve son impor-
tance dans le fait qu'elle contribue a renforcer sensiblement le principe - déja existant au niveau canto-
nal - de l'obligation d’indemnisation des propriétaires en cas d’expropriation matérielle.

6 Loi fédérale du 22 juin 1979 sur Faménagement du territoire (RO 1979 1573, RS 700).

7 Enréalité, Pinstrument du prélévement de la plus-value n'a pas été formellement supprimé, le choix de
sa mise en ceuvre étant laissé aux cantons (art. 5 LAT), qui n'en feront quasiment pas usage.

8 Linitiative est acceptée par 50,6 % des votants, ainsi que par douze cantons et trois demi-cantons.

9 Acceptée par le Parlement fédéral le 15 juin 2012, cette révision a été attaquée en référendum, notam-
ment par 'Union suisse des arts et métiers (USAM). Le référendum a été rejeté par 69,2 % des votants
le 3 mars 2013.

10 Par VLI, on entend la concentration moyenne maximale admise pour une substance polluante pen-
dant une période donnée-

11 Par VLE, on entend l'intensité maximale des émissions polluantes admises par émetteur pendant une
période donnée (concentration et débit).

12 Les citations entre guillemets sont extraites de la LAT.

13 Loi fédérale du 4 octobre 1991 sur le droit foncier rural (RS 211.412.11).

14 Le taux fédéral minimal est de 20%. Les cantons peuvent décider d’un taux supérieur qui ne doit
cependant pas dépasser 50% (considéré comme confiscatoire). Il est exigible au moment de la
construction ou de I'aliénation du bien-fonds.

15 Ordonnance du 26 septembre 2008 relative a la taxe pour 'assainissement des sites contaminés (OTAS),
RS 814.681
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1  Einleitung

Uber ein Drittel der Wohnbevolkerung der Schweiz hat einen Migrationshinter-
grund, wihrend fast ein Drittel selbst im Ausland geboren ist.2 Quantitativ betrach-
tet ldsst sich die Einwanderungsrealitat der Schweiz durchaus mit jener der klassi-
schen Einwanderungslinder Australien, Kanada oder der USA vergleichen (Piguet
2004: 11; vgl. Abbildung 29.1). Dies gilt aber weder fiir das nationale Selbstver-
sténdnis noch fiir die politische Gestaltung dieses Phianomens, die sich grundsitz-
lich von denen eines klassischen Einwanderungslands unterscheiden, wie ein Blick
auf die verschiedenen Teilbereiche schweizerischer Migrationspolitik verdeutlicht:
Politisch betrachtet war die Schweiz lange Zeit ein Paradebeispiel des kontinen-
taleuropdischen Gastarbeiterlands mit einer aktiven wirtschaftlichen Einwande-
rungspolitik bei gleichzeitig restriktiver Integrations- und Einbiirgerungspraxis.
Unter Integrationspolitik werden gemeinhin Integrationsmassnahmen im sozio-
okonomischen (z. B. Schule, Arbeitsmarkt), religiés-kulturellen (z. B. Spracherwerb,
religidse Sonderrechte) und politisch-legalen Bereich (z.B. Auslinderstimmrecht,
Einbiirgerung) verstanden (Manatschal et al. 2020). Im Asylbereich hat das Land
eine lange humanitire Tradition, die jedoch angesichts der anhaltenden Politisie-
rung zunehmend in die Defensive geraten ist.

Das Feld der Migrationspolitik hat sich zu einem zentralen Zankapfel der
Politik entwickelt. Beispielhaft hierfiir ist die Annahme der SVP-Initiative «Gegen
Masseneinwanderung» am 9. Februar 2014. Sie stellt eine Entwicklung infrage, die
mit Inkrafttreten des Personenfreiziigigkeitsabkommens mit der Europaischen
Union (EU) 2002 das ehemalige korporatistische System gelenkter 6konomischer
Zuwanderung durch einen freien Markt ersetzte und den Geltungsbereich des




