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INTRODUCTION

« Une nouvelle maniére de penser est nécessaire si I'humanité veut survivre » ; Albert EINSTEIN,
scientifique et visionnaire du XX" siécle, avait déja vu juste. Bien que nous ne nous revendiquions pas
écologistes, nous ne pouvons continuer a vivre ainsi, en ne voyant pas plus loin que le bout de notre
nez. En effet, se tourner vers I'avenir et penser davantage aux intéréts des générations futures parait
aujourd’hui &tre une priorité. Dans le concept de développement durable, cela s’appelle Ia
« solidarité intergénérationnelle »'.

De cette vision bien générale, nous en tirons des solutions beaucoup plus concrétes. La
problématique écologique que représente celle des énergies renouvelables est plus que jamais
d’actualité et mérite toute notre attention. Actuellement en Suisse, prés de 80% des besoins
énergétiques sont couverts par des ressources non-renouvelables, ce qui nuit considérablement
I'environnement et au climat. Malgré cela, seul environ un cinquiéme de I'énergie que nous
consommons provient d’énergies renouvelables’. Parmi celles-ci, il y a notamment I'énergie éolienne
qui a joué un réle plutdt discret dans notre pays, o la toute premiére installation date de 1986°.
Pourtant, le potentiel de I'éolien est bien réel, Alors pourquoi est-il si difficile de construire des
éoliennes en Suisse ? Quels sont les obstacles qui se dressent face & I’élaboration de telles
installations ? Véritables ventilateurs & colére, les éoliennes suscitent bien des débats. En effet, la
thématique de I'énergie éolienne souléve des questions politiques, juridiques, économiques et bien

d’autres.

Notre travail est divisé en trois chapitres qui, ensemble, ont pour vocation de présenter de maniére
générale I'énergie éolienne en Suisse. Nous verrons, tout au long de notre premier chapitre, que la
Confédération tente, a travers des stratégies et des programmes, de fixer des objectifs communs &
toutes les collectivités afin de parvenir a une société plus écologique. Nous expliquerons également
le réle des énergies renouvelables et, particulierement de I'énergie éolienne, dans la poursuite de
ces objectifs. Puis, nous mettrons en avant la complexité de la répartition des compétences en
rapport avec les éoliennes avant d’exposer sommairement les avantages et les inconvénients que
présentent ces engins. Au terme de ce chapitre, nous remarquerons qu’il est difficile de trouver une
solution qui soit la meilleure pour tous, ou pour la majorité d’entre nous du moins. Au-deld des
débats politiques induits par I'implantation d’éoliennes, il ressortira de notre deuxiéme chapitre qu’il
y a également des questions davantage juridiques et techniques a résoudre, comme celles,
principalement procédurales, soulevées par les régles sur 'aménagement du territoire et sur la
protection de I'environnement. Nous constaterons que les collectivités publiques disposent de
plusieurs instruments permettant de coordonner leurs activités a incidences spatiales et de procéder
a une pesée des intéréts en présence. Finalement, dans notre troisiéme et dernier chapitre, nous
explorerons plus précisément les solutions choisies par le canton de Neuchétel dans ce domaine.

) CIDD, La Suisse sur la voie du développement durable, p. 10.
: OFEN, Energeia, p. 1.
3 http://www.eolien-valais.ch/energie-eolienne/en-suisse (consulté le 9 février 2015).
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Précisons encore que ce travail n’a pas pour vocation d’étre exhaustif sur toutes les questions qui se
posent en relation avec I'énergie éolienne. En effet, il s’agit d’un sujet vaste et complexe ; il serait
ainsi ambitieux — voire méme prétentieux — que de vouloir traiter toute la matiére sur si peu de
pages. |l a plutot pour but d’établir une vue d’ensemble et, partant, de mettre en avant la multitude
de questions et de problémes soulevés, d’une part, par la volonté d’implanter des éoliennes sur le
territoire suisse et, d’autre part, par leur construction proprement dite.
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CHAPITRE | : LES EOLIENNES ET LEUR CONTEXTE EN SUISSE

1 Généralités

La racine étymologique du terme « éolien » provient du nom du personnage mythologique Eole,
connu en Grece antique comme le Dieu des vents. L’homme a trés vite compris le profit qu’il pouvait
tirer de la force du vent. Le moulin a vent, ancétre de I'éolienne, a ainsi permis de remplacer le
travail des hommes et des animaux. Au XII*™ sigcle, les premiers moulins apparaissent en Europe et
sont utilisés pour pomper I'eau, moudre les céréales, scier, etc.®. Pendant la Révolution industrielle,
entre le XVII*™ et le XIX*™ siecle, 'homme s’est rendu compte que le vent pouvait également étre
producteur d’électricité.

L'énergie éolienne est une énergie renouvelable, indigéne et qui ne rejette ni CO? ni déchets
toxiques. Une énergie renouvelable est une énergie produite continuellement par la nature, et donc
inépuisable, qui peut étre transformée en énergie utilisable ou utilisée directement comme énergie
finale®. Etant donné qu’elle ne rejette pas de CO? c’est une énergie propre et donc durable®. Le vent
fait partie des nouvelles énergies renouvelables comme le soleil, la biomasse, le biogaz, les déchets
et la géothermie’. L’énergie hydraulique, quant 3 elle, sert 3 produire de I'électricité en Suisse depuis
la fin du XIX*™ siécle et n’est, a ce titre, pas considérée comme « nouvelle » énergie renouvelable®.

Aujourd’hui, I’éolien est principalement utilisé pour produire de I’électricité’. Les masses d’air qui se
déplacent font tourner les pales des éoliennes et produisent ainsi de I'énergie mécanique. Celle-ci est
ensuite transformée en énergie électrique grace a un générateur’®. En Suisse, tous les sites ne
bénéficient pas de la méme situation en matiére de vent. Les sites les plus intéressants se trouvent
sur les hauteurs du Jura et des Préalpes, dans les vallées et sur les cols des Alpes®. Selon
I’Association suisse pour la promotion de I'énergie éolienne (Suisse Eole), les vents en Suisse sont
méme plus favorables que ce que 'on imagine et parfois comparables aux vents des cotes de la mer
du Nord™.

* CHEVALLEY, p. 7.

* http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/fr/index/themen/00/10/blank/indd4.informations.30120304.4405.html (consulté le
20 janvier 2015).

6 http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/avantages/ (consulté le 2 février 2015).

7 OFEN, Le CF adopte le message sur la Stratégie énergétique 2050.

8 AEE, p. 19.

° http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/technique/ (consulté le 2 février 2015).

5 http://www.bfe.admin.ch/themen/00490/00500/index.htmI?lang=fr {consulté le 20 janvier 2015).

™ http://www.suisse-eole.ch/tout-sur-l-eolien/I-eolien-en-suisse.html (consulté le 14 janvier 2015).

" http://www.suisse-eole.ch/fileadmin/PDF/Communiques/2013/SEQ_CP-ProductionEolienne-2012.pdf (consulté le 14
janvier 2015).
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2 Problématique énergétique en Suisse

2.1 Approvisionnement énergétique

En Suisse, environ 80% de I'énergie primaire est importée alors que les 20% restants sont couverts
par des agents énergétiques indigenes soit I'eau, le bois, les déchets ménagers, les déchets
industriels et les autres énergies renouvelables comme le soleil, le biogaz, les biocarburants, la
chaleur ambiante et bien sdr le vent. L’approvisionnement énergétique de la Suisse se caractérise
ainsi par une haute sécurité de I'approvisionnement mais aussi par une forte dépendance vis-a-vis de

I'étranger™.

Toute cette énergie est utilisée principalement a trois fins : le chauffage, la mobilité et I'électricité*.
Véritable « chateau d’eau de I'Europe », la Suisse posséde un grand avantage avec sa force
hydraulique. En 2013, la production indigéne annuelle d’électricité était d’ailleurs, surtout grace aux
barrages, a 60% d’origine renouvelable™. Cependant, I'existence de ressources fossiles limitées, la
problématique du CO’ et la forte dépendance a I'égard de I'étranger sont des motifs qui justifient
d’accorder plus d'importance au développement des énergies renouvelables. En 2004, le Conseil
fédéral en a d’ailleurs déduit qu’un passage a des systémes énergétiques nouveaux était inévitable a
long terme. Lintroduction de nouvelles technologies sur le marché, notamment pour produire de
I’électricité a partir d’énergie renouvelable, est donc nécessaire™.

L'approvisionnement énergétique en Suisse se caractérise par sa grande mixité en raison de
I'utilisation de diverses énergies, renouvelables ou non. Les énergies non-renouvelables
regroupent entre autres le pétrole, le gaz naturel et le charbon et sont aussi appelées « énergies
fossiles » car elles proviennent de la terre. Le pétrole, le gaz naturel et le charbon résultent de
transformations géologiques de matiéres organiques mortes qui ont pris des millions d’années pour
s'effectuer. Ainsi, aucune énergie fossile ne peut étre créée depuis I'apparition de I’étre humain,
raison pour laquelle elles sont qualifiées d’énergies non-renouvelables'’. Dans cette catégorie se
trouve également I'énergie nucléaire, basée sur la radioactivité et dépendante d’une source dont les
gisements sont aujourd’hui limités'®. Aujourd’hui, le défi principal de la Suisse est de remplacer
I'énergie nucléaire par des énergies renouvelables. Sont renouvelables notamment la force
hydraulique, la biomasse, le vent, le soleil et la chaleur de la terre'. L’énergie hydraulique occupe
une place centrale en Suisse qui posséde une topographie idéale son I'exploitation. Les centrales
hydrauliques ont ainsi produit 56.6% de I'électricité indigéne en 2013%°. La biomasse comprend
quant a elle tout ce qui se compose de matiéres organiques, comme les peaux de bananes, les
déchets du jardin ou encore le fumier des vaches par exemple. L'énergie de la biomasse est produite

B FF 2013, p. 6782.

Y selon correspondances avec M. CHEVILLAT Yves, chef de projet, Suisse Eole Centre Info Romandie.

¥ Le 100% étant approximativement couvert par : 56.6% d’hydraulique, 3.4% d’énergie solaire, de biomasse, de biogaz,
d'énergie éolienne et des déchets et 40% d’énergie non-renouvelable dont 36.4% d’énergie nucléaire ; OFEN,
Schweizerische Statistik der erneuerbaren Energien — Ausgabe 2013, p. V ; FF 2013, p. 6784.

'8 FF 2005, p. 1506.

1 http://www.bfe.admin.ch/themen/00486/index.htmI?lang=fr (consulté le 2 février 2015).

¥ la  source primaire  d'une centrale nucléaire est luranium 235 ou le plutonium 239;
http://www.fmv.ch/fr/cahiers_electricite/energie_nucleaire.htm (consulté le 17 juin 2015).

¥ AUBERT, Art. 89 Cst., n° 12.

B OFEN, Schweizerische Statistik der erneuerbaren Energien — Ausgabe 2013, p. V.
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a partir de ces différentes matiéres et est utilisable sous forme de chaleur, d’électricité et de
carburant®.

2.2 Politiques énergétiques

2.2.1 Stratégie pour le développement durable

C’est dans une perspective de développement durable que s’inscrit Iutilisation de I'énergie éolienne
en Suisse. En 1987, la Commission des Nations Unies sur I'Environnement et le Développement
publiait le rapport « Notre avenir a tous» qui définit le développement durable comme « un
développement qui répond aux besoins du présent sans compromettre la possibilité, pour les
générations & venir, de pouvoir répondre & leurs propres besoins»*. Bien que le développement
durable ne concerne pas exclusivement I'environnement®, la protection de celui-ci reste une tache
essentielle de notre Etat.

Dans la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999 (Cst.)*, on retrouve la
définition du développement durable dans sa perspective purement écologique aux art. 2 al. 4 et
73%. Ainsi, la Confédération et les cantons doivent veiller 2 ce qu’il y ait un « équilibre durable entre
la nature, en particulier sa capacité de renouvellement, et son utilisation par I'étre humain »*®. De
plus, la Confédération « s’engage en faveur de la conservation durable des ressources naturelles »*’.
Le développement durable et son encouragement par la Confédération reposent ainsi sur un mandat
constitutionnel.

Partant, le Conseil fédéral a mis en ceuvre ces prescriptions constitutionnelles sous la forme de
stratégies pour le développement durable, la derniére datant de 2012%, Dans cette stratégie, nous
trouvons notamment le plan d’action 2012 — 2015 qui montre comment le Conseil fédéral compte
atteindre les objectifs de développement durable®. Un des buts que doit poursuivre ce plan d’action
consiste en la lutte contre le réchauffement climatique, en particulier grdce a un recours accru aux
énergies renouvelables®. La promotion de celles-ci est donc nécessaire’”. La stratégie applicable a la
période 2016 — 2019 est quant a elle en cours d'élaboration depuis septembre 2014. Pour tenter
d'élargir la portée de la stratégie et promouvoir sa mise en ceuvre, |'Office fédéral du développement
territorial (ARE) a lancé, en collaboration avec d'autres services fédéraux, une démarche participative

avec des acteurs ayant différents intéréts®.

! http://www.biomasseschweiz.ch/index.php/fr/biomassenendergie-fr/produktion-fr (consulté le 19 février 2015).

2 Mais aussi la société et 'économie ; CIDD, La Suisse sur la voie du développement durable, p. 9.

RS 101.

% FLUCKIGER, p. 496.

2% Art. 73 Cst. ; RS 101.

7 Art. 2 al. 4 Cst.

Z http://www.are.admin.ch/themen/nachhaltig/00260/index.htrml?lang=fr (consulté le 14 janvier 2015).

2 CIDD, La Suisse sur la voie du développement durable, p. 27.

30 CF, Stratégie pour le développement durable 2012 — 2015, p. 22.

an Idem, p. 27.

* http://www.are.admin.ch/themen/nachhaltig/00262/00528/index.html?lang=fr (consulté le 15 juin 2015).
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2.2.2 Stratégie énergétique 2050 du Conseil fédéral

Actuellement, la Suisse est dépendante de I'étranger en matiére énergétique. La grande quantité
d’énergie qu’elle importe la rend vulnérable par rapport aux prix en cas de pénurie. En outre, la
consommation d’énergie par habitant est élevée et la grande part des énergies fossiles n’est pas
compatible avec la politique climatique®. La « Stratégie énergétique 2050 », élaborée par le Conseil
fédéral, a ainsi pour objectif de restructurer I'approvisionnement énergétique suisse par étapes d’ici
a 2050, notamment en réduisant la consommation d’énergie et en développant les énergies
renouvelables. Le but ultime est, a I'avenir, de garantir un approvisionnement en énergie s(ir et

compétitif en Suisse®”.

La premiére étape consiste en un « premier paquet de mesures », qui a été présenté par le Conseil
fédéral le 4 septembre 2013, et qui est actuellement traité au Parlement. Le Conseil national I'a
adopté le 8 décembre 2014 et il est prévu que le Conseil des Etats le traite dans sa session
d’automne ou d’hiver 2015. Le peuple se prononcera sur le projet au cas ol une demande de
référendum aboutirait. L’entrée en vigueur sera fixée par le Conseil fédéral, mais une entrée en
vigueur avant le 1* janvier 2017 semble trés peu probable®. Le premier paquet de mesures de la
Stratégie énergétique 2050 engendre en outre la révision totale de la loi fédérale sur I'énergie du 26
juin 1998 (LEne)*® ainsi que la modification d’autres actes tels que la loi fédérale sur 'aménagement
du territoire du 22 juin 1979 (LAT)¥.

La seconde étape de la Stratégie énergétique 2050 prévoit, quant 3 elle, de réorienter la politique
climatique et énergétique et de passer du systéme d’encouragement — a travers |'octroi de
subventions — a un systéeme d’incitation a partir de 2021. Cette deuxiéme étape se fonde sur un
nouvel article constitutionnel qui a fait I'objet d’une consultation ouverte le 13 mars 2015 par le

Conseil fédéral®.

Tout au long de ce travail, nous exposerons les différentes nouveautés qu’apporterait la Stratégie
énergétique 2050 a [a question des éoliennes si celle-ci était amenée a entrer en vigueur.

N OFEN, Le CF adopte le message sur la Stratégie énergétique 2050,
* FF 2013, p. 6820,
* selon correspondances avec M. HAUsLER Nico, Spécialiste Affaires du Conseil fédéral et affaires parlementaires, au nom du
DETEC, de 'OFEN et des Affaires du Conseil fédéral et affaires parlementaires.
36
RS 730.0.
%7 Rs 700.
* Selon correspondances avec M. HAUsLER Nico, cf. supra note 35.
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2.3 Energie éolienne en tant qu’énergie renouvelable

2.3.1 Rdle des énergies renouvelables

La Confédération et les cantons doivent, dans les limites de leurs compétences respectives,
s’employer a «promouvoir un approvisionnement énergétique suffisant, diversifié, sir,
économiquement optimal et respectueux de I'environnement, ainsi qu’une consommation économe
et rationnelle de I'’énergie »*. Selon la politique énergétique de la Suisse, la Confédération doit
également favoriser « le développement des techniques énergétiques, en particulier dans les
domaines des économies d’énergie et des énergies renouvelables »*. La Constitution fédérale incite
donc au respect de I'environnement, ce qui passe notamment par le développement des énergies
renouvelables. En effet, les énergies renouvelables telles que le vent représentent une richesse pour
la Suisse. Respectueuses de I'environnement et du climat, elles permettent de combler les besoins
en énergie en hausse de la Suisse tout en réduisant nos importations et nos énergies fossiles. D’ici
quelques années, ces énergies deviendront trés intéressantes car elles seront de plus en plus
concurrentielles et avantageuses*.

Afin de se rendre compte de I'importance de I'énergie éolienne, nous pouvons notamment soulever
le fait qu’une éolienne d’une puissance de 2 MW située idéalement produit environ 4 GWh/an
d’énergie, ce qui correspond a la consommation d’environ 1150 ménages. Pour illustrer cette
information, I'éolienne de Martigny produit elle plus de 5 GWh/an*%. Dés lors, méme si I'apport en
énergie des éoliennes représente une part infime de la production énergétique nationale, elle n’est
pas négligeable et devrait &tre encouragée.

2.3.2 Promotion des énergies renouvelables

2.3.2.1 Généralités

La promotion intense des énergies renouvelables a notamment pour dessein de compenser la
disparition progressive de I'électricité nucléaire® (pour plus de détails, cf. infra chap. | pt. 4.2.2). En
effet, d’ici & 2050, 4 milliards de kWh d’éolien équivaudraient a 1,4 fois la centrale nucléaire de
Miuhleberg. Consciente de la nécessité de mettre en avant cette énergie, Suisse Eole a organisé un
congres national de I'éolien, qui a eu lieu le 25 mars 2015 a Berne, afin de promouvoir les différents
aspects de I'énergie éolienne en Suisse. Ce congres était placé sous la devise « Ensemble pour
I’énergie éolienne »*. Nous verrons qu’il existe plusieurs autres moyens de promouvoir les énergies

renouvelables et particulierement I'énergie éolienne®.

* Art. 89 al. 1 Cst.

O Art. 89 al. 3in fine Cst.

N http://www.uvek.admin.ch/themen/03507/03509/03970/index.htmI?lang=fr (consulté le 22 janvier 2015).
2 http://www.suisse-eole.ch/tout-sur-l-eolien/fag.html (consulté le 22 janvier 2015).

3 FF 2013, p. 6865.

* http://wwwi.suisse-eole.ch/fr/news/ (consulté le 27 février 2015).

A noter que la présentation de ces moyens de promotion ne se veut pas exhaustive. En effet, nous pourrions également
considérer l'introduction de I'art. 18a LAT concernant les installations solaires comme une mesure de promotion par
exemple. Selon cette disposition, a certaines conditions, les installations suffisamment intégrées dans les toits peuvent
simplement &tre annoncées et ne nécessitent plus d’autorisation de construire.
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2.3.2.2 Mesures prévues dans la loi sur I’énergie

La population doit comprendre la politique énergétique, notamment les enjeux d’un recours accru
aux énergies renouvelables et inversement d’un non-recours 3 celles-ci. Ainsi, dans le gquatriéme
chapitre de la loi sur I'énergie, il y a toute une série de mesures dont celle consistant en la
transmission d’informations et de conseils. A ce propos, I'art. 10 LEne prévoit I'obligation pour
I'Office fédéral de I'énergie (OFEN) et les cantons de donner des informations et des conseils au
public et aux autorités sur les conditions d’un approvisionnement énergétique économique et
écologique, les possibilités d’utiliser I'énergie de maniére économe et rationnelle, ainsi que le

recours aux énergies renouvelables.

Selon le Message concernant la loi sur I'énergie du 21 ao(t 1996, « il importe de mener une politique
d’information et de conseil, afin que les dispositions Iégales ainsi que les directives, recommandations
et autres mesures émanant des autorités soient comprises et assumées par la population ». En effet,
les mesures promotionnelles ne déploient leurs effets que si elles sont suffisamment connues. Une
action volontaire de tous les milieux est en outre nécessaire pour atteindre les objectifs de politique

énergétique®

L'OFEN assume principalement une tiche d’information alors que les cantons prodiguent des
conseils sur le plan régional afin de mieux respecter les conditions spécifiques de I'endroit. Les
conseils sont alors mieux regus et plus utiles”’. La Confédération et les cantons peuvent également
créer, dans le cadre de ces activités et en collaboration avec des particuliers, des organisations
chargées d’informer et de conseiller®®

2.3.2.3 Systéme de la rétribution & prix colitant

La LEne fixe des objectifs quant a la production d’électricité au moyen des énergies renouvelables®
Pour atteindre ces buts, un nouvel instrument a été prévu par cette loi: la « rétribution a prix
colitant de I'électricité produite par des énergies renouvelables » (RPC)*™. Celle-ci, entrée en vigueur
le 1% janvier 2009, a engendré un regain d’intérét pour les projets éoliens en Suisse®. En effet, cet
instrument de la Confédération sert a promouvoir la production d’électricité au moyen d’énergies

s

renouvelables. La rétribution a prix coltant du courant injecté « compense la différence entre le
montant de la production et le prix du marché, garantissant ainsi aux producteurs de courant
renouvelable un prix qui correspond a leurs colits de production »**. En d’autres termes, la RPC
indemnise les producteurs d’énergies renouvelables, ce qui rend rentable I'électricité qui leur est
chére au départ™. La RPC est prévue pour I'énergie éolienne mais aussi pour la force hydraulique, le

photovoltaique, la géothermie, la biomasse et les déchets qui en proviennent.

“® FF1996 1V, p. 1118.

7 idem, p. 1119.

8 Art. 10 al. 2 LEne.

*Art. 1al. 3 LEne.

5°OFEN/OFEV/ARE, p. 5.
lbid

- htlp [/www.bfe.admin.ch/themen/00612/02073/index.htmi?lang=fr (consulté le 26 janvier 2015).
http://www.suisse-eole.ch/tout-sur-l-ealien/fag.html (consulté le 26 janvier 2015).
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Le fonds RPC a un plafond global qui découle du supplément maximal percu sur le réseau®. Depuis le
1% janvier 2014, I'art. 15b al. 4 LEne limite ce supplément & 1,5 ct./kWh®, Avec la consommation
d’électricité actuelle en Suisse, il y a donc 750 millions de francs de subventions au maximum par
année®®, Cet argent ainsi récolté permet le rachat de I'électricité produite par des producteurs
d’énergie renouvelable a un prix préférentiel, dit « & prix coGtant »*’. Selon I'ordonnance sur I'énergie
du 7 décembre 1998 (OEne)*®, depuis le 1° mars 2012, le taux de rétribution de I'électricité produite
par une éolienne — petite ou grande — est de 21,5 ct./kWh pendant les cing premiéres années 3 partir
de sa mise en service™.

Suite au succes de ce nouvel outil, YOFEN a été contraint de mettre en place une liste d’attente®. En
effet, le nombre de demandes pour une rétribution a prix coQitant du courant injecté a trés vite été
supérieur au volume des subventions disponibles. Dés qu’un avis positif peut &tre délivré quant 3
une demande de RPC, les personnes concernées en sont informées. La durée de la rétribution
commence avec la mise en service de I'installation mais seul 'avis positif donne lieu au paiement de
la RPC®,

Dans le cadre du projet concernant le premier paquet de mesures de la Stratégie énergétique 2050,
le Conseil fédéral veut optimiser le systtme de la RPC existant®’. Concrétement, cela implique
plusieurs adaptations dont une hausse du supplément pergu sur le réseau a 2,3 ct./kWh et, partant,
une hausse du plafond de colits global®®. Un changement organisationnel sera également opéré®.
L'exécution du systéme de rétribution de I'injection qui incombe actuellement 3 la Société nationale
du réseau de transport — appelée Swissgrid — sera transférée & I'OFEN, ce qui permettra de
concentrer 'ensemble des activités & un seul endroit et de simplifier les procédures®”.

2.3.2.4 Programme SuisseEnergie

Sur la base de la loi sur I’énergie, la Confédération avait mis en place un programme d’action appelé
« Energie 2000 » qui avait pour objectifs, jusqu’a an 2000, la stabilisation, puis la réduction de la
consommation d’électricité ainsi que le recours plus important aux énergies renouvelables®. Le
programme d’action « SuisseEnergie », qui a pris la reléve d’Energie 2000, vise la réduction massive
des émissions CO? la stabilisation de 'augmentation de la consommation d’électricité et le maintien

4 EE 2013, p. 6836.

> Ibid.

s6

https://www.swissgrid.ch/swissgrid/fr/home/experts/topics/renewable_energies/remuneration_re/crf/facts_crf/limitation
grants.html (consuité le 2 février 2015).

*" http://www.suisseenergie.ch/fr-ch/batiment/incitation-financ

injecté-rpc.aspx (consulté le 26 janvier 2015).

*® RS 730.01.

*° f. appendice n° 1.3 de I'OEne.

 1bid.
61

ventions/rétribution-a-prix-coltant-du-courant-

https://www.swissgrid.ch/swissgrid/fr/home/experts/topics/renewable_energies/remuneration_re/crf/registration_to_im
plementation/waiting_list.html (consulté le 2 février 2015).

b2 £F 2013, p. 6837.

* Ibid.

* FF 2013, p. 6843.

% Ibid.

&6 FELLEY, p. 79.
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de la quote-part de I'énergie hydraulique dans la consommation finale et 'augmentation de celle des
autres énergies renouvelables®. Il s’agit ainsi de contribuer de maniére importante a la réalisation
des objectifs de la politique énergétique et climatique®®.

Dans le domaine de I'efficacité énergétique et des énergies renouvelables, il y a plusieurs acteurs qui
ont un réle a jouer, a savoir : la Confédération, les cantons, les communes, des entreprises exergant
des activités dans divers secteurs économiques, des organisations environnementales et la
population suisse. SuisseEnergie est un programme dont la fonction est d’informer, de sensibiliser,
de mettre en relation et de coordonner tous ces acteurs®™. Par exemple, SuisseEnergie méne des
campagnes de sensibilisation auprés de la population a travers des affiches, visibles dans les gares
notamment.

Selon Daniel BUCHEL, directeur du programme SuisseEnergie, « SuisseEnergie constitue également un
promoteur important de la nouvelle orientation suisse de la politique énergétique »’°. Ainsi, le Conseil
fédéral a adopté le « Concept SuisseEnergie 2013 — 2020 » afin de renforcer le programme
SuisseEnergie en tant que partie intégrante des premiéres mesures de la Stratégie énergétique 2050.
En 2015, les moyens financiers alloués au programme devraient atteindre 55 millions de francs, soit
25 millions de plus qu’en 2012"%.

Globalement, I'objectif du programme SuisseEnergie est d’augmenter I'efficacité énergétique et
d’élever la part des énergies renouvelables en Suisse. Pour ce faire, le programme établit diverses
mesures et se base sur une série de principes dans des domaines prioritaires, dont celui des énergies
renouvelables. Ce domaine a pour but d’encourager financiérement ces derniéres par des
programmes cantonaux et par la rétribution a prix codtant du courant injecté (cf. supra chap. | pt.
2.3.2.3). Comme prévu dans la Stratégie énergétique 2050 du Conseil fédéral, le développement de
ces activités doit favoriser I'exploitation du potentiel existant des énergies renouvelables’®.

En conclusion, par des mesures financiéres mais aussi d’information et de sensibilisation, le
programme SuisseEnergie contribue largement a la promotion des énergies renouvelables et donc,
de I'énergie éolienne.

2.3.3 Statistiques et perspectives d’avenir

A la fin de I'année 2013, il existait 37 éoliennes d’une puissance totale de 60.2 MW qui avaient alors
produit 89.5 GWh d’électricité, soit 2% de plus que pendant I'année 2012, ce qui représentait 0.14%
de la production d’électricité nationale’®. En 2014, il y avait 34 grandes et 19 petites installations
éoliennes sur divers sites qui produisaient en moyenne 108 GWh d’électricité par an, ce qui
correspond au besoin en électricité de 30'000 ménages, soit presque autant que les villes de Fribourg
et de Neuchatel réunies’. En outre, comme I'indique le communiqué de Suisse Eole du 19 février

&7 FELLEY, p. 79.
% DETEC, p. 1.
& http://www.suisseenergie.ch/fr-ch/utilities/a-propos-de-suisseenergie.aspx (consulté le 31 janvier 2015).
7 Jbid.
™ Suisse ENERGIE, p. 10.
5 Idem, p. 10's.
Z OFEN, Schweizerische Statistik der erneuerbaren Energien — Ausgabe 2013, p. V et 55.
MEuLI, p. 27.
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2015, 'année 2014 a été une année record pour I'éolien a travers le monde. Actuellement en Suisse,
plus de 1300 MW de projets éoliens sont planifiés et permettraient de couvrir I'équivalent de la
production de la centrale nucléaire de Miihleberg”.

Partant, chacun y va de ses propres statistiques quant a I'avenir des énergies renouvelables, et ainsi
de I'énergie éolienne, mais tous prévoient une augmentation de leur utilisation. Selon SuisseEnergie,
la part des énergies renouvelables dans la consommation d’énergie globale devrait augmenter de
50% entre 2010 et 2020. De plus, la consommation électrique supplémentaire devrait autant que
possible étre couverte par des énergies renouvelables’®. Enfin, d’ici 2030, I'énergie éolienne devrait
couvrir environ 2% de la consommation de courant en Suisse’’.

Conformément a l'art. 1 al. 3 LEne, «la production annuelle moyenne d’électricité provenant
d’énergies renouvelables doit étre augmentée, d’ici @ 2030, de 5 400 GWh au moins par rapport d la
production de I'an 2000 ». Selon les Recommandations pour la planification d’installations éoliennes,
10% de la production énergétique — soit environ 600 GWh — devrait provenir de I'énergie éolienne,
ce qui correspond a la production d’une éolienne d’une puissance d’environ 400 MW ou & celle de
200 éoliennes de 2 MW,

D’ici 2050, le Conseil fédéral estime quant a lui le potentiel des énergies renouvelables 3 24 200 GWh
dont 4 300 GWh pour 'énergie éolienne”.

3 Répartition des compétences entre la Confédération et les
cantons

3.1 Généralités

La problématique éolienne représente un théme a cheval entre divers intéréts publics et privés, ce
qui rend la répartition des compétences entre la Confédération et les cantons passablement
complexe. Cependant, afin de mieux comprendre qui est compétent pour adopter les différents
instruments propres a assurer la construction d’éoliennes, le traitement de cette question est

nécessaire.

Un des principes fondamentaux du fédéralisme suisse consiste en ce que les cantons « exercent tous
les droits qui ne sont pas délégués & la Confédération »*°. En effet, I'art. 3 Cst. pose le principe du
partage fédéral des compétences®’. La Constitution attribue parfois des compétences Iégislatives 3 la
Confédération. Si celle-ci en fait usage, les cantons — qui perdent une partie de leur pouvoir — seront
alors tenus de respecter le droit fédéral en vertu de I'art. 49 Cst.®. Ainsi, la Constitution énumére

7 Suisse EOLE, 2014 : une année record.

78 http://www.bfe.admin.ch/energie/00552/index.htmi?lang=fr (consulté le 2 février 2015).

7 http://www.suisseenergie.ch/fr-ch/récupération-d’'énergie/l'énergie-éolienne.aspx (consulté le 14 janvier 2015).
78 OFEN/OFEV/ARE, p. 5.

78 FF 2013, p. 6803.

0 Art. 3 Cst.

81 AUBERT, Art. 3 Cst., n® 3.

8 1dem, n° 12.
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exhaustivement toutes les compétences de la Confédération; les compétences non attribuées
appartenant alors aux cantons®. L’art. 3 Cst. est complété par I'art. 42 Cst. aux termes duquel « /a
Confédération accomplit les tdches que lui attribue la Constitution ». Avec cette répétition, il est clair
qu’une clause générale de compétence s’applique aux cantons et que la Confédération n’a que des

compétences d’attribution®.

Sur cette base, nous allons analyser quelle est la situation dans les différentes matiéres touchées par
la question éolienne, a savoir : en matiére énergétique, en matiére d’aménagement du territoire, en
matiére de protection du paysage puis en matiére de protection de I’environnement.

3.2 Compétences en matiére énergétique

En matiére énergétique, il faut se référer a I'art. 89 Cst. qui donne compétence a la Confédération en
matiére d’emploi de I'énergie et concerne I'approvisionnement, I'utilisation, la consommation et les
techniques énergétiques®. Il vise toutes les formes d’énergie dont celle qui nous intéresse : le vent.
Mise a part le premier alinéa qui se rapporte aux objectifs en la matiére, cet article ne concerne pas
la production ni la distribution de I'énergie mais bien la consommation finale par les ménages,
industries, services et transports®.

L'art. 89 al. 1 Cst. ne traite pas de la répartition des compétences entre la Confédération, les cantons
et les communes mais oriente les activités de politique énergétique de toutes ces collectivités en leur
fixant des objectifs communs®’. Ainsi, la Confédération et les cantons doivent s’employer a
« promouvoir un approvisionnement énergétique suffisant, diversifié, siir, économiquement optimal
et respectueux de ['environnement, ainsi qu'une consommation économe et rationnelle de
I'énergie »®. Selon les circonstances, certains buts peuvent s’opposer, comme la diversification de
I'approvisionnement et la protection de I'environnement par exemple. Les autorités devront alors
bénéficier d’une marge de manoeuvre qui permet des ajustements®.

En vertu de I'art. 89 al. 2 Cst., la Confédération dispose d’une compétence législative concurrente
obligatoire mais limitée aux principes . En effet, selon cet aliéna, elle « fixe les principes
applicables ». Cette formule s’applique pour l'utilisation des énergies indigénes et des énergies
renouvelables et pour la consommation économe et rationnelle de I'énergie®™.

L'art. 89 al. 3 Cst. dispose que la Confédération « légiféere sur la consommation d'énergie des
installations, des véhicules et des appareils. Elle favorise le développement des techniques
énergétiques, en particulier dans les domaines des économies d'énergie et des énergies
renouvelables ». Cette disposition attribue une compétence législative obligatoire mais concurrente
ordinaire a la Confédération dont il peut &tre fait un large usage dans les deux domaines qui y sont

83 AUBERT, Art, 3 Cst., n° 17.
8 AUBERT, Art. 42 Cst,, n° 1.
N FELLEY, p. 78.

% AUBERT, Art. 89 Cst., n° 8.
8 1dem, n° 7.

% Art. 89 al. 1 Cst.

® AusenT, Art. 89 Cst., n° 10.
 1dem, n° 12.

"L Art. 89 al. 2 Cst.
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. s 92 . . . . . I
mentionneés™. Elle doit donc non seulement fixer les principes mais peut également adopter une
réglementation détaillée®.

Sur la base de I'art. 89 Cst., la Confédération a notamment adopté la loi sur I'énergie et la loi fédérale
sur la réduction des émissions CO” du 23 décembre 2011*. La LEne reprend en partie les éléments de
I'art. 89 Cst. dans son art. 1 qui fixe les buts de la loi. C'est également le cas de I’art. 3 al. 1 let. b LEne
qui dispose notamment que « les autorités, les entreprises assurant I'approvisionnement en énergie,
les concepteurs et les fabricants d'installations, de véhicules et d'appareils consommant de I'énergie,
ainsi que les consommateurs, respectent [le principe suivant] : le recours aux énergies renouvelables
doit étre accru ».

Enfin, I'art. 89 al. 5 Cst. prévoit que, dans sa politique énergétique, la Confédération tient compte des
efforts des cantons, des communes et des milieux économiques et qu’elle prenne en considération
les réalités de chaque région et les limites de ce qui est économiquement supportable. Cette
disposition générale existe afin de rappeler le principe de subsidiarité entre la Confédération et les
collectivités publiques qui lui sont inférieures ou les milieux économiques ainsi que les principes
d’égalité et de proportionnalité que la Confédération est censée respecter™.

En conclusion et de maniére générale, les cantons conservent d'importantes compétences en
P . s 4 n s . . . . . N - . . 9

matiére énergétique puisque la Confédération doit se limiter a en fixer les principes®. La plupart ont

par ailleurs édicté des régles pour une utilisation rationnelle de I'énergie et encouragent le recours

aux énergies renouvelables”’.

3.3 Compétences en matiére d’aménagement du territoire

En matiere d’aménagement du territoire, il est question d’'une compétence concurrente limitée aux

principes®. En d’autres termes, le législateur fédéral ne peut pas régler entiérement la matiére, mais
A n f . ‘ . 99

doit poser les principes et laisser une compétence substantielle aux cantons™.

Ainsi, I'art. 75 al. 1 Cst. procéde a la répartition des compétences entre la Confédération et les
cantons en matiére d’aménagement du territoire et fixe les buts que celui-ci doit poursuivre'®. De
par cette disposition, la Confédération a un véritable mandat de légiférer méme si 'aménagement
du territoire en tant que tel n’est pas une tache de la Confédération’™. En principe, elle ne peut donc
pas rentrer dans les détails sauf si, dans un domaine spécifique, une question fondamentale

nécessite une solution uniforme au niveau fédéral'®%

2 AUBERT, Art. 89 Cst., n° 13.

2 Elle Ia fait par exemple aux art. 8 LEne et 7 a 11 OEne pour le contrdle de la consommation d’énergie des installations,
des véhicules et des appareils ; ibid.

' RS 641.71 ; ASPAN, Territoire & environnement 2006, p. 18.

%5 AUBERT, Art. 89 Cst., n° 18.

% FELLEY, p. 79.

7 Ibid.

% Art. 75 Cst.

= MaHON, Droit constitutionnel, p. 128.

"% MaHon, Art. 75 Cst., n® 3.

101 1dem, n° 4.

C'est ce qu’a fait le législateur fédéral en matiére d’autorisation de construire hors de la zone a batir aux art. 24 ss LAT ;
MAHON, Art. 75 Cst., n° 4.
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L'aménagement du territoire est donc I'affaire des cantons qui doivent procéder a celui-ci dans le
cadre des principes posés par la législation fédérale'®, c’est-a-dire notamment par la loi fédérale sur
I'aménagement du territoire et I'ordonnance sur 'aménagement du territoire du 28 juin 2000
(OAT)™, Le droit fédéral régle en particulier les questions relatives aux buts et aux principes a
respecter pour tous les plans d’aménagement, aux instruments de 'aménagement et aux regles de
procédures correspondantes, aux régles de coordination pour toutes les mesures ayant des effets sur
I'organisation du territoire mises en ceuvre par les autorités et a certaines questions essentielles du

195 | es problémes relatifs & 'aménagement du territoire

point de vue de 'aménagement du territoire
sont aujourd’hui une préoccupation importante. En témoigne la révision partielle qu’a subit — et que

subira peut-tre encore — la LAT'®,

En Suisse, chaque collectivité a ses propres instruments d’aménagement. Le plan directeur cantonal,
obligatoire pour les autorités, représente la base sur laquelle les plans d’affectation, liant les
propriétaires fonciers, seront établis. La plupart du temps, ceux-ci déterminent les possibilités
d’établissement des plans d’affectation de détail en vue de la réalisation de projets précis de

107

construction™" . Nous verrons ces instruments de maniére approfondie, en relation avec I'énergie

éolienne, dans le deuxiéme chapitre de notre travail.

3.4 Compétences en matiere de protection du paysage

Dans la majorité des cas, 'implantation d’éoliennes dans le paysage fait apparaitre plusieurs conflits.
Il semble donc nécessaire de savoir qui est compétent en matiére de protection du paysage. A ce
propos, nous savons que ce sont les cantons qui sont compétents en matiére de protection de la

108

nature et du patrimoine™ . Par « protection de la nature », on entend conserver certains biens de

I'environnement naturel existant, tels que les plantes, les animaux, les sites et les paysages

109

naturels™ . Partant, ce sont les cantons qui sont compétents en matiére de protection du paysage.

En vertu de l'art. 78 al. 2 Cst., la Confédération doit, quant & elle, prendre en considération les

110
.Ace

objectifs de la protection de la nature et du patrimoine dans I'accomplissement de ses tiches
titre, elle doit ménager les paysages, la physionomie des localités, les sites historiques et les
monuments naturels et culturels et les conserver dans leur intégralité si I'intérét public I'exige™’. De
plus, elle doit {égiférer sur la protection de la faune et de la flore et sur le maintien de leur milieu
naturel dans sa diversité — ce qu’elle a fait en adoptant la loi fédérale sur la protection de la nature et

du paysage du 1 juillet 1966 (LPN)'*? — et protéger les espéces menacées d’extinction®’.

%5 MaAHON, Art. 75 Cst., n° 5.

104 RS 700.1.

105 pg PAN, L'aménagement du territoire en Suisse, p. 3 s.

1% | a révision de la LAT a été prévue en deux étapes : la premiére étant entrée en vigueur le 1% mai 2014 tandis que le
projet de texte législatif de la seconde a été en consultation jusqu’a la mi-mai 2015.

0 ASPAN, L'aménagement du territoire en Suisse, p. 8.

1% Art. 78 al. 1 Cst,

199 MaHoON, Art, 78 Cst., n° 2.

10 cotte disposition fixe une véritable ligne de conduite & la Confédération qui doit tenir compte de ces objectifs de
protection dans chacune de ses téches, par exemple lorsqu’elle décide du tracé des routes nationales ; MAHON, Art. 78 Cst.,
n°5; cf. art. 2 LPN pour savoir ce qu’on entend par « accomplissement de tiches de la Confédération ».

" Art. 78 al. 2 in fine Cst.

"2 Rs 451,
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Nous le verrons par la suite, il n’est pas toujours aisé de respecter la protection du paysage lors de la
construction d’éoliennes. En effet, ce sont deux intéréts opposés qui doivent &tre mis en balance.

3.5 Compétences en matiére de protection de environnement

L'utilisation de I’énergie éolienne se révéle &tre 'un des moyens de préserver notre environnement
contre les atteintes provoquées par un recours excessif aux énergies fossiles. Cependant, les
éoliennes sont également sources de nuisances sonores par exemple. De ce fait, la question se pose
également de savoir qui est compétent en matiére de protection de I'environnement. Dans ce
domaine, il faut se référer a I'art. 74 Cst. qui se fonde sur une conception large de la notion

d’« environnement »**

. Il s’agit donc d’une disposition générale — protégeant animaux, plantes, eau,
sol, air mais aussi le climat et les espaces vitaux — qui englobe et compléte notamment des

dispositions spéciales telles que la protection du paysage que nous avons décrite ci-dessus®.

Le premier alinéa de I'art. 74 Cst. attribue une compétence législative globale et concurrente & la
Confédération en disposant que celle-ci doit légiférer sur la protection de I'étre humain et de son
environnement naturel contre les atteintes nuisibles ou incommodantes. Sur la base de ce mandat
de légiférer, la Confédération a adopté la loi fédérale sur la protection de I'environnement du 7
octobre 1983 (LPE)™™® qui a pour but de « protéger les hommes, les animaux et les plantes, leurs
biocénoses et leurs biotopes contre les atteintes nuisibles ou incommodantes, et de conserver

durablement les ressources naturelles, en particulier la diversité biologique et la fertilité du sol »'*’.

L’art. 74 al. 1 Cst. a donc pour dessein de protéger I’étre humain et son environnement naturel
contre les atteintes nuisibles ou incommodantes. A ce propos, I'art. 7 al. 1 LPE mentionne que « par
atteintes, on entend les pollutions atmosphériques, le bruit, les vibrations, les rayons, les pollutions
des eaux et les autres interventions dont elles peuvent faire l'objet, les atteintes portées au sol, les
modifications du patrimoine génétique d'organismes ou de la diversité biologique, qui sont dus @ la
construction ou & l'exploitation d'installations, a l'utilisation de substances, d'organismes ou de
déchets ou a l'exploitation des sols ». Ainsi, la protection est notamment dirigée contre les diverses

formes de pollution de V'air et le bruit.

La compétence du législateur fédéral résultant de I'art. 74 al. 1 Cst. est donc trés large mais il y a des
limites. En effet, les atteintes doivent encore étre nuisibles ou incommodantes. Une atteinte est
nuisible lorsqu’elle met en danger la vie ou la santé de I'étre humain ou qu’elle cause un dommage a
son milieu naturel, aux animaux et aux plantes. Elle est incommodante si elle trouble le bien-étre des
personnes, sans affecter directement leur santé'*®. Le but de la disposition n’est cependant pas
d’excture totalement toute activité humaine, il faut donc procéder a une pesée des intéréts entre,
d’une part, les besoins sociaux, économiques et individuels et, d’autre part, la protection de I'étre
humain et de son environnement contre les atteintes qui peuvent résulter desdits besoins. Le

législateur a fait cette pesée des intéréts lorsqu’il a fixé des valeurs limites d’immissions du bruit

13 Art. 78 al. 4 Cst.

1% MaHON, Art. 74 Cst., n° 2.

Idem, n® 2 et 3.

RS 814.01.

17 Art. 1 LPE ; MAHON, Art. 74 Cst., n 5 et 6.
18 MaHON, Art. 74 Cst., n® 8 et 9.

115
116
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dans la LPE par exemple. La pesée des intéréts doit étre faite dans le cas d’espéce s'il n’y a pas de
réglementation. Par conséquent, la concrétisation de I'art. 74 Cst. incombe au législateur ou, a

défaut, aux autorités d’application®®.

Pour finir, les cantons doivent mettre en ceuvre et appliquer les dispositions fédérales en matiére de
protection de l'environnement pour autant que leur exécution ne soit pas réservée a la
Confédération par la loi, comme le fait I'art. 41 LPE'®°.

3.6 Syntheése intermédiaire

Comme nous venons de I'exposer, la problématique éolienne peut étre étudiée de différentes
manieres. En effet, les éoliennes se rapportent a plusieurs secteurs et impliquent plusieurs niveaux
de la collectivité publique. Chaque acteur de la collectivité publique traite la matiére & son niveau
d’une certaine maniére, selon ses compétences ; ce qui implique également une délimitation des
responsabilités'?’.

De maniére générale, la Confédération fixe les grands principes applicables tandis que les cantons
agissent directement dans le respect de ceux-ci. Cependant, I’ « éclatement » des compétences —
c’est-a-dire la répartition complexe des compétences — implique une collaboration et une
coordination entre la Confédération, les cantons et les communes. A ce propos, la Constitution
consacre, notamment aux art. 44 al. 1 et 75 al. 2, les principes selon lesquels la Confédération et les
cantons sont tenus de collaborer, de s’entraider et de coordonner leurs efforts. En outre, si les
cantons ou les communes ne peuvent pas remplir une tiche étatique de maniére suffisante, le

principe de subsidiarité veut que la Confédération intervienne si elle en est capable'*. Ce principe a
pour but que les taches s’accomplissent autant que possible & proximité des citoyens, de sorte que

ceux-ci puissent influer au mieux sur le processus politique®®.

La regle de I'art. 43 Cst. postule que « les cantons définissent les tdches qu’ils accomplissent dans le
cadre de leurs compétences ». L'idée est que, lorsque ceux-ci sont compétents, & savoir dans le cadre
de ce qui leur est laissé par le partage fédératif des taches entre eux et la Confédération, ils peuvent
choisir librement ce qu'ils veulent faire, les taches dont ils s’occuperont, les moyens gu’ils

124 Cependant, ceux-ci doivent obgir & toutes sortes de

empioieront et l'intensité de leur action
mandats fédéraux, constitutionnels ou législatifs. Les cantons ne sont donc pas tout 2 fait libres de

définir leurs tdches, méme dans I'exercice de leurs propres compétences'®.

Finalement, en cas de conflit de Iégislation, le principe de la force dérogatoire du droit fédéral —
consacré a I'art. 49 Cst. — veut que le droit fédéral prime sur le droit cantonal pour autant que le droit
fédéral ait été adopté 1a ou la Confédération est compétente. En effet, il est admis en Suisse que la
primauté du droit fédéral découle directement de Iexistence d’un partage vertical des

19 MaHoN, Art. 74 Cst., n° 9,

120 Art. 74 al. 3 Cst. ; c'est une « réserve d’exécution en faveur des cantons », MAHON, Art. 74 Cst., n° 15,
21 Moor/PoLTIER, p. 210.

22 Art. 50 et 43a al. 1 Cst. de maniere générale, ainsi que art. 89 al. 5 Cst.

2 £ 2002, p. 2168.

124 AuBeaT, Art. 43 Cst., n° 2.

125 1dem, n° 3.
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compétences'®®

. Cela signifie alors que le droit cantonal ne sera pas invalide seulement parce qu’il
est contraire au droit fédéral mais parce qu’il est contraire a la Constitution, plus particulierement au

partage des compétences opéré par celle-ci'?’.

4 Intéréts en présence lors de I'implantation d’éoliennes

4.1 Généralités

Véritables sources de conflits, les installations éoliennes suscitent des débats 3 tous les niveaux —
fédéral, cantonal et communal — et particuliérement dans certains cantons, 13 ol I'implantation de
celles-ci est idéale.

Doris LEUTHARD, cheffe du Département fédéral de I'environnement, des transports, de I'énergie et
de la communication (DETEC), s’était exprimée au sujet des éoliennes lors d’un interview pour « 24
heures » et « La Tribune de Genéve » concernant la nouvelle Stratégie énergétique 2050 du Conseil
fédéral. Elle disait a ce propos: « il y a un potentiel en Suisse, mais je constate qu'il se heurte & de
fortes résistances. C'est pour ¢a que le potentiel de I'éolien est restreint dans nos calculs »'*2. En effet,
certaines personnes résistent et protestent face a la construction de ces géants des airs; en
témoignent les différentes associations qui y sont favorables ou non. A titre d’exemples, nous
pouvons citer « Suisse Eole », association ceuvrant pour la promotion de I'énergie éolienne depuis
1998, tandis que des associations comme « Pro Natura » ou encore la « Fondation suisse pour la
protection et I'aménagement du paysage » se battent pour limiter la construction des éoliennes*®.

Afin de mieux comprendre les arguments des uns et des autres, nous allons exposer sommairement
certains « avantages » que présentent les installations éoliennes ainsi que ce qui parait étre,
initialement, des « inconvénients »™*%. Pour terminer, nous expliquerons également comment les
autorités procedent afin de déterminer quel intérét doit primer sur I'autre.

4.2 Avantages

4.2.1 Energie propre, renouvelable et indigéne

Comme nous I'avons déja brievement expliqué ci-dessus (cf. supra pt. 1), I'énergie éolienne est une
énergie non polluante étant donné qu’elle ne nécessite aucun carburant, ne crée pas de gaz a effet
de serre et ne produit pas de déchets toxiques ou radioactifs. L'éolien produit d’ailleurs une
électricité parmi les plus écologiques puisque c’est I'énergie qui dispose d’un des meilleurs écobilans

i BeNOIT, p. 101 s.

127 1dem, p. 102.

"2 http://www.suisse-eole.ch/fr/a-propos/qui-sommes-nous/ (consulté le 3 mars 2015).

130 http://www.avenir-des-cretes,ch/2014/03/05/oui-a-linitiative-avenir-des-cretes-et-un-non-au-contre-projet-des-
autorites/ {consulté le 3 mars 2015).

Blpy effet, il ne s’agit pas de faire une présentation exhaustive de tous les intéréts en présence. A ce titre, bien que
I'impact des éoliennes sur la faune et la flore ne soit pas sans importance, nous avons décidé de ne pas traiter ce complexe
sujet dans ce travail.
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(cf. infra chap. | pt. 4.3.4)"*. Une étude menée en 2015 sur mandat de la Confédération démontre
d’ailleurs que la production d’énergie a partir du vent est 'une des technologies dont I'impact
environnemental est le plus faible™>. En effet, le vent est une source d’énergie naturelle, inépuisable
et indigéne. En tant que source d’énergie iocale, I'énergie éolienne réduit ainsi notre dépendance
aux régions politiquement instables. Elle est donc idéale pour fournir un approvisionnement

énergétique durable™’.

Le recours aux énergies renouvelables permet également de limiter le réchauffement climatique qui
menace 20 a 30% des espéces. Dés lors, 'énergie éolienne est un moyen de lutte important contre le
celui-ci**®. En somme, elle répond a l'intérét public que représente I'approvisionnement diversifié,
respectueux de I'environnement et indigéne en énergie™. Elle a d’ailleurs été déclarée d’intérét
public par le Tribunal fédéral en 2006 qui rappelle que, méme si les nouvelles énergies renouvelables
ont un réle secondaire par rapport a la force hydraulique en Suisse, la politique énergétique doit
également tendre a augmenter la part des énergies renouvelables et pas seulement & exploiter le

potentiel hydraulique®®.

A la fin de sa vie, une éolienne est facilement démontable — aux frais de I'exploitant et non des

¢ Qui plus est, impact de I'éolienne sur le

contribuables — et se recycle quasiment en totalit
paysage disparaitra avec celle-ci*®. A noter encore que, contrairement a des grandes usines, tout le

mécanisme se trouve 3 l'intérieur de I'éolienne®®,

4.2.2 Solution alternative a I'énergie nucléaire ?

Suite a l'accident nucléaire de Fukushima le 11 mars 2011, le Conseil fédéral a chargé le DETEC de
vérifier la stratégie énergétique qui était alors d’actualité et de mettre A jour les « Perspectives

énergétiques 2035 »**!

. En effet, ce jour-13, un séisme d’'une magnitude de 8,9 sur I'échelle de Richter
engendra un tsunami qui dévastérent, tous les deux, le nord-est de la principale fle japonaise de
Honshu, en touchant la centrale nucléaire de Fukushima Daiichi, avec ses six réacteurs. Suite a cela,
de grandes quantités de matériel radioactif se déchargérent dans la nature, contaminant I'air, le sol,

I'eau et les denrées alimentaires*.

La catastrophe suscita une réelle prise de conscience de la dangerosité de ces centrales nucléaires
dans tous les pays, méme si peu d’entre eux changérent réellement quelque chose®. Ainsi, le 25 mai
2011, le Conseil fédéral décida de la sortie progressive de I'énergie nucléaire. La méme année, la

B http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/nature/ (consulté le 9 mars 2015).

OFEN, Gkobilanzierung von Schweizer Windenergie, p. 3.
http://www.les-energies-renouvelables.eu/avantages-et-inconvenients-de-lenergie-eolienne.html (consulté le 10 mars
2015).

. http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eclienne/nature/ (consulté le 9 mars 2015).

¥ Art.89al. 1 et 2 Cst.

37 ATF 132 11 408 consid. 4.5.2.

138 A savoir & 98%, le reste pouvant étre incinéré ; Suisse EOLE, L’éolien dans le canton du Jura : dans Vintérét de chacun, p. 20.
135 CHEVALLEY, p. 41.

“ http://www.les-energies-renouvelables.eu/avantages-et-inconvenients-de-lenergie-eolienne.htm! (consulté le 10 mars
2015).

FF 2013, p. 6801.

idem, p. 6799.

Idem, p. 6799 s.
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décision du CF fut suivie par le Parlement qui accepta deux motions allant dans ce sens'®, Les cinq
centrales nucléaires doivent alors étre mises hors service et ne peuvent pas étre remplacées par de
nouvelles centrales. Conformément aux critéres techniques de sécurité, elles devraient toutes étre

retirées du réseau d’ici a 2034%,

Suite a cette décision, il faut donc trouver des solutions au vu de la quantité d’électricité que fournit

le nucléaire en Suisse*®

. Un recours accru aux énergies renouvelables parait alors nécessaire, mais il
faut également réduire notre consommation d’énergie. A ce propos, la Stratégie énergétique 2050
prévoit une augmentation de la production d’électricité issue du renouvelable 3 4 400 GWh en 2020
et trois fois plus en 2035 ainsi qu’une diminution de la consommation de 16% d’ici 2020 et de 43%
d’ici 2035. Ces chiffres suscitent des débats entre, d’une part, les Verts qui considérent ces objectifs

trop peu élevés et, d’autre part, I'UDC qui voit ceux-ci comme illusoires®’.

Nous sommes donc actuellement dans un véritable tournant énergétique. En 2014, la production
annuelle des nouvelles énergies renouvelables — biomasse, vent et soleil — approchait la production

148

moyenne de la centrale nucléaire de Miihleberg ™. Toutefois, pour compenser la centrale nucléaire

de Mihleberg par la seule énergie du vent, il faudrait implanter 850 éoliennes du méme type que

celle de Martigny, ce qui est considérable™®.

Selon Suisse Eole, I'électricité renouvelable provenant des éoliennes est importante pour les
prochaines années a venir puisqu’elle permettra, d’une part, de remplacer les centrales nucléaires et,
d’autre part, de réduire la consommation de combustibles fossiles due a I'utilisation de la mobilité
électrique et de chauffage avec pompe 3 chaleur.

A titre d’exemple, le Gouvernement jurassien souhaite accroitre 'autonomie énergétique du canton
en la faisant passer de 10 a 60% d’ici 2035. A terme, I'objectif est de rendre le canton du Jura
indépendant de I'énergie nucléaire. Selon Philipe RECEVEUR, ministre jurassien de I'environnement et
de I'équipement, « c’est I'énergie éolienne qui offre le meilleur potentiel » & ces fins™>°.

Cependant, et malgré I'apport certain des énergies renouvelables et de I'énergie éolienne, I'effort de
chacun sera nécessaire pour combler le vide qui sera laissé aprés la fermeture définitive des
centrales nucléaires. En effet, I'économie d’énergie, I'efficacité énergétique et les énergies

renouvelables constituent ensemble la clé de la sortie du nucléaire®®.

4 FF 2013, p. 6803 s.

%5 | as fermetures définitives se feraient respectivement en 2019 pour la centrale nucléaire de Beznau I, en 2022 pour
Beznau Il et Miihleberg, en 2029 pour Gésgen et en 2034 pour Leibstadt ; FF 2013, p. 6803 s.

18 ) o5 cinqg centrales nucléaires ont fourni environ 40% de la production nette d’électricité en 2013 ; OFEN, Schweizerische
Statistik der erneuerbaren Energien — Ausgabe 2013, p. V.

" Vidéo « Peut-on remplacer le nucléaire par des énergies renouvelables ? » du 2 décembre 2014, accessible depuis :
www.rts.ch.

8 ALLIANCE-ENVIRONNEMENT, p. 1.

19 \jidéo « Par quoi remplacer le nucléaire ? Le point avec Tania Chytil » du 14 mai 2012, accessible depuis : www.rts.ch.

120 http://www.arcinfo.ch/fr/regions/jura/plus-d-autonomie-energetique-pour-le-canton-du-jura-561-1372038 (consulté le
9 mars 2015).

by http://www.sortirdunucleaire.ch/comment (consulté le 9 mars 2015).
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4.2,.3 Apport en tourisme

Les installations éoliennes en Suisse sont parfois de véritables attractions touristiques. Cette offre
touristique représente une plus-value économique, notamment pour la restauration, I’hétellerie et
les sociétés de transport des régions concernées™”. L’OFEN, I'OFEV et I'ARE soulignent d’ailleurs le
fait, dans leurs recommandations, que « les projets éoliens implantés sur des sites appropriés
contribuent a créer de la valeur ajoutée au niveau régional et sont une occasion de recréer une
nouvelle identité régionale ». lls ajoutent en outre que « les installations éoliennes permettent
d’attirer I'attention et de susciter une réflexion générale sur cette forme de production d’énergie

utilisant une ressource naturelle et durable »*.

Comment ces turbines peuvent-elles avoir un impact sur le tourisme ? Ce qui est certain, c’est que
celles-ci ne nuisent pas a la venue de visiteurs et que, finalement, « tourisme » et « éoliennes » vont
plutét bien ensemble. En effet, c’est ce que démontre un sondage mené dans le Land Schleswig-
Holstein en Allemagne. Dans cette région, la majorité des vacanciers ne sont pas dérangés par les
nombreuses installations éoliennes alors méme que ceux-ci s’y déplacent en raison de I'image
typique du paysage. De maniére générale, elles sont donc plutét bien acceptées par les touristes qui
ne les trouvent pas dérangeantes. De plus, les éoliennes reflétent un symbole positif, car elles
représentent une production de courant écologique sans risque majeur™.

Un arrét de la Chambre administrative du Tribunal cantonal jurassien souléve en outre le fait que
bien des touristes apprécient les éoliennes et se déplacent pour les voir'>. Sur les hauteurs de Saint-
Imier, dans le Jura-bernois, la centrale éolienne du Mont-Crosin attire beaucoup de visiteurs. La
demande a d’ailleurs été telle qu’il a fallu adapter I'offre d’activités a la centrale éolienne. Ainsi, un
sentier didactique a été prévu afin d’en savoir plus sur I'énergie éolienne. Il est d’ailleurs possible de
passer a vélo non loin de la centrale ou, en hiver, de faire des tours en ski de fond ou en raquettes
prés de celle-ci™>®. Hans STOCKLI, président de Jura & Trois-Lacs, a d’ailleurs dit a ce propos : « Depuis
la création de la centrale solaire et de la centrale éolienne, prés d’un million de personnes sont venues
découvrir cette région, ... C’est donc la région dans son ensemble qui a pu en profiter »™".

Finalement, une étude indépendante de I'institut SOKO de Bielefeld démontre que les touristes sont
davantage dérangés par les lignes a haute tension et les antennes'®. Ainsi, nous nous posons la
question suivante : si les éoliennes faisaient fuir les touristes, quand serait-il des pylénes électriques
et de bien d’autres infrastructures qui sont pourtant nombreux dans le paysage ? Pour les opposants,
cette question releve de la mauvaise foi. En effet, selon eux, les pylones de ligne & haute tension, qui
restent statiques et ne font pas de bruit, n’excéde pas 30 métres de hauteur, alors que les éoliennes
que I'on installe actueliement font entre 150 et 200 métres. De plus, selon eux, nous ne devrions pas

152 - . T . 7 . . 2 7 . s
Stécku Hans, Energie €éolienne et tourisme, présentation faite lors de la conférence de I'Espace découverte Energie a

le 20 septembre 2012, p. « http://www.espacedecouverte.ch/200912.html » (03.08.15).

155 OFEN/OFEV/ARE, p. 19.

5% Article « L’énergie éolienne ne nuit pas au tourisme », accessible depuis : www.eolien-valais.ch.

35 Arrét de la Chambre administrative du Tribunal cantonal jurassien du 4 octobre 2007 en la cause FP ¢/ SAT, consid. 5.2.
138 grisexu Hans, cf. supra note 152.

157 CHEVALLEY, p. 85.

18 http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/fag/les-eoliennes-font-elles-fuir-les-touristes-14/ (consulté le 31 mars
2015).
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accepter de nouvelles dégradations d’un territoire sous prétexte que celui-ci en a subi

antérieurement®,

4.3 Inconvénients

4.3.1 Impact sur le paysage

L'esthétique des éoliennes et leur impact dans le paysage sont des sujets délicats qui divisent
énormément. Le probléme tient a ce que la possibilité d’implantation des éoliennes est relativement
restreinte puisque celles-ci doivent se trouver la ol le vent souffle, sur les crétes et les hauteurs,
c’est-a-dire dans des endroits qui ne sont pas nécessairement les moins jolis, du moins

subjectivement parlant!®°.

En Suisse, la protection du paysage est garantie par la LPN. Celle-ci a notamment pour but de
« ménager et de protéger 'aspect caractéristique du paysage et des localités, les sites évocateurs du
passé, les curiosités naturelles et les monuments du pays, et de promouvoir leur conservation et leur

161

entretien »™"", Dans I'accomplissement de ses tiches, la Confédération doit alors ménager la nature

et le paysage et soutenir les cantons qui font de méme®.

La notion de paysage est trés large et la définition de sa beauté inévitablement subjective. Le TF
définit le paysage comme « un territoire d’une certaine étendue qui forme néanmoins une unité en

%3 Dans la Convention européenne du paysage du 20 octobre

raison de certains traits originaux »
2000, le paysage est « une partie du territoire telle que percue par les populations, dont le
caractére résulte de l'action de facteurs naturels et/ou humains et de leurs interrelations ». En
d’autres termes et selon 'OFEV, le paysage est « le résultat de linteraction entre la nature et la
culture humaine ». Celui-ci remplit ainsi d’importantes fonctions pour chaque individu et pour
I'ensemble de la société. C'est notamment, d’un point de vue social et émotionnel, un cadre de vie
ainsi qu’un lieu de détente'®. Le paysage englobe I'espace entier, cela veut dire qu’il comprend
également les territoires marqués par les constructions'®. Il résulte donc, d’une part, de I'activité

167

humaine et, d’autre part, de la perception de chacun™’. De ce fait, deux voisins d’une éolienne

peuvent avoir un avis trés différent sur I'impact qu’a celle-ci dans le paysage.

Tout projet éolien va inévitablement modifier le paysage mais I'importance de I'impact de celui-ci
dépendra de plusieurs critéres dont la topographie et la dimension des installations prévues ainsi
que le type de paysage touché'®®. Les projets de construction d’éoliennes générent des conflits
notamment au niveau de la conservation de la diversité paysagere et de ses différentes fonctions™®.

159
COMITE D'INITIATIVE AVENIR DES CRETES, AU PEUPLE DE DECIDER !, p. 7.

160 http://www.bafu.admin.ch/landschaft/00522/01659/01662/index.html?lang=fr (consulté le 16 avril 2015).
o1 Art. 1 let. a LPN.

162 Art, 1 LPN.

183 ATF 90 1 334 consid. 3a, JdT 1965 | 529.

1% RS 0.451.3 ; entrée en vigueur en Suisse le 17 juin 2013.

%% htp://www.bafu.admin.ch/landschaft/00516/index.htmI?lang=fr (consulté le 13 avril 2015).

185 OFEN/OFEV/ARE, p. 19.

167 http://www.bafu.admin.ch/landschaft/00516/00530/index.htmi?lang=fr (consulté le 13 avril 2015).

168 Paysage naturel, rural, plus ou moins marqué par des éléments ou des constructions caractéristiques ou fortement
urbanisé ; OFEN/OFEV/ARE, p. 19.

- Patrimoine, loisirs, tourisme et avantages liés au site ; OFEV, Position sur I'énergie éolienne, p. 1.
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Par conséquent, il est nécessaire de procéder a une analyse de I'impact du projet dans le paysage et

d’étudier toutes les variantes possibles'”’.

Etant donné que chaque site est différent, il n’existe pas de critéres universels ou absolus permettant
d’analyser I'impact des projets éoliens dans le paysage'’’. Cependant, en raison des prescriptions
légales strictes, il est certain que I'implantation des éoliennes est & proscrire dans certaines zones’>.
Les Recommandations pour la planification d’installations éoliennes présentent d’ailleurs une liste

73 En outre, bien que 'OFEV considérait les foréts comme des

des territoires qu’il faudrait exclure
territoires prohibés en 2010, depuis le mois d'octobre 2012, I'OFEN, I'OFEV et I'ARE recommandent
de ne plus les envisager comme des sites interdits'’*. Il y a également le cas particulier des régions
qui se trouvent dans I'Inventaire fédéral des paysages, sites et monuments naturels d'importance
nationale (IFP). Celui-ci a pour objectif de protéger et de conserver la diversité et la spécificité de
chaque objet tout en contribuant a conserver la beauté des paysages, les ressources naturelles et la
biodiversité en Suisse*’®. Les paysages d’'importance nationale inventoriés sur la base de I'art. 5 LPN
sont soumis au régime de protection accrue de I'art. 6 LPN. Un objet est inscrit dans I'lFP lorsqu’il
« mérite spécialement d’étre conservé intact ou en tout cas d’étre ménagé le plus possible »'’®. Dans
chaque cas d’espéce, pour déterminer ce que signifie « conserver intact » un site protégé, il faut se
référer a la description du contenu de la protection dans l'inventaire. L'inscription d’un objet dans
I'IFP n’engendre pas une interdiction absolue de modifier 'objet paysager, mais une obligation d’en
conserver le caractére unique et la typicité qui lui conférent importance nationale”’. Une atteinte &
un objet porté a I'lFP peut &tre autorisée, aprés une pesée des intéréts, si des intéréts équivalents ou

78 Dans tous

supérieurs, d'importance nationale également, s'opposent a la conservation dudit site
les cas, il conviendra de prendre des mesures de reconstitution ou de remplacement adéquates”’.
Selon I'OFEV, « comme ['intérét suscité par I'implantation d’une installation éolienne bien spécifique
est rarement de portée nationale, mais que celle-ci représente généralement une sérieuse atteinte au
paysage, il est fort peu probable que des installations éoliennes soient réalisées dans le périmétre
d’objets IFP »™°. Aux endroits ol les projets éoliens ne sont pas exclus, leur planification devra étre
congue comme un processus visant a recréer un nouveau paysage dont l'installation fera partie

intégrante®,

170
71

OFEN/OFEV/ARE, p. 19.

Ibid.

172 Notamment dans les zones centrales des parcs nationaux et des parcs naturels périurbains (art. 23e ss LPN), dans les
sites marécageux d’une beauté particuliére et d’importance nationale (art. 23ag et 23b LPN), dans les bas-marais
d’importance nationale (art. 23a et 23b LPN) ainsi que dans les zones de protection des eaux souterraines S1 et S2 (art. 20
LEaux, annexe 4 chiffre 22 OEaux). Dans la plupart des cas, il en va de méme dans les autres inventaires de biotopes, les
zones de protection des oiseaux et les districts francs fédéraux; OFEV, Position sur I'énergie éolienne, p. 2;
OFEN/OFEV/ARE, p. 29 s.

'73 OFEN/OFEV/ARE, p. 29 s.

i OFEV, Position sur I’énergie éolienne, p. 2; http://www.bfe.admin.ch/themen/00490/00500/index.htmI?lang=fr
(consulté le 14 avrit 2015).

7 http://www.bafu.admin.ch/bln/07124/index.htmli?lang=fr (consulté le 14 avril 2015).

8 Art. 6 al. 1 LPN.

Y7 TF 1C_644/2012 du 4 septembre 2013, consid. 3.1.

Y8 Art. 6 al. 2 LPN.

17 TF 1C_644/2012 du 4 septembre 2013, consid. 3.1.

180 OFEV, Position sur I'énergie éolienne, p. 2.

181 OFEN/OFEV/ARE, p. 8.
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Sur ce sujet, la revendication principale de la Fondation suisse pour la protection et 'aménagement
du paysage est d’éviter la mainmise des éoliennes sur le paysage, comme elle peut étre observée
chez nos voisins allemands, frangais, danois et espagnols. En 1996 déja, la FP a élaboré une liste de
critéres paysagers-d’entrée-en-matiére. Puis, en-2011;,elle-a précisé sa-position-et arejeté, pourdes ———————————————
raisons d’incompatibilité avec le paysage suisse, I'implantation d’éoliennes dont la hauteur totale
dépasse 60m™2. En 2013, la FP a établi une grille d’évaluation pour les projets de production
d’électricité a partir d’énergies renouvelables permettant d’évaluer la construction de ce type
d’installations selon le principe « rendement élevé/impact paysager faible » et de procéder sur cette
base a une planification énergétique cantonale globale. Il ressort de cette grille d’évaluation que les
installations éoliennes devraient, en premier lieu, étre implantées dans les sites peu exposés 3 la vue
puis dans les sites moyennement exposés a la vue et enfin, logiguement, dans ceux trés exposés 3 la
vue. Par conséquent, les vastes plaines d’altitude du Jura, les crétes du Jura situées derriére la créte
frontale avec une fréquence du vent élevée, les cols alpins & proximité immédiate des infrastructures
existantes — barrages, routes, lignes électriques — ainsi que les vastes plaines du Plateau et quelques
situations particuliéres a I'embouchure des basses vallées alpines et préalpines sont des sites qui
devraient étre exploités en premiére priorité'®.

Lorsque I'atteinte susceptible d’étre portée par le projet éolien occasionne de fortes réactions
émotionnelles remettant en question le projet, il est nécessaire de procéder a une étude paysageére
compléte qui s’appuie sur des éléments tels que la topographie, le relief, la valeur historique, la
visibilité du paysage, par exemple. Cette étude aura pour but principal de délimiter les
transformations acceptables d’'un paysage et ainsi, de déterminer I'acceptabilité du projet par la
population concernée de proche ou de loin par celui-ci*®. Puis, dans chaque cas d’espéce, il faudra
procéder a une difficile pesée d’intéréts entre, d’'une part, I'intérét a la protection des especes, des
biotopes, du paysage et de Fenvironnement et, d’autre part, I'intérét a I'utilisation des énergies
renouvelables. Les différentes bases légales fédérales, cantonales et communales concernant les
espéces et les biotopes, les inventaires paysagers et la protection du paysage déterminent en outre
le niveau de protection ainsi que la marge de manceuvre dont bénéfice I'autorité qui est amenée a

185 Ainsi, toute pesée des intéréts en présence est d’emblée

faire la balance des intéréts en présence
exclue pour les inventaires fédéraux d’importance nationale au sens des art. 23a et 23b LPN, car
aucune atteinte a ces milieux n’est autorisée. Dans les autres inventaires de biotopes d’'importance
nationale au sens de I'art. 18a LPN, certaines atteintes peuvent faire I'objet d’une pesée des intéréts
alors que, pour les projets qui touchent des inventaires fédéraux au sens des art. 5 ss LPN, comme les
IFP par exemple, une pesée des intéréts en présence n’est envisageable que lorsque I'intérét a la
production d’énergie éolienne est d’importance nationale. Dans ce dernier cas, la désignation
concrete du site et 'expertise préalable de la Commission fédérale pour la protection de la nature et
du paysage (CFNP) sont indispensables®. Ensuite, il faut procéder & une pondération finale des

intéréts sur la base de I'ensemble des dispositions déterminantes dans les domaines de

182 L ; . . . , .
Hapka Roman, Energie éolienne et protection du paysage, présentation faite lors de la conférence de I'Espace découverte

Energie & Saint-lmier sur le théme «Les communes suisses et I'énergie éolienne », consultable depuis
« www.espacedecouverte.ch », le 20 septembre 2012, p. « http://www.espacedecouverte.ch/200912.html| » (03.08.15).
¥IEp, p. 1et 4.

'8 OFEN/OFEV/ARE, p. 20.

185 OFEV, Position sur I'énergie éolienne, p. 2.

18 OFEN/OFEV/ARE, p. 14 s.
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I**¥”. A noter que, dans I'intérét du paysage,

I’'aménagement du territoire et du droit environnementa
la concentration des installations dans un seul parc éolien doit étre privilégiée car elle permet
d’éviter la fragmentation du paysage par des éoliennes isolées'*®. Nous verrons dans notre synthése
intermédiaire (cf. infra pt. 4.4) que, suite a un arrét du Tribunal fédéral, le poids de I'énergie éolienne

dans la balance des intéréts en présence a grandement changé en 2006.

Nous pouvons tout de méme mentionner le fait qu’une fois démantelées, les éoliennes laissent
s . . 7 . 189
derriére elles un paysage intact, ce qui n’est pas le cas de toutes les énergies ™.

4.3.2 Nuisances sonores

Avec I'impact sur le paysage, le bruit provenant des éoliennes est certainement un des désavantages
le plus couramment relevé et ce particulierement en Suisse ol les turbines se trouvent souvent &
proximité des habitations'*®. Une éolienne émet deux types de bruit : le bruit aérodynamique et le
bruit mécanique. Le premier est le plus souvent décrit s’agissant des éoliennes ; il est provoqué par le

191

passage de la pale devant le mét, c’est le « wouf wouf » bien connu de tous™". Les émissions sonores

des éoliennes proviennent ainsi du souffle du vent dans leurs pales, raison pour laquelle e son

%2 | e bruit mécanique est quant a lui induit par le frottement de

augmente avec la vitesse du vent
pieces. Cependant, avec les machines installées actuellement, ce bruit n’est pratiquement plus un
probléeme®.

En Suisse, I'évaluation du bruit est définie par les dispositions de la loi sur la protection de
I'environnement et de I'ordonnance du 15 décembre 1986 sur la protection contre le bruit (OPB)**
dont le but est de protéger contre le bruit nuisible et incommodant. Les éoliennes sont des
« installations de production d’énergie » et sont, de ce fait, assimilées aux « installations industrielles

195

et artisanales ». Ainsi, conformément a I'annexe 6 OPB, elles sont soumises aux valeurs limites

d’exposition au bruit de I'industrie et des arts et métiers.

En partant du principe qu’aucune éolienne n’a été construite en Suisse avant le 1% janvier 1985, les
éoliennes doivent étre évaluées en tant que nouvelles installations au sens de la LPE et de 'OPB%.
En vertu des art. 25 al. 1 LPE et 7 al. 1 let. b OPB, les émissions sonores dues aux installations
éoliennes ne doivent pas dépasser les valeurs de planification fixées 4 I'annexe 6 OPB”. Si le respect
des valeurs de planification constitue une charge disproportionnée pour l'installation et que celle-ci
présente un intérét public prépondérant, notamment sur le plan de 'aménagement du territoire,
I'autorité d'exécution peut accorder des allégements. Toutefois, les valeurs limites d’immission ne

187
188

OFEV, Position sur I'énergie éolienne, p. 2.
OFEN/OFEV/ARE, p. 40.
CHEVALLEY, p. 81.
1% Contrairement a certains pays qui peuvent les implanter en mer ou dans de vastes plaines inhabitées par exemple.
191 CHEVALLEY, p. 43.
192 6 isse EoLe, Une technologie paisible.
s CHEVALLEY, p. 43.
RS 814.41.
9% Arrét du TF 1C_178/2012 du 22 aoGt 2012, consid. 2.2 ; art. 1 al. 2 de 'annexe 6 OPB.
i:: OFEV, Fiche d‘information sur le bruit des installations éoliennes, p. 1 ; art. 7 al. 7 LPE et 2 al. 1 OPB.
Les valeurs de planification sont fixées de telle sorte que les immissions de bruit qui se situent en dega génent dans la
moindre mesure la population ; OFEV, Fiche d’information sur le bruit des installations éoliennes, p. 1.
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doivent pas étre dépassées'®. De plus, aux termes des art. 11 al. 2 LPE et 7 al. 1 let. a OPB, il importe
a titre préventif de limiter les émissions de bruit des nouvelles installations éoliennes dans la mesure
ou cela est réalisable sur le plan de la technique et de I'exploitation et économiguement

supportable®.

Les émissions sonores des éoliennes dépendent de plusieurs facteurs, notamment de I'implantation
de linstallation, de la topographie et des conditions météorologiques telles que la vitesse, la
direction et la fréquence des vents ou le gradient de températures. L’exposition au bruit est évaluée
sur la base de I'estimation du degré de sensibilité au bruit sur le lieu de réception et non pas sur le

site d’installation®

. Les valeurs limites d’exposition sont fixées en fonction du genre de bruit, de Ia
période de la journée, de I'affectation du batiment et du secteur a protéger’™®. En d’autres termes,
elles dépendent du milieu ol I'on se trouve car le degré de sensibilité ne sera pas le méme partout.
Ce milieu peut étre plutdt calme et assimilé a une zone résidentielle ou plutdt bruyant comme en
zone industrielle par exemple. De plus, compte tenu du fait que nous tolérons plus de bruit la
journée que la nuit, les valeurs limites d’exposition sont plus strictes la nuit. Dans la plupart des cas,
le bruit pergu la nuit, avec le facteur de correction, ne doit pas dépasser en moyenne annuelle 40
dB(A). Si une éolienne dépasse ces limites, elle peut étre ralentie voire méme arrétée durant la

nuit®®.

Sur mandat de I'OFEV, un institut de recherche pour les sciences des matériaux et le développement
de technologies — a savoir 'Empa — a réalisé une étude sur le bruit des éoliennes. Le rapport Empa n°
452 460 du 22 janvier 2010 « Evaluation des émissions de bruit et mesures de limitation des
émissions pour les installations éoliennes » donne des indications pour déterminer les nuisances
sonores dues aux éoliennes selon 'annexe 6 OPB. Au surplus, 'OFEV recommande de se référer a la
méthode présentée dans ce rapport qui a pour but de quantifier les immissions sonores a I'aide
d’une mesure d’exposition au bruit qui refléte les caractéristiques du bruit ressenties comme

génantes par la population®®.

Les émissions de bruit doivent étre déterminées et évaluées dans le cadre de la procédure
d’autorisation de construire. L’autorité d’exécution dispose d’une certaine marge d’appréciation lui

2% Finalement,

permettant de prendre en compte les particularités de I'installation et des environs
elle rendra une décision consignant les immissions de bruit admissibles et devra prendre les mesures
nécessaires s'il est établi ou a craindre que les immissions de bruit dues a l'installation différent
notablement et durablement de celles-ci’®. Lorsque des allégements sont accordés en vertu de I'art.
7 al. 2 OPB, il convient de mettre en balance I'intérét de la population a étre protégée contre le bruit
et l'intérét a l'exploitation des installations éoliennes. Pour ce faire, il faut tenir compte des
nuisances sonores, du nombre de personnes concernées et de l'avantage que représente la

production d’énergie. Ce sont les cantons qui exécutent ces dispositions®%.

%8 Art. 7 al. 2 OPB.

199 arrat du TF 1C_33/2011 du 12 juillet 2011, consid. 2.7.

2% OFEN/OFEV/ARE, p. 21.

2 Art. 2 al. 5 OPB.

202 CHEVALLEY, p. 43.

%3 OFEN/OFEV/ARE, p. 22.

& OFEV, Fiche d’information sur le bruit des installations éoliennes, p. 1s.
% Art. 37g al. 1 et 2 OPB.

206 OFEV, Fiche d’information sur le bruit des installations éoliennes, p. 1.
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Y

Les immissions sonores des éoliennes peuvent se propager a plusieurs centaines de meétres de
distance et perturber le bien-étre des personnes, raison pour laquelle elles sont notamment
déterminantes pour définir la distance a respecter entre l'installation éolienne et les habitations®®.
Ainsi, la distance minimale de 300 métres entre I'éolienne et les constructions habitées a été

. . , T UNT . 208
évoquée dans le « Concept d’énergie éolienne pour la Suisse » .

Soulignons encore le fait que, lorsque I'on tient compte des facteurs de correction, les normes pour
les éoliennes sont plus exigeantes que celles pour la circulation routiére. Il a en outre été démontré
que les éoliennes ne font pas plus de bruit que des oiseaux ou qu’une petite chute d’eau située a 50
metres de I'endroit ol I'on se trouve par exemple. Enfin, le bruit des éoliennes est bien souvent
masqué par celui du vent : a partir d’'un vent d’environ 7m/s, le bruit résiduel de celui-ci couvre celui

s . . 7 9
des éoliennes, tout comme le bruit des arbres secoués par le vent*®.

Quelques études dénoncent un effet négatif sur la santé du bruit éolien mais mettent également en
évidence des cas de sensibilité individuelle, avec de grandes différences entre personnes, y compris
au sein d’'un méme foyer. De plus, la perception d’un inconfort dii aux émissions sonores d’une
éolienne est souvent liée a la perception négative des éoliennes dans le paysage®™.

Finalement, certaines personnes relévent encore le fait que les éoliennes émettent des infrasons,
sons de basse fréquence inaudibles. Sur ce point, ’Académie nationale francaise de médecine a
conclu que « la production d’infrasons par les éoliennes est, a leur voisinage immédiat, bien analysée
et trés modérée : elle est sans danger pour 'homme »***. Ainsi, bien qu'il soit concevable que celles-ci
puissent étre dérangeantes, il n’y a pas lieu de penser que les éoliennes puissent avoir un effet
néfaste sur la santé a ce niveau.

4.3.3 Production de courant de maniére intermittente et conditions de vent

En raison de sa situation géographique, la Suisse est un pays qui posséde, de maniére générale, un
potentiel éolien relativement faible. En outre, il est vrai que le vent ne souffle pas continuellement et
que dong, I'éolien ne produit pas toujours de I’électricité. En effet, le vent est un phénomene naturel
et non contrélable. Cependant, a I'inverse des panneaux solaires, les éoliennes peuvent également
fonctionner la nuit. De plus, alors que la Suisse importe plus de courant en hiver, les éoliennes
produisent plus d’'électricité durant cette période de Vannée. Cette production éolienne hivernale
permet d’apporter un complément a la production hydraulique et solaire qui produit davantage en

212

été et de contribuer a notre sécurité énergétique®*®. En régle générale, les éoliennes fournissent de

I'électricité les trois-quarts du temps?®®,

L’électricité est une énergie qui se stocke difficilement. En Suisse, la solution se trouve dans les
barrages. Par exemple, les centrales nucléaires produisent la méme quantité d’électricité la nuit que

27 OFEN/OFEV/ARE, p. 21.

“% OFEN/OFEFP/ARE, p. 18,

209 CHEVALLEY, p. 43 s.

20 gyi55e EoLE, L’éolien dans le canton du Jura : dans lintérét de chacun, p. 13.

2 ibid.

212 CHEVALLEY, p. 12 et 15.

213 http://www.suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/fag/les-eoliennes-ont-elles-leur-place-en-suisse-2/ {consulté le 30 mars
2015).
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la journée mais comme la consommation est plus faible la nuit, cette énergie est utilisée pour
remonter 'eau dans les barrages afin de pouvoir la redescendre au moment ou I’on a le plus besoin
d’électricité. Cette méthode peut également étre utilisée avec I'énergie éolienne®*.

Contrairement a certaines croyances, certaines régions suisses bénéficient d’une excellente situation
en matiére de vent. Quelques sites connaissent méme des conditions comparables aux cdtes du Nord

de I'Allemagne®®®

. A titre d’exemple, nous pouvons mentionner la situation dans le canton du Valais.
En effet, les courants balayant le coude du Rhéne dans la région de Martigny permettent aux trois
éoliennes installées d’atteindre des niveaux de production annuelle qui n’ont rien d envier aux

d**®. Seuls quelques kilomeétres séparent ces trois éoliennes,

installations au bord de la Mer du Nor
mais celles-ci disposent chacune d’une exposition au vent différente. En effet, le vent dans la région
crée une situation qui fait que ces trois machines ne sont jamais arrétées en méme temps. Ainsi,
I'éolienne de Charrat tourne principalement depuis midi jusqu'au soir, mais a plein régime, alors que

celle de Collonges tourne toute la journée mais de maniére moins puissante®?’.

Plus la distance par rapport au sol augmente, plus le vent souffle fort, raison pour laquelle les
éoliennes produisent plus d’électricité lorsqu’elles sont hautes. Sous réserve d’une adaptation de la
hauteur par rapport au lieu concerné, chaque site peut donc avoir des rendements d’électricité
similaires™®. A ce sujet, 'OFEN, 'OFEV et I’ARE indiquent, dans leurs recommandations, que la
vitesse moyenne du vent devrait &tre d’au moins 4.5m/s en haut du mit pour gu’un territoire soit

considéré comme favorable?.

Le manque de vent n’est pas la seule complication concernant les installations éoliennes.
Inversement, une trop grande vitesse de celui-ci peut également étre problématique. De ce fait et en
raison de risques de dégats sur la machine, les éoliennes s’arrétent lorsque la vitesse du vent

dépasse 90 km/h?%°.

Par conséquent, les variations importantes de la force du vent représentent 'un des éléments les
plus difficiles a gérer. D’une part, cela nécessite |'utilisation de matériaux solides et résistants et,

d’autre part, cela occasionne une production d’énergie trés variable*?.

4.3.4 Co(t et productivité

Le prix d'une éolienne dépend de la puissance que celle-ci aura; en moyenne, il faut compter 2
millions de francs par MW. Cette somme non négligeable dépend encore de son emplacement et du
réseau, tant routier qu’électrique, existant a cet endroit. Malgré cela, selon Yves CHEVILLAT, membre
de I'association Suisse Eole, I'éolien reste I'énergie renouvelable la moins co(iteuse. D’ailleurs, ces
derniéres années, les colts de production des éoliennes ont baissé grace aux progrés technologiques,

214
215

CHEVALLEY, p. 12.
http://www suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/fag/les-eoliennes-ont-elles-leur-place-en-suisse-2/ (consulté le 30 mars
2015).
28| o5 trois éoliennes dont nous parlons sont celles de Charrat, de Vernayaz et de Collonges.
27 g, p. 6.
218 AEE, p. 18.
*'* OFEN/OFEV/ARE, p. 32.
2;? http://www.explorateurs-energie.ch/index.php/enseignants/les-energies/eolienne {consulté le 31 mars 2015).
Ibid,
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a lindustrialisation de leur fabrication et a la baisse des colts de planification. Les nombreuses
petites éoliennes sont en outre remplacées par les grandes éoliennes, ce qui diminue les dépenses
de planification par kWh produit. Dés lors, les prix de production des éoliennes sont a la baisse alors
que ceux concernant les énergies fossiles comme le gaz ou le charbon ne cessent d’augmenter*®*. Par
ailleurs, 30 a 40% de I'argent investi dans une éolienne revient aux entreprises de la région actives
dans divers secteurs comme la planification, la construction, les installations électriques,
I'exploitation et la maintenance. Les communes tirent d’ailleurs profit d’une augmentation de leurs

recettes graces aux impots et aux fermages®>.

Quant a la productivité d’une éolienne, il est d’'usage de penser que celle-ci absorbe plus d’énergie
qu’elle n"en géneére. Bien au contraire, 4 a 8 mois de production d’énergie par une éolienne suffisent
a compenser son « énergie grise », a savoir I'énergie utilisée pour sa fabrication, son transport, son
assemblage et, finalement, son démantélement. Cela signifie qu’aprés cette durée d’amortissement,
lorsque I'installation a produit autant d’énergie qu’il en a fallu pour sa construction, celle-ci fournit
du courant vert « net ». Une éolienne ayant une durée de vie d’approximativement 20 ans, celle-ci
produit alors de I'énergie propre a 100% pendant plus de 19 ans. En outre, sur ces 20 ans
d’exploitation, les éoliennes produisent 30 a 60 fois plus d’énergie que celle investie pour leur

création®®.

4.4 Synthése intermédiaire

4.4.1 Exigence de coordination matérielle et pesée des intéréts

La réalisation d’un grand projet ayant un impact sur le territoire et sur {’environnement implique des
décisions complexes et débouche sur de vastes pesées d'intéréts. Or, comme nous venons de
I'exposer, il y a une multiplicité d’intéréts publics — encouragement des énergies renouvelables,
protection de la nature et du paysage, protection contre le bruit, encouragement du tourisme, etc. —
et d'intéréts privés — exploitation du sol, bruit, aspects esthétiques, intéréts économiques de la

protection d’énergie, etc. — qui se confrontent lors de la construction d’éoliennes, respectivement
d’un parc éolien.

Nous sommes ainsi dans le cas d’une procédure complexe, dans laquelle « une seule et méme activité
requiert la mise en ceuvre des compétences de plusieurs autorités qui, chacune dans sa sphére

25 Les

d’attributions, doivent prendre une décision — chacune d’elle étant une décision complexe »
diverses activités des autorités doivent donc étre coordonnées, matériellement et formellement. La
coordination matérielle est celle qui nous intéresse ici. Celle-ci concerne le droit de fond et répond
la nécessité de procéder a une pesée globale des intéréts en jeu lorsque plusieurs autorités sont
compétentes pour appliquer différentes lois & un méme projet. Cependant, il est nécessaire d’insister
sur le fait que I'on parle de coordination matérielle lorsque plusieurs autorités sont concernées. Si

une autorité unique est impliquée, elle procéde a une pesée des intéréts sans que cela ne prenne le

= http://www.eolien-valais.ch/energie-eolienne/avantages (consulté le 27 février 2015).

23 http://www suisse-eole.ch/fr/energie-eolienne/fag/les-eoliennes-ont-elles-leur-place-en-suisse-2/ (consulté le 30 mars
2015).
2% SUisse EoLE, L’€olien dans le canton du Jura : dans Vintérét de chacun, p. 16 ; AEE, p. 5 s.
225
MOOR/POLTIER, p. 221 s.
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nom de coordination matérielle. La notion de « pesée des intéréts » est donc a distinguer de celle de
« coordination ». En d'autres termes, la coordination implique une pesée des intéréts tandis qu’une
pesée des intéréts peut se faire en dehors d’un processus de coordination. Par ailleurs, un résultat
matériellement bien coordonné est tributaire d’une certaine organisation des procédures. La
condition nécessaire a cela est la coordination formelle, qui vise a éviter la juxtaposition de
procédures sectorielles*®. Nous décrirons cette derniere plus loin dans notre travail (cf. infra chap. Il
pt. 4.2). En somme, le but d’une procédure est d’intégrer, de maniére ouverte et coordonnée, une
multiplicité suffisante de points de vue et d’assurer ainsi la plus grand objectivité et la plus grande

efficacité possibles®”.

La notion juridique de la coordination matérielle a pris une certaine importance, dans le droit suisse
de I'aménagement du territoire et de la protection de I'environnement, grace a 'arrét Chriizlen
rendu en 1990 dans le canton de Zurich. Dans cet arrét, le Tribunal fédéral a lié deux exigences : la
coordination matérielle et la coordination formelle ?®. Selon lui, «il y a une obligation
constitutionnelle de coordination matérielle et formelle de I'application du droit lorsque différentes
dispositions de droit matériel doivent étre appliquées pour la réalisation d'un projet et qu'il existe
entre ces dispositions un rapport si étroit qu'elles ne peuvent pas étre appliquées de facon séparée et
indépendante les unes des autres »**°, Depuis 1997, les principes de coordination sont codifiés a I'art.
25a LAT. Méme si cette disposition vise avant tout a imposer aux cantons de réaliser la coordination
formelle (cf. infra chap. Il pt. 4.2.1), celle-ci évoque également la coordination matérielle en
imposant a I'autorité compétente de veiller a la concordance matérielle des décisions et a I'absence
de contradictions®°. En outre, les exigences de la coordination matérielle impliquent une prise en
considération de tous les intéréts qui doivent ensuite &tre pondérés et pesés globalement®*, le but
ultime étant de veiller a I'application cohérente des normes sur la base desquelles des décisions
doivent étre prises®®”. Ces exigences s'imposent d’ailleurs tant lors de I'adoption de décisions

3 En d’autres termes, cela signifie que la

concrétes qu’en matiére de législation et de planification
pesée des intéréts en présence lors de la planification et de la conception d’un projet d’installation

éolienne s’effectue a tous les niveaux de la planification®*.

Les critéres relatifs 3 une pesée d’intéréts ne sont pas fixes car ceux-ci dépendent des circonstances
particuliéres de chaque projet. Cependant, en matiére d’aménagement du territoire et de protection
de I'environnement, I'art. 3 OAT formalise la procédure de pesée des intéréts et dispose ce qui suit :

26 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 297.

227 MOOR/POLTIER, p. 213.

228 JomiN, p. 447.

22 ATF 116 Ib 50 consid. 4b (arrét Chriizlen), JdT 1992 | 469 ; ATF 118 Ib 433 consid. 3a, JdT 1994 | 488.

20 Art. 25 al. 2 let. d et al. 3 LAT ; Jomini, p. 447.

21 MORAND, p. 41.

232J0M|N|, p. 448.

. MORAND, p. 43.

234 A savoir au niveau du plan directeur, du plan d’affectation et de 'autorisation de construire ; OFEN/OFEV/ARE, p. 14.
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Art. 3 Pesée des intéréts en présence

! Lorsque, dans l'accomplissement et la coordination de tdches ayant des effets sur
l'organisation du territoire, les autorités disposent d'un pouvoir d'appréciation, elles sont

tenues de peser les intéréts en présence. Ce faisant, elles:
a. déterminent les intéréts concernés;

b. apprécient ces intéréts notamment en fonction du développement spatial
souhaité et des implications qui en résultent ;

c. fondent leur décision sur cette appréciation, en veillant @ prendre en
considération, dans la mesure du possible, I'ensemble des intéréts concernés.

?Elles exposent leur pondération dans la motivation de leur décision.

Nous pouvons constater que la pesée des intéréts implique un raisonnement juridique spécifique et
problématique. Dans un premier temps, il est nécessaire de comprendre qu’un intérét dépend de
I'appréciation que fait 'administration et/ou les tribunaux des principes découlant des différentes
lois qui peuvent étre de niveaux hiérarchiques différents®®. Les principes présentent I'avantage
d’étre malléables et ainsi de s’adapter aux circonstances changeantes et aux situations locales
toujours particulieres®®. En effet, bien qu’ils fournissent une certaine orientation, ceux-ci « laissent &
I'applicateur le soin d’évaluer les intéréts en fonction de tous les éléments pertinents du cas
d’espéce » *¥ . En d'autres termes, ils procédent 3 une délégation du pouvoir normatif a
I'administration et/ou au juge. La pesée des intéréts effectuée par la prise en considération de

238
. Par

différents principes aboutit a I'établissement d’une régle individuelle, non reproductible
opposition aux principes matériels que I'on vient de décrire, il existe aussi des principes formels tels
que le principe de la coordination des décisions ou encore le principe selon lequel, en vertu de I'art. 8
LPE, les atteintes a I'environnement doivent étre appréciées « isolément, collectivement et dans leur
action conjointe ». Ces derniers décrivent la maniére dont les autorités doivent procéder & une pesée
des intéréts découlant, quant a eux, de principes matériels’®’. Concrétement, le but d’une pesée

d’intéréts est d’harmoniser plusieurs principes — parfois contradictoires — dans un cas particulier®®.

Lorsque les pouvoirs publics sont amenés a se prononcer sur lautorisation d’installations
importantes, tels que certaines éoliennes qui doivent faire l'objet d’une étude d’impact sur
Fenvironnement (EIE) (cf. infra chap. Il pt. 3.1), les principes qui doivent étre pris en considération

1 D'une part, ils peuvent provenir de différents niveaux — fédéral, cantonal,

sont trés nombreux
communal et parfois méme international — et, d’autre part, relever de différentes matiéres. En
matiére de protection de I'environnement, il y a par exemple le principe de I'art. 11 al. 2 LPE selon
lequel il faut limiter les émissions a titre préventif mais dans la mesure que permettent I'état de la

technique, les conditions d'exploitation et pour autant que cela soit économiquement supportable

23 MORAND, p. 41 et 47.
e Idem, p. 47.
237
idem, p. 44.
%8 idem, p. 46.
239 idem, p. 48.

e Idem, p. 49.
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ou encore le principe de I'art. 1 al. 1 LPN en vertu duquel il faut ménager I'aspect caractéristique des
paysages. En matiére d’aménagement du territoire, les art. 1 et 3 LAT énoncent une série de
principes contradictoires qui doivent étre harmonisés dans le cadre de pesées d’intéréts qui

22 par ailleurs, il'y

interviennent & tous les stades de la planification et a celui des décisions concrétes
a les principes constitutionnels qui doivent &tre pris en considération et qui surplombent le droit de
I’environnement et de Faménagement du territoire **® ; c’est le cas de I'approvisionnement
énergétique suffisant, diversifig, sir, économiquement optimal et respectueux de I'environnement?**,
de la consommation économe et rationnelle de I'énergie245, de l'utilisation judicieuse et mesurée du

%% de la protection de I'environnement® ainsi que de

sol et de I'occupation rationnelle du territoire
la protection de la nature et du patrimoine®®®. Par conséquent, les autorités cantonales et
communales habilitées a délivrer les autorisations doivent procéder & une pesée des intéréts entre
tous les buts — et principes — que doit poursuivre I'activité étatique, notamment et surtout entre la
production de courant vert et la protection de la nature et du paysage.

La pesée d’intéréts est progressive et en cascade; cela signifie qu’d chaque niveau, le pouvoir

% Dans le cas des éoliennes, la pesée des intéréts

d’appréciation de 'autorité inférieure est restreint
est un processus global, coordinateur de toutes les politiques publiques impliquées. Le droit de
I'aménagement du territoire a la particularité d’étre 3 la croisée de toutes les politiques et d’intégrer
les préoccupations de protection de I'environnement. Il assure ainsi sa fonction de coordination a
travers la planification. Au stade de la décision et, dans certains cas, du plan d’affectation spécial,
c’est au droit de I'environnement d’assurer cette fonction coordinatrice a travers I'EIE (cf. infra chap.
Il pt. 4.2.2). En effet, pour peser les intéréts en présence, il est nécessaire de faire une analyse
approfondie des effets qu’un projet de construction peut produire sur la réalité physique, sociale,
économique, etc. L'EIE permet ainsi de procéder a cette évaluation en assurant le respect des
principes énoncés par le droit®°, tant par le droit de I'environnement que par le droit de
I'aménagement du territoire”™'. En outre, nous le verrons plus loin dans ce travail (cf. infra chap. It), 3
tous les stades de la planification et de la décision et dans un processus de cascade itératif, il y a un

instrument permettant d’apprécier dans 'ensemble les intéréts juridiques pertinents>>>.

Par conséquent, la balance des intéréts en présence constitue la méthode juridique de prise en
compte des principes. Comme nous |'avons constaté ci-dessus, I'art. 3 OAT indique les grandes lignes
d’une méthodologie qui implique que tous les intéréts juridiques soient pris en considération, puis

s ;e 5 , . ~ . 253
comparés, pondérés et enfin pesés globalement, ceci le plus tt possible™”.

2 A noter que la LAT fonctionne a peu prés exclusivement sur la base de principes en raison du caractere localisé et unique
des interventions sur le sol ; MoRranD, p. 51.

243 idem, p. 52.

2 Art. 89 al. 1 Cst.

5 art.89al. 1in fine Cst.

26 Art. 75 al. 1 Cst.

27 Art. 74 Cst.

28 Art, 78 Cst.

%% MoRAND, p. 54.

. Idem, p. 56.

1 1dem, p. 56 et 58.

23 1dem, p. 66 a 71.
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4.4.2 Evolution avec I'arrét du Crét-Meuron

En 2006, le Tribunal fédéral a marqué une évolution dans le poids accordé aux éoliennes lors de la
balance des intéréts en présence quand il a rendu son arrét concernant le parc éolien du Crét-

Meuron, situé dans le canton de Neuchétel.

Avant d’expliquer en quoi cet arrét représente un avantage pour les installations éoliennes, nous
allons brievement rappeler les faits. En 2001, le Département de la gestion du territoire a adopté le
plan d’affectation (PAC) du Crét-Meuron aprés une étude préliminaire faite en 1997 désignant celui-
ci comme propice a I'implantation d’un parc éolien. A noter que le site du Crét-Meuron était compris
dans le périmetre du « plan des sites naturels du canton » et faisait partie des « zones des crétes et
foréts » en principe non constructibles. Le PAC a ensuite été mis a 'enquéte publique en 2002 lors de
laquelle trois oppositions se sont élevées (celles de la FP, de I'Association patrimoine suisse et de
particuliers). En 2003, le Département de la gestion du territoire a écarté les trois oppositions par
trois décisions motivées. Suite a la levée de ces oppositions, les trois opposants ont fait recours
auprés du Tribunal administratif du canton de Neuchéatel (TA) qui a finalement donné raison aux
opposants en annulant les décisions attaquées. Cependant, en 2005, 'OFEN, le Conseil d’Etat
neuchatelois et la Société Eole-Res ont chacun déposé un recours de droit administratif auprés du TF,
Eole-Res SA y ajoutant un recours de droit public. Ce dernier sera le seul & étre admis par le TF. C’est
finalement en 2006 que le TF a rendu son arrét qui annula le jugement du TA cantonal.

L'arrét du TA du 31 mars 2005 donnait raison aux opposants. Le TA commenga par expliquer que le
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décret concernant la protection des sites naturels du 14 février 1966 " équivaut & un plan

d’affectation cantonal au sens de I'art. 14 LAT qui ne fait pas en soi obstacle 3 la réalisation d’un
autre PAC, destiné en l'occurrence a un parc éolien, a l'intérieur de la zone qu’il délimite .
Cependant, celle-ci étant une zone de crétes de foréts qui, selon le décret, est une zone 3 protéger
au sens de l'art. 17 LAT, la planification du parc éolien devait répondre a des exigences au moins
aussi sévéres que pour I'octroi d’une dérogation au selon Fart. 24 LAT*®, Selon I'art. 33 al. 3 let. b
LAT, l'autorité de recours exerce un libre pouvoir d’examen en matiére de plans d’affectation,
comportant aussi le controle de Vopportunité, en tout cas lorsque la prise en considération
appropriée d’intéréts supérieurs tels que la sauvegarde des sites protégés du canton est en cause,
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comme c’était le cas™’. Considérant le parc éolien comme imposé par sa destination selon I'art. 24

let. a LAT, le TA a encore di vérifier, en vertu de I'art. 24 let. b LAT, qu’aucun intérét prépondérant

ne s’y opposait®®

. Or, selon lui, la protection particuliére dont bénéficie la zone de crétes et de foréts
constituait, compte tenu des incidences du projet sur la nature et le paysage, par rapport au but et 3
Futilité concréte limitée du parc éolien sur le plan de la production d’énergie électrique, un tel
intérét prépondérant. Conformément a I'art. 3 OAT, la pesée des intéréts exigée par I'art. 24 let. b
LAT comprend la détermination de tous les intéréts touchés par le projet. Il s’agit, sous I'angle du

droit fédéral, des intéréts publics poursuivis par la LAT elle-méme, mais aussi des autres intéréts

54 RSN 461.303.

%5 TA.2003.110 du 31 mars 2005, consid. 5¢.
256 Idem, consid. 5d.

=7 Idem, consid. 7.

258 Idem, consid. 6.
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protégés par les lois spéciales telles que la LPE ou la LPN par exemple. Les intéréts privés sont

également pris en compte®®.

Le TA neuchéatelois jugea en outre que, bien que le recours aux énergies renouvelables doit étre
accru selon I'art. 89 al. 1 et 3 Cst. et I'art. 3 al. 1 let. b LEne, aucune priorité n’est donnée a I'une ou

260

I'autre des sources possibles de production®”. Selon lui, compte tenu de la faible production en

électricité que I'on pouvait attendre du PAC, I'intérét  la construction d’un parc éolien sur un tel site

*® La promotion des énergies renouvelables et

était extrémement faible, sinon quasi insignifiant
donc la construction de sites éoliens ne devraient donc pas étre privilégiées par rapport aux
impératifs liés a la protection de la nature et du paysage. De plus, I'impact sur le paysage était trés
important puisque le projet occupait une surface considérable par des infrastructures non

262
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négligeables dans une région pratiquement vierge de toute construction ou installation
toutes ces raisons, le TA conclut finalement en expliquant que, « lintérét & la préservation des
espaces naturels, de plus en plus exposés a de multiples atteintes importantes, [devait] 'emporter sur

la réalisation du projet litigieux »*%.

Une année plus tard, le Tribunal fédéral infirma la décision du TA neuchételois en jugeant que celui-ci
avait accordé une importance excessive a I'atteinte au paysage et qu’il n’avait pas suffisamment pris
en considération l'intérét public a réaliser une installation de production d’énergie éolienne,
conformément aux objectifs de la politique énergétique générale et cantonale®®. En effet, selon le TF,
le critére quantitatif retenu par le TA neuchételois, en fonction du marché global de I'électricité dans

265

le canton ou dans le pays, n’était pas déterminant Ainsi, une pesée correcte des intéréts en

présence imposait au Tribunal administratif de ne pas empécher, par principe, la réalisation d’un

266

parc éolien au Crét-Meuron". Selon lui, le Tribunal administratif n’a pas suffisamment tenu compte

des atteintes déja existantes sur ce site.

4.4.3 Nouveauté proposée par la Stratégie énergétique 2050

Le conflit entre, d'une part, la construction d’installations en lien avec I'utilisation de I'énergie et,
d’autre part, la protection de la nature et du patrimoine, peut &tre particulierement prononcé et
difficile a résoudre. Au sujet de la Stratégie énergétique 2050, le Conseil fédéral dit qu’ « il convient
avant tout de réaliser des installations qui offrent une utilité maximale pour la production d’électricité
avec le moins d’atteintes G I'environnement possibles. Mais il est inévitable que la nécessité de
développer fortement les énergies renouvelables demande certaines concessions dans le domaine de
la protection de la nature et du patrimoine. La nouvelle LEne implique en ce sens une focalisation

accrue en faveur des énergies renouvelables »*.
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TA.2003.110 du 31 mars 2005, consid. 8a.

idem, consid. 9b.

Bl production que I'on pouvait attendre du PAC était de 1.43% de la consommation d’électricité du canton ; TA.2003.110
du 31 mars 2005, consid. 9c et 10a.

B {dem, consid. 10a.

263 Idem, consid. 10b.

2%% ATF 132 11 408 consid. 4.5.4.

%5 1dem. 4.5.2.

Idem. 4.5.4.

*%7 FF 2013, p. 6815.
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Le Conseil fédéral souhaite a I'avenir considérer I'utilisation des énergies renouvelables et leur
développement comme représentant un intérét national. Le but de ce changement sera de renforcer
les projets de production d’énergie renouvelable dans le cadre de la pesée des intéréts nécessaire
dans la procédure d’autorisation. Cela signifie qu’a partir d’un certain seuil, les installations nouvelles
et existantes se verront conférer le statut d’ « installations d’intérét national ». Elles seront ainsi
considérées au méme titre que d’autres intéréts d’importance nationale et auront accés au méme
degré de protection que les objets inscrits dans les inventaires fédéraux, de protection de la nature,
du paysage, du patrimoine ou des sites construits. Rappelons que seul un intérét national
d’importance égale ou supérieure permet de remettre en cause le principe selon lequel ceux-ci

doivent é&tre conservés intacts®®®.

Par rapport a la situation actuelle, les nouvelles dispositions de la loi sur I'énergie amélioreront les

269 _ ou créeront les conditions nécessaires a cet effet —

conditions prévalant a une pesée des intéréts
puisque les installations produisant de I'énergie seront considérées au méme titre que d’autres
questions d’intérét national’’®. La disposition relative a I'intérét national dans la LEne permettra en
ce sens une focalisation accrue en faveur des énergies renouvelables qui doivent bénéficier d’une
meilleure chance de réalisation, notamment dans les zones IFP, mais aussi dans d’autres zones.
L'idée de cette mesure n’est pas de placer les installations énergétiques sur tous les sites inoccupés —
a fortiori dans les zones protégées — mais de limiter les impacts tout en favorisant les projets qui

apportent la plus grande utilité en termes de production d’électricité®’".

Afin de reconnaitre un intérét national, il sera prévu des seuils de taille et d’importance définis
séparément pour chaque technologie en fonction des besoins. Selon des estimations, pour les
installations éoliennes, le seuil définissant I'intérét national ne doit pas étre inférieur & 5 MW, ni
dépasser 20 MW. Avant que ces seuils ne soient fixés dans 'ordonnance, une étude sera réalisée 3
I'aide des cantons, de plusieurs offices fédéraux et des représentants des milieux intéressés®’%

%% £F 2013, p. 6840.
:: Lorsqu'il s’agit par exemple de se prononcer sur une autorisation de construire dans un cas concret.

A noter qu'il n’y a pas que les objets figurant dans les zones IFP qui bénéficient de I'intérét national, il y a aussi les
réserves d'oiseaux ou les biotopes par exemple. Par ailleurs, un projet énergétique doit également revétir une grande
importance en cas de conflit avec d’autres intéréts tels que I'aviation, la conservation de la forét, etc.

"V FF 2013, p. 6841.
7 ibid.
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CHAPITRE Il : LES EOLIENNES AU REGARD DU DROIT DE
L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ET DU DROIT DE
L"ENVIRONNEMENT

1 Généralités

De maniére générale, les activités a incidence spatiale des divers acteurs de la collectivité publique
doivent étre guidées par les buts et les principes, inscrits & I'art. 75 Cst. et aux art. 1 et 3 LAT, qui
régissent 'aménagement du territoire. Ainsi, « la Confédération, les cantons et les communes veillent
o une utilisation mesurée du sol et & la séparation entre les parties constructibles et non
constructibles du territoire. lls coordonnent celles de leurs activités qui ont des effets sur
l'organisation du territoire et ils s'emploient & réaliser une occupation du territoire propre & garantir
un développement harmonieux de l'ensemble du pays. Dans I'accomplissement de leurs tdches, ils

tiennent compte des données naturelles ainsi que des besoins de la population et de I'économie »*">,

Pour atteindre ses objectifs qui se déploient dans I'espace et dans le temps, 'Etat bénéficie de
plusieurs instruments d’action. Les instruments les plus classiques tels que les lois et les ordonnances
sont aujourd’hui complétés par la planification?”*. Celle-ci, qui a essentiellement pour tiche
« d’identifier des problémes et des objectifs a atteindre en rapport avec ces problémes et de tenter
d’organiser, dans le temps et dans lespace, la mise en ceuvre des moyens aptes a poursuivre ces
objectifs »*”>, permet a I'Etat d’agir de maniére efficace et cohérente. Dans ce contexte, la difficulté
réside dans le fait qu’il existe une variété de moyens ainsi que des compétences et des procédures
relatives a la création de ces moyens de natures différentes qui doivent étre coordonnés a plusieurs
niveaux : local, cantonal, fédéral et international®’®. La planification est sectorielle, ¢’est-a-dire qu’elle
n’est pas universelle et centralisée auprés d’une seule autorité. En effet, chaque autorité chargée de
conduire une politique publique doit avoir recours a la planification, comme dans le cas de
'aménagement du territoire ou de la politique économique par exemple. Ces différentes approches
sectorielles sont dépendantes les unes des autres, raison pour laquelle il est nécessaire de les
coordonner®”’. Cet effort de coordination est précisément I'objet de la planification”’®. A ce sujet, il
convient de distinguer la planification programmatique — qui se caractérise principalement par
I’établissement d’un ordre de priorité — de la planification spatiale. Cette derniére, qui nous intéresse
dans ce chapitre, permet « d’assurer une utilisation rationnelle du territoire, notamment en
définissant les utilisations du sol qui sont admissibles dans des périmétres donnés »*°. La
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Art. 1al. 1 LAT.
ZUFFEREY/Romy, p. 119.

%73 TANQUEREL, p. 367, n° 1085.
78 1bid.

77 TANQUEREL, p. 367, n® 1086.
78 idem, p. 367, n® 1084.

7 1dem, p. 368, n® 1088.
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planification spatiale est une méthode dont le résultat s’exprime a travers les différents plans

spatiauxzso.

En Suisse, les plans d’'aménagement — notamment le plan directeur et le plan d’affectation — et
I'autorisation de construire se trouvent dans un processus pyramidal qui garantit I'intégration des
buts et des principes a tous les niveaux et qui permet de faire de 'aménagement du territoire une
ceuvre commune de la Confédération, des cantons et des communes®’. Le plan directeur cantonal
régle les activités a incidence spatiale au niveau national, régional et cantonal. Il permet d’assurer
une coordination tant verticale, a savoir entre le canton et ses communes de méme qu’entre le
canton et la Confédération, qu’horizontale entre les cantons®®%. Au niveau communal, ce sont les
plans d’affectation qui réglent le mode d’utilisation du sol et plus particulierement de chaque
parcelle. Ces derniers doivent &tre conformes aux plans directeurs cantonaux’®*. La procédure
d’autorisation de construire sert, quant a elle, 3 contrdler si les différents projets de constructions ou
installations sont en régle avec les normes de la zone concernée. En d’autres termes, elle met en
ceuvre les directives du plan d’affectation®®. Evidemment, 'ensemble de ces régles doit respecter les
principes fixés par la Confédération. Cette construction pyramidale permet ainsi de garantir une

gestion cohérente de I'espace dans sa globalité?®’,

Dans le domaine de la gestion de I'espace au sens large, qui comprend les constructions,
I'aménagement du territoire et la protection de I'environnement, de la nature et du paysage, les
affaires sont parmi les plus complexes. En effet, il est de plus en plus fréquent, comme dans le cas de
la construction d’éoliennes, que les relations administratives impliquent un ensemble d’enjeux dans
la méme affaire. Il n’est alors plus questions d’une relation administrative bipolaire opposant un
administré a une autorité — comme lors du retrait d’un permis de conduire par exemple — mais d’une
structure multipolaire concernant plusieurs acteurs, plusieurs objets et mélant plusieurs intéréts,
publics et privés. La solution la plus simple & ce genre de problématique est celle ol une seule

a

décision complexe, qui procéde a une balance compléte et exhaustive de tous les intéréts en

S Cependant, «{..) le plus souvent, la structure multipolaire [d’une affaire] se

présence, suffit
manifeste par la nécessité d’une procédure complexe, dans laquelle une seule et méme activité
requiert la mise en ceuvre de compétences de plusieurs autorités qui, chacune dans leur sphére
287

. Se

pose alors la question suivante : « Comment s'assurer de la mise en ceuvre conjointe d'un ensemble

d’attribution, doivent prendre une décision — chacune d’elles étant une décision complexe »

de lois et d'ordonnances, de réglements et de normes techniques de telle sorte qu'il y ait une réponse
globale pour un projet déterminé sans se perdre dans un dédale administratif — coordination formelle

— et se heurter & un casse-téte normatif — coordination matérielle ? »*%8

. A 'la pluralité des législations
applicables a un seul et méme projet, tels qu’un projet éolien, correspond le plus souvent une

multiplicité de procédures et d’autorités compétentes, se situant a des niveaux différents. Comme

%0 | o résultat de la planification programmatique se trouve, quant a lui, dans les plans programmatiques ; TANQUEREL, p. 368,
n°® 1088 ; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 87.

281 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 88 ; MOOR, Art. 14 LAT, n° 52.

%52 TSCHANNEN, Art. 6 — 12 (AT, n° 7.

G ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 88.

% Ibid.

285 ATF 137 11 254 du 8 mars 2011, consid. 3.1.

256 MoOR/POLTIER, p. 220.

ol Idem, p. 221 s.

288 Bovay, p. 112.



LA PROBLEMATIQUE EOLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 37

nous I'avons vu ci-dessus (cf. supra chap. | pt. 4.4.1), la coordination matérielle des décisions prises

289 Cette derniére est

par différentes autorités dépend d’une certaine organisation des procédures
assurée par la coordination formelle qui répond au besoin de « mener les diverses procédures
nécessaires a la réalisation-d'un-projet portant{notamment]-atteinte-a-I'environnement de fagcon @
éviter la multiplication des interventions, la duplication des procédures, la contradiction dans les
décisions, c’est-a-dire de donner une certaine suite, voire unité, & une juxtaposition de procédures

juridiques autonomes »*°,

Théoriquement, il existe différents modeéles de coordination des procédures: la coordination par
succession de décisions, la coordination concomitante, la concentration, la chronologie des
processus de décisions et la coordination anticipée®®*. La coordination par succession de décisions,
caractérisée par la séparation des compétences, représente e degré zéro de coordination. En raison
du risque de devoir révoquer des décisions antérieures, elle n’est plus admissible aujourd’hui’®’. La
coordination concomitante veut, quant a elle, que les diverses autorités concernées prennent leurs
différentes décisions de maniére synchronisée, dans une procédure dirigée par une autorité
responsable de I'ensemble®®. Généralement, cette autorité est celle qui a la compétence la plus
compréhensive, c’est-a-dire celle qui, « en fonction de ses attributions légales, est le mieux & méme

294
L

de tenir compte de I'ensemble des intéréts en jeu » ‘autorité responsable devra statuer dans une

procédure dite directrice ; lorsqu’une étude d’impact est exigée, ce role centralisateur sera assuré

2% Le modele de la coordination

par la procédure « décisive » au sens du droit de I'environnement
par concentration a pour objet un transfert des attributions incombant normalement a diverses
autorités a une seule autorité. Il y a une distinction & faire entre la concentration formelle et la
concentration matérielle. Dans une concentration formelle, I'autorité unique doit réunir toutes les
décisions des autres autorités pour en faire une seule qu’elle doit notifier aux parties a la procédure.
En revanche, dans une concentration matérielle, les autorités non responsables sont dessaisies de
leur pouvoir de décisions — leur laissant un simple pouvoir de préavis — et leurs compétences sont
exercées par une autorité unique qui dirige ensemble de la procédure®®®. La coordination par
chronologie des processus de décisions, qui prévoit des approches successives et progressives,
implique la résolution de chaque difficulté, a son échelle, dans la phase la plus judicieuse. Cette
coordination est indispensable pour assurer la meilleure intégration possible des projets dans le

>’ Enfin, la coordination anticipée a pour but d’instituer au début

territoire et dans I'environnement
du processus « une phase dans laquelle les problémes généraux d’intégration dans I'environnement

peuvent étre le mieux réglés »*%.

2% MOOR/POLTIER, p. 220 a 222.

20 Bovay, p. 112.

51 A noter que plusieurs auteurs font d’autres distinctions. Par exemple, ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT distinguent trois grands
modeles : le modéle de la concentration, le modéle de la collaboration et le modéle de la séparation. A cet égard, nous
avons choisi la distinction la plus récente, celle de MOOR/POLTIER, p. 222 ss.

22 MOOR/POLTIER, p. 223 s.

e idem, p. 225.

4 1dem, p. 226.

Idem, p. 228.

idem, p. 231s.

Idem, p. 233.

Idem, p. 235.
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Dans ce chapitre, nous présenterons les différentes bases de planification existantes, issues d’une
collaboration ou de la Confédération, de maniére générale et en matiére d’énergie éolienne avant
d’exposer en détail en quoi consistent les plans directeurs, les plans d’affectation et I'autorisation de
construire. Ensuite, nous expliquerons I'intérét et les conditions pour procéder a une étude d’'impact
sur I'environnement. Finalement, notre synthése intermédiaire nous permettra d’approfondir les
enjeux et les exigences de la coordination, principalement formelle, nécessaire a la réalisation de

certains projets éoliens®®”®,

2 Analyse sous I'angle du droit de ’'aménagement du territoire

2.1 Bases de planification en général et en matiere d’énergie éolienne
2.1.1 Bases de planification issues d’une collaboration

2.1.1.1 Projet de territoire Suisse

En Suisse, le sol n’est disponible que de maniére limitée alors que le nombre d’habitants et, de ce fait,
les besoins en espace pour I'habitat, le travail, les loisirs ou encore les déplacements ne font
qgu’augmenter. En raison de la qualité élevée de 'habitat et des infrastructures, notre pays bénéficie
d’une attractivité relativement élevée. La situation a eu pour conséquence un accroissement du
trafic ainsi qu’un étalement de I'urbanisation dans les paysages qui, autrefois, étaient préservés. A
cbté de cela, les activités économiques ont tendance a se développer dans les agglomérations et les
espaces métropolitains. En outre, la population devient de plus en plus exigeante quant & la qualité
de vie, tant sur le lieu d’habitat que sur le lieu de travail. La production et le transport d’énergie
prennent par ailleurs toujours plus de place, ce qui devrait encore s’accentuer avec la sortie du
nucléaire. Ainsi, il y a une tendance au mitage du paysage et a I'étalement urbain®®.

Face a cette situation, des représentants et représentantes de la Confédération, des cantons, des
villes et des communes se sont réunis et ont tenté de répondre 3 la question suivante : « comment

maintenir et renforcer les qualités territoriales de la Suisse, face aux besoins toujours plus importants

1

et aux conflits d’utilisation qui en résultent ? »*°*. Pour ce faire, ils ont élaboré ensemble le « Projet

de territoire Suisse » (PTS) dans lequel ils se sont accordés sur le développement d’objectifs et de
stratégies de base que les trois niveaux de I'Etat sont invités & poursuivre de maniére égale. En effet,
le PTS mise sur la collaboration volontaire des autorités et des acteurs privés et n’est pas

%92 || sert de cadre d’orientation et d’aide 3 la décision pour les activités a

303

juridiqguement contraignant
incidence territoriale des trois niveaux administratifs®-. Le but étant que l'urbanisation et ses

infrastructures soient développées de maniére ordonnée, moins étalées sur le territoire et que cela

% Dans notre travail, nous nous sommes efforcés de séparer la coordination matérielle de la coordination formelle, bien
que ces deux notions soient inévitablement liées.
3% CF/CoC/DTAP/UVS/ACS, PTS, p. 1 et 4.
301
Idem, p. 1.
302 http://www.are.admin.ch/themen/raumplanung/00228/00274/?lang=fr (consulté le 6 mai 2015).
*3 CF/CoC/DTAP/UVS/ACS, PTS, p. 4.
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soit économiquement supportable®®

. Le Projet de territoire Suisse a été adopté en 2012 par le
Conseil fédéral, la Conférence des gouvernements cantonaux (CdC), I'Union des villes suisses {(UVS) et
I’Association des communes suisses (ACS) apreés six ans d’élaboration. Il est donc issu d’un processus

contractuel entre tous ces partenaires.

Le PTS se divise en deux parties. La premiére partie est consacrée aux objectifs, aux stratégies et aux
divers principes d’action proposés pour le développement territorial futur de la Suisse. Elle détaille
les contributions que les trois niveaux de I'Etat doivent fournir et présente une carte pour chaque
stratégie. La deuxiéme partie décrit les orientations stratégiques que doivent concrétiser les divers
acteurs concernés sur des territoires d’action spécifiques®®.

Le Projet de territoire Suisse fixe cing objectifs permettant de garantir un développement durable du
territoire suisse : préserver la qualité du cadre de vie et la diversité régionale, ménager les ressources
naturelles, gérer la mobilité, renforcer la compétitivité et encourager les collaborations. Parmi ceux-
ci, le deuxieme objectif a pour dessein de préserver les ressources naturelles, tant en termes
quantitatifs que qualitatifs. Pour ce faire, le principe de I'utilisation économe du sol doit guider des
décisions d’aménagement du territoire. La Confédération, les cantons, les villes et les communes
doivent accorder une importance a la qualité du paysage mais également créer des conditions
propices au développement des énergies renouvelables®®.

Afin de réaliser ces objectifs, le Projet de territoire Suisse définit trois stratégies complémentaires
ainsi que des principes d’action correspondants. La troisieme stratégie est destinée a mieux
coordonner les transports, I'énergie et le développement territorial. Pour cela, il faut permettre un
approvisionnement énergétique efficient. |l revient a I'aménagement du territoire de mettre en place
des conditions générales pour développer les énergies renouvelables et résoudre les conflits qui en
résultent®”. Les trois niveaux de I'Etat ont alors différentes taches. La Confédération doit coordonner
la planification des infrastructures énergétiques relevant de sa compétence avec les intéréts de la
protection du paysage. Les cantons doivent déterminer judicieusement les sites qui se prétent a la
production d’énergies renouvelables en collaborant avec les villes, les communes et, si nécessaire,
les cantons voisins, les services fédéraux et les pays voisins. Les villes et les communes doivent, quant
a elles, définir le potentiel des sources d’énergies locales, encourager I'efficacité énergétique et
prendre les dispositions requises pour réaliser ce potentiel. Elles doivent également développer les
modes d’urbanisation efficients sous I'angle énergétique et permettant I'utilisation des énergies

renouvelables®®.

Le Projet de territoire Suisse montre ensuite comment ces objectifs et ces stratégies peuvent étre
concrétisés au niveau de certaines régions du pays, réparties en douze territoires d’action, telles que
FArc jurassien par exemple. Dans cette région, le projet préconise de concilier la production
d’énergie, les ressources disponibles et la qualité paysagere. |l reconnait en effet la beauté
particuliére des paysages de cette région et recommande d’exploiter les énergies renouvelables dans
les sites qui s’y prétent. Pour ce faire, une planification coordonnée pour V'ensemble de I'Arc

304 http://www.are.admin.ch/themen/raumplanung/00228/00274/?lang=fr (consulté le 6 mai 2015).

305 CF/CoC/DTAP/UVS/ACS, PTS, p. 7.
306
Idem, p. 17.

308 Idem, p. 58 s.
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jurassien est nécessaire. Les installations éoliennes doivent ainsi étre planifiées en prenant en
g . . « eyt £ s 309
considération les aspects typiques du paysage et la diversité naturelle de cette région™".

En somme, le Projet de territoire Suisse mise sur la collaboration entre les trois niveaux de I'Etat et la
coordination de leurs activités a incidence spatiale. Ainsi, la Confédération, les cantons, les villes et
les communes doivent travailler ensemble et orienter leur planification en fonction des dispositions
du Projet de territoire Suisse, c’est-a-dire selon les objectifs et les stratégies prévus®'°.

2.1.1.2 Nouveauté proposée par la Stratégie énergétique 2050

Les installations éoliennes ont un effet non négligeable sur le territoire et entrent souvent en conflit
avec d’autres intéréts de protection ayant attrait a |’organisation du territoire. Dés lors, la Stratégie
énergétique 2050 prévoit de modifier la loi sur I’énergie a son article 11 et de créer, par ce biais, le
« Concept de développement des énergies renouvelables ». Celui-ci permettrait de désamorcer les

conflits et d’encourager le développement de I'énergie éolienne®’.

Si la Stratégie énergétique 2050 entre en vigueur, I'actuel chapitre concernant I'approvisionnement
en énergie dans la LEne comptera non plus une, mais deux sections ; une nouvelle section consacrée
a I'aménagement du territoire et au développement des énergies renouvelables sera en effet
rajoutée. L’art. 11 LEne devra alors prévoir une obligation de planifier de la part des cantons, de
maniére conjointe et répartie en plusieurs étapes. Il va sans dire que la coopération est nécessaire
lorsqu’il s’agit d’assurer une vision globale, une méthodologie, une uniformité, une coordination et
un regroupement d’informations. Dans un premier temps, les cantons seront libres de s’organiser
comme ils le veulent — individuellement et collectivement — puis, pour veiller aux questions de
coordination, la Confédération participera a I'élaboration du Concept de développement des
énergies renouvelables. Par exemple, les cantons devront déterminer eux-mémes les services
compétents pour les différentes étapes des travaux®%, A ces fins, I'art. 11 al. 3 LEne exigera que les
potentiels existants soient utilisés de maniére adéquate, en prenant en compte les intéréts opposés,
notamment ceux de la protection de la nature et du patrimoine®". Aux termes de I'art. 11 al. 4 LEne,
le Concept de développement des énergies renouvelables devra étre accompagné d’une carte afin de
représenter, a large échelle, les zones qui se prétent a l'utilisation des énergies renouvelables. Les
cartes seront établies selon les critéres spécifiques de la technologie concernée — les installations
éoliennes dans notre cas — et accompagnées d’explications textuelles®*,

Le Concept de développement des énergies renouvelables ne se recoupe pas avec la notion de
« conception » que nous retrouvons a I'art. 13 LAT, car il serait alors question d’un instrument de la
Confédération. Ce concept doit au contraire tenir compte des plans, conceptions, programmes et

autres concepts déja existants®®.

399 CF /CoC/DTAP/UVS/ACS, PTS, p. 84,

ng fdem, p. 61.

M EE 2013, p. 6840 et 6877.
312 1dem, p. 6877.

3 EE 2013, p. 6878.

4 1bid.

315 1bid,
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Une fois terming, selon I'art. 11 al. 5 LEne, le Concept de développement des énergies renouvelables
devra étre approuvé par le Conseil fédéral qui évaluera alors si celui-ci permet d’atteindre les
objectifs de développement fixés. En vertu de I'art. 11 al. 6 LEne, il aura ensuite un effet contraignant
pour la Confédération et les cantons qui devront en tenir compte dans I'accomplissement de leurs
taches qui ont des effets sur 'aménagement du territoire. Le Conseil fédéral devant également
approuver les plans directeurs cantonaux, celui-ci bénéficiera alors d’une ligne directrice grace a ce

concept®®.

2.1.2 Bases de planification issues de la Confédération

2.1.2.1 Recommandations pour la planification d’installations éoliennes

Le 1% mars 2010, les trois Offices fédéraux de I’énergie (OFEN), de I'environnement (OFEV) et du
développement territorial (ARE) ont publié les « Recommandations pour la planification
d’installations éoliennes » en tant que complément au « Concept d’énergie éolienne pour la Suisse »
datant de 2004°".

La rédaction de ces recommandations par 'OFEN, 'OFEV et I'ARE est due principalement & deux
raisons. Premiérement, la situation ayant profondément changé en Suisse, le Concept d’énergie
éolienne pour la Suisse n’était plus approprié. En effet, les évolutions technologiques ont permis
d’améliorer I'efficacité des éoliennes et, de ce fait, induit une réévaluation des sites 3 potentiel
éolien. Deuxiémement, aprés 'introduction de la RPC en 2009 (cf. supra chap. | pt. 2.3.2.3),ilyaeu
un tel regain d’intérét pour les projets d’éoliennes que les cantons et les communes ont di faire face
a un « boom » des demandes d’autorisations. Les autorités ont alors été confrontées a la difficulté
que représente I'évaluation d’un projet et, notamment, des intéréts que celui-ci souléve®?,

Bien que le Concept d’énergie éolienne pour la Suisse ait été complété par les Recommandations
pour la planification d’installations éoliennes, ceux-ci restent tous deux applicables. lls soulignent
ensemble le fait que la planification des sites d’implantation ainsi que I'octroi d’autorisations
relévent de la compétence des cantons. Dépourvus de force contraignante sur le plan juridique, ils
font office de base concréte importante pour les plans directeurs et les plans d’affectation cantonaux.
A travers ces deux documents, la Confédération préconise une approche globale qui met évidence
les potentiels et les conflits en combinant les principes de la planification positive et de la
planification négative et en faisant des recommandations en matiére de planification et de
réalisation de projets éoliens®'®. Les Recommandations pour Ia planification d’installations éoliennes
contiennent les conditions générales devant régir la conception de parcs éoliens au regard du
principe selon lequel il faut concentrer ceux-ci sur des sites appropriés. Parmi les critéres
d’identification de ces sites figurent entre autres la qualité des vents, 'accessibilité, la distance avec

des zones habitées ainsi que le respect de la nature et du paysage®?.

316
317

FF 2013, p. 6878.

OFEN/OFEV/ARE, p. 5.

*18 1bid.

*'% OFEV, Pasition sur I'énergie éolienne, p. 1.

32 http://www.bfe.admin.ch/themen/00490/00500/index.htmi?lang=fr (consulté le 19 mai 2015).
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Ainsi, les Recommandations pour la planification d’installations éoliennes ont pour but de soutenir
les autorités lorsqu’elles ont recours aux instruments d’aménagement du territoire — comme le plan
directeur, le plan d’affectation et I'autorisation de construire — pour planifier ou évaluer les projets
éoliens. A ce titre, elles s’adressent aux offices spécialisés des cantons et des communes qui ont pour
tache Iexamen des projets éoliens et constituent une aide pour traiter les conflits d’objectifs
potentiels, en particulier entre le développement de I'énergie éolienne et la protection de la nature
et du paysage. Elles ont également pour vocation d’appliquer uniformément des critéres de sélection
des sites pour les installations éoliennes et de « contribuer & ce que des emplacements appropriés et
coordonnés a grande échelle, le cas échéant dans une optique supracantonale ou suprarégionale,
puissent étre trouvés »**'. En d’autres termes, elles favorisent une application uniforme de la
législation en fournissant une aide a I'exécution pour les autorités. Bien que celles-ci ne soient pas
contraighantes, si les autorités les prennent en considération, elles peuvent partir du principe que
leurs décisions seront conformes au droit fédéral, méme si d’autres solutions conformes au droit en
vigueur sont aussi envisageables®>>. En outre, de par leurs détails sur les procédures de planification
et les critéeres de sélection des sites, elles peuvent également renseigner les investisseurs, les
promoteurs et les milieux intéressés sur la voie a suivre lors de la réalisation d’un projet éolien®?.

2.1.2.2 Conception de I'énergie éolienne

Suite a la publication du message relatif & la Stratégie énergétique 2050, les acteurs des différents
niveaux de I'Etat se sont intéressés de plus prés a la problématique du développement territorial et
de I'énergie, notamment de I'énergie éolienne. La Confédération s’est alors attelée & I'élaboration

d’'un nouvel instrument qui sera mis en consultation publique en automne 2015, & savoir la

3 Lors de cette consultation, les cantons, les communes et Ia

population auront 'occasion de s’exprimer 3 son sujet’®.

« Conception de I'énergie éolienne »

Contrairement au Concept d’énergie éolienne pour la Suisse et aux Recommandations pour la
planification d’installations éoliennes, celle-ci sera une conception au sens de I'art. 13 LAT et aura
force obligatoire pour les autorités conformément a I'art. 22 OAT. Aux termes de I'art. 14 OAT, le but
d’une conception établie par la Confédération est de « planifier et coordonner celles de ses activités
qui ont des effets importants sur le territoire et l'environnement ». Les indications contenues dans la
conception revétent a la fois la forme d’un texte et de cartes>?®.

La Conception de I'énergie éolienne aura pour vocation de coordonner les intéréts territoriaux
fédéraux devant étre pris en considération lors de la planification d’installations éoliennes et, partant,
de faciliter la tdche des cantons dans I'élaboration de leur plan directeur. En effet, ce nouvel
instrument leur permettra de prendre en considération les intéréts de la Confédération le plus tot

327

possible, notamment les intéréts liés a la sécurité aérienne et aux radars météorologiques®>’. Bien

2L OFEN/OFEV/ARE, p. 6.

322 1bid,

* bid.,

32% ARE/CDC/DTAP/UVS/ACS, p. 11.

325 Art. 19 OAT.

326 Art. 15 al. 1 OAT.

327 ARE/CpC/DTAP/UVS/ACS, p. 11; Wirz Christian, Conception de I’énergie éolienne 2013, présentation faite lors du
séminaire « Gouvernance de I'éolien », le 19 mars 2013.
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qu’indispensable, ce dernier point ne fait pourtant I'objet que de deux paragraphes dans les
Recommandations pour Ia planification d’installations éoliennes®?,

L'objectif de cette nouvelle planification est donc, d’'une part, de développer un instrument de
coordination permettant de prendre en compte les divers intéréts et spécialement ceux de la
Confédération et, d’autre part, de mettre a disposition des cantons des bases de planification mises a
jour dans le domaine de I’énergie éolienne®?,

Le Conseil fédéral — respectivement le DETEC — devant approuver les plans directeurs des cantons
conformément aux art. 11 LAT et 11 OAT, cela lui permettra de vérifier si ceux-ci auront tenu compte
de maniére adéquate de la Conception de I'énergie éolienne.

2.2 Planification cantonale et communale
2.2.1 Planification directrice et plan directeur cantonal

2.2.1.1 En général

En vertu de I'art. 75 al. 1 Cst., les cantons ont un mandat d’aménager leur territoire dans le cadre des
principes posés par la législation fédérale*°. Pour ce faire, ils doivent poursuivre les buts
constitutionnels selon lesquels 'aménagement du territoire doit servir, d’'une part, a une utilisation

1 De ces

judicieuse et mesurée du sol et, d’autre part, & une occupation rationnelle du territoire
buts découlent trois taches liées entre elles : la planification de I'utilisation du sol, la coordination de
'aménagement du territoire et I'orientation des activités ayant des effets sur 'aménagement du
territoire vers le développement du territoire souhaité. Alors que la premiére est concrétisée au
moyen du plan d’affectation et de I'autorisation de construire, le plan directeur réalise les deux
autres taches. En effet, celui-ci est a la fois un instrument général, qui porte sur 'espace comme un
ensemble et qui définit ses évolutions souhaitables et, en méme temps, un instrument détaillé qui
permet de décider, de maniére coordonnée, des affectations et des implantations pertinentes du

332

point de vue de I'organisation spatiale™*. L’obligation générale de planifier, découlant des art. 2 al. 1

et 6 ss LAT, rend I'établissement du plan directeur obligatoire pour tous les cantons.

Le contenu et I'organisation du plan directeur varient d’'un canton a l'autre. Cependant, le droit
fédéral prescrit le respect d’'un contenu de base, valable sur 'ensemble du territoire cantonal®®. Le
plan directeur peut étre appréhendé sous deux angles. D’'un coté, il s’agit d’'un acte doté d’une
certaine stabilité, alors que de l'autre, c’est un processus ou méme un ensemble de processus®*.

Ainsi, la doctrine distingue la planification directrice du plan directeur. Ce dernier consigne les

328 ef, OFEN/OFEV/ARE, p. 25 ; cela n’est pas suffisant selon M. ZWIAUER Leonhard, coordinateur en matiére de planification,

d’énergie et d’espace a I’ARE.

329 Wirz Christian, cf. supra note 327.
330 MAHON, Art. 75 Cst., p. 602, n°5.
31 Art, 75 al. 1 in fine Cst.

. MOOR/POLTIER, p. 549.

3 ibid.

. MoOoR/POLTIER, p. 550.
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principaux résultats de la planification directrice qui s’étend de I'élaboration des études de base a
I'adoption, I'application et I'adaptation du plan directeur®®.

Le plan directeur cantonal (PDC) se fonde sur les études de base. Celles-ci sont constituées d’études
et de plans sectoriels qui contiennent une appréciation des développements possibles dans une
perspective d’ensemble et qui mettent en évidence, dans les différents domaines relevant de
I'aménagement du territoire, les données de fait et de droit et les potentiels conflits d'utilisation®*®. A
travers les études de base, les cantons désignent les parties du territoire qui « se prétent a
I'agriculture », « se distinguent par leur beauté ou leur valeur, ont une importance pour le
délassement ou exercent une fonction écologique marquante » ainsi que celles qui « sont gravement
menacées par des forces naturelles ou par des nuisances »**’. Ils décrivent également I'état et le
développement « des territoires urbanisés », «des transports et communications, de
I'approvisionnement ainsi que des constructions et installations publiques » et « des terres
agricoles » ** . Pour ce faire, ils doivent prendre en considération certains instruments de
planification élaborés par les autres collectivités chargées de tiches d’aménagement, a savoir la

33 Les études de base sont régulierement

340

Confédération, les cantons voisins mais aussi ses régions
mises a jour, notamment lorsque les conditions évoluent™". Elles se présentent sous forme de

rapports et/ou de fiches**.

Sur la base de ces études et en vertu de I'art. 8 al. 1 LAT, les cantons doivent définir au minimum le
cours que doit suivre 'aménagement de leur territoire, la facon de coordonner les activités a
incidences spatiales en fonction du développement souhaité, les moyens & mettre en ceuvre ainsi
que I'ordre dans lequel il est envisagé d’exercer les activités en question. Selon I'art. 8 al. 2 LAT, le
plan directeur cantonal doit également mentionner les projets qui ont des incidences importantes
sur le territoire et I'environnement. Pour choisir le niveau de planification d’un projet, sont
déterminantes : les caractéristiques propres de celui-ci, celles des conflits qu’il peut engendrer ainsi
que les solutions adéquates qui peuvent y étre apportées dans la perspective d’une vision globale. En
d’autres termes, I'élément décisif & prendre en considération est, selon le Tribunal fédéral, de savoir
si le projet nécessite un examen global et complet qui ne peut étre assuré que par le processus

2 Dés lors, une mention dans le PDC est nécessaire si le projet a un

d’élaboration du plan directeur
impact sur le plan spatial, organisationnel et/ou politique, comme ceux qui sont sources
d’'immissions considérables, qui présentent une emprise au sol importante ou qui générent un fort
trafic et requiérent un équipement lourd par exemple. Si un de ces critéres est rempli, le PDC doit
faire une planification positive, par identification des sites potentiels, ou négative, par désignations

des secteurs prohibés*®

. Dans le cas ol un tel projet ne serait pas inscrit dans le PDC, celui-ci ne
pourrait en aucun cas étre autorisé, car cela contreviendrait a I'obligation d’aménager le territoire

définie a l'art. 2 LAT**. Les projets non soumis & EIE ne devraient en tout cas pas y figurer.

335 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 105.

36 Art. 4 al. 1 OAT.

7 Art. 6 al. 2 LAT.

3 Art. 6 al. 3 LAT.

9 Art. 6 al. 4 LAT.

=0 http://www.ne.ch/autorites/DDTE/SCAT/pdc/Pages/Etudes-de-base.aspx (consulté le 4 juin 2015).
3L ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 110.

32 ATF 137 11 254 consid. 3.3.

33 1dem consid. 3.2

3 1dem consid. 3.3.



LA PROBLEMATIQUE EOLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 45

L'obligation de I'art. 8 al. 2 LAT permet notamment de garantir le principe de la hiérarchie des plans,
d’optimiser la coordination entre 'aménagement du territoire et la protection de I'environnement et
d’élever la sécurité de la planification tout en donnant des garanties aux investisseurs. Dans le
domaine de l'urbanisation, le contenu du plan directeur a été précisé dans la LAT lors de Ia

35 Conformément aux dispositions

modification du 15 juin 2012, entrée en vigueur le 1°" mai 2014
transitoires relatives a cette modification, les cantons doivent adapter leurs plans directeurs aux art.

8al. 1 et 8aal. 1 LAT jusqu’au 1° mai 2019*%.

Selon I'art. 5 OAT, le plan directeur présente les résultats des études d'aménagement cantonales et
de la collaboration avec la Confédération, les cantons voisins et les régions limitrophes des pays
voisins, pour autant qu’ils aient une influence sensible sur le développement spatial souhaité. Il
détermine l'orientation que devra suivre la planification et la collaboration entre autorités, en
spécifiant notamment les exigences a respecter lors de |'affectation du sol et lors de la coordination
des différents domaines sectoriels. Le PDC mentionne notamment si la coordination des activités
ayant des effets sur I'organisation du territoire est « réglée », « en cours » ou si elles ne sont pas
définies de maniére suffisamment précise pour qu’une concertation puisse avoir lieu ** .
Concrétement, le plan directeur se présente sous la forme d'une carte et d'un texte liés par un

38 Vu sous cet angle, le PDC est donc bien un acte, quand bien

349

systeme de renvois réciproques
méme, dans sa fonction de coordination, il nécessite une activité continue®”. En effet, la conduite de
la planification directrice est garantie par des fiches d’accompagnement, chacune consacrée a un
probleme spécifique, qui permettent de connaitre |'état de la question, 'information nécessaire et la

procédure a suivre®™.

Chaque canton regle, dans ses lois cantonales, la procédure d’adoption du PDC. Il détermine
également la maniére dont les communes, les autres organismes qui exercent des activités ayant des
effets sur le territoire et les organisations de protection de I'environnement, de la nature ou du
paysage, qui ont qualité pour recourir au sens des art. 55 LPE et 12 LPN, sont appelés a coopérer
pour élaborer son plan directeur®. Conformément i I'art. 4 LAT, la population doit &tre renseignée
sur le PDC et doit pouvoir participer de maniére adéquate a son établissement. Cependant, elle ne
2 Une fois adopté par le canton, le PDC doit encore &tre

. . , . . . . s - 2353
approuvé par le Conseil fédéral qui en examine sa légalité et son opportunité™>. Cela permet, en

bénéficie pas d’un droit d’étre entendu

outre, de garantir une coordination & I'échelle nationale.

En vertu de I'art. 9 al. 1 LAT, le plan directeur a force obligatoire pour les autorités communales et
cantonales, dés qu’il est adopté par I'organe cantonal compétent. Suivant les cantons, la compétence
appartient au Conseil d’Etat ou au Grand Conseil. A contrario, cela signifie que le PDC ne lie pas les
administrés alors méme qu’il va influencer matériellement la gestion du territoire puisqu’il constitue
la référence obligatoire pour tous les actes juridiques a adopter qui ont une pertinence spatiale, dont

35 Cf. art. 8a LAT.

36 Art. 380 LAT.

37 Art. 5 al. 2 OAT.

38 Art. 6 OAT.

9 TANQUEREL, p. 373, n° 1106.
350 MOOR/POLTIER, p. 553.

1 Art. 10 LAT.

2 TANQUEREL, p. 373, n® 1109.
333 Art. 11 LAT.
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le plan d’affectation et les autorisations de construire®®*. Il s’agit ainsi d’un acte juridique a portée
interne qui n’est ni une loi matérielle, ni une décision®. La force obligatoire du PDC pour les
autorités de la Confédération et celles des cantons voisins découle, quant a elle, de I'approbation par

ISSE

le Conseil fédéral™”. Le plan directeur doit pouvoir étre consulté par tous, conformément a l'art. 4 al.

3 LAT.

Le plan directeur cantonal doit faire I'objet d’adaptations lorsque les circonstances se sont modifiées,
que de nouvelles tiches se présentent ou qu’il est possible de trouver une meilleure solution
d’ensemble aux problémes®’. Dans tous les cas, le PDC doit &tre réexaminé intégralement tous les
dix ans, ce qui démontre que la planification cantonale est une tiche continue®®,

D’un point de vue formel, le plan directeur est donc un plan territorial & caractére programmatique,

35
® C’est un

car il s’applique dans I'espace et dans le temps en fixant des étapes de développement
outil de coordination qui se caractérise aujourd’hui comme l'instrument majeur de la gestion du
territoire. D’une part, il impose une coordination verticale car, par le biais de I'approbation du plan
directeur par la Confédération et de I'obligation de collaboration entre les autorités cantonales et
fédérales des art. 7 LAT et 9 OAT, la Confédération garantit la coordination des mesures cantonales
et veille 3 la cohérence des objectifs des cantons avec les siens. D’autre part, il impose une
coordination horizontale qui découle de l'obligation de collaboration intercantonale lors de

I'établissement et de I'adaptation des plans directeurs cantonaux®’.

En somme, le plan directeur délimite, a large échelle, la vocation du territoire, ce qui permettra
ultérieurement de déterminer I'affectation des zones®*. Il traite des questions d’'importance
cantonale ou supracommunale ou qui nécessitent une coordination importante. En relévent
notamment les conflits importants entre les différents intéréts relatifs a I'utilisation du sol et les
projets ayant des effets considérables sur 'aménagement du territoire ou I'environnement ou

382 En effet, c’est le seul instrument 3 méme d’appréhender les

nécessitant un effort de coordination
tdches d’aménagement qui s’étendent au-dela du niveau local et qui concernent plusieurs

domaines®®.

2.2.1.2 En matiére d’énergie éolienne

Au vu du contenu minimum des plans directeurs imposé par I'art. 8 LAT, il est logique que la question
de I’énergie éolienne y soit traitée. Cela d’autant plus suite & I'acceptation par le Conseil national et
le Conseil des Etats d’une motion demandant entre autres & ce que les sites favorables 3

354 MOOR/POLTIER, p. 554 s.

*5% TANQUEREL, p. 373, n° 1108 ; Guv-Ecaserr, p. 31.
% Art, 11 al. 2 LAT.

37 Art. 9 al. 1 LAT.

% Art. 9 al. 2 LAT.

%% TANQUEREL, p. 372, n° 1102.

360 GUY-ECABERT, p. 28.

361 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 106.

*2 ATF 137 11 254 consid. 3.2.

83 TSCHANNEN, Art. 2 LAT, n° 26.
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< 364

I'exploitation de I'énergie éolienne soient inscrits dans le plans directeurs cantonaux*®. Tous les

plans directeurs devraient, pour le moins, développer la thématique des énergies renouvelables®®.

La stratégie cantonale en matiére d’énergie éolienne est un des aspects qui doit étre réglé dans le
plan directeur. Chaque canton doit définir, dans sa stratégie, l'intensité avec laquelle I'énergie
éolienne doit étre encouragée a I'échelle cantonale et ainsi, les orientations stratégiques a suivre en
matiere de planification des installations éoliennes. Cependant, le sujet n’a pas la méme importance
dans tous les cantons. Cela dépend de I'importance qu’accorde le canton 3 la production d’énergie
éolienne, a la valeur des paysages et des sites a protéger et ainsi, aux potentiels conflits que les
installations éoliennes pourraient susciter. Dans les cantons trés étendus, il est possible de déléguer
certaines tiches de planification a I'échelon régional®®. Si tel est le cas, le plan directeur cantonal
devra intégrer les résultats de la coordination et de la planification régionale afin que ceux-ci
deviennent obligatoires®®’.

Pour élaborer leur PDC, les cantons doivent tenir compte des plans directeurs des cantons voisins et
mettre en place des systémes de coopération entre cantons et régions>®. Conformément a I'art. 11
LAT, les intéréts de la Confédération doivent aussi étre pris en considération, notamment en ce qui
concerne les inventaires fédéraux*®.

Les Recommandations pour la planification d’installations éoliennes distinguent trois maniéres de
traiter la question éolienne selon des critéres qui rendent ce sujet plus ou moins important pour
chaque canton. Le premier cas concerne les cantons ol I'énergie éolienne représente un enjeu
important — si les conditions de vent sont idéales par exemple — ou que des paysages de grande
valeur sont concernés. Dans cette hypothése, le PDC doit régler la question de maniére concréte, en
particulier concernant les aspects liés a la protection du paysage et & celle des espéces et de leurs
habitats. Le deuxiéme cas implique les cantons dans lesquels I'importance de I'énergie éolienne est
relative et que des conflits paysagers sont peu probables. Dans cette hypothése, la thématique doit
étre traitée en adéquation avec les sites potentiels. Si I'aptitude 3 la production d’énergie éolienne
n'est pas encore clairement déterminée, les cantons doivent au moins prendre une position
stratégique claire sur les énergies renouvelables et lancer une réflexion sur I'énergie éolienne. Enfin,
le troisiéme et dernier cas concerne les cantons dans lesquels I'importance de I'énergie éolienne est
minime, notamment si les conditions de vent ne sont pas suffisantes ou ne suscitent pas
d’enthousiasme pour la production d’énergie éolienne. Dans cette hypotheése, il importe de traiter
tous les thémes liés a la politique énergétique qui ont des effets territoriaux et, en particulier, la
maniere de promouvoir les énergies renouvelables. Dans tous les cas, le traitement succinct, mais

systématique, de toutes les formes d’énergie dans le PDC est souhaitable®”.

Dans leurs orientations stratégiques, les cantons doivent également préciser les objectifs concrets a
atteindre, les principes a respecter ainsi que la procédure a suivre pour la planification d’installations

. Motion, Inscrire les sites d’implantation d’Eoliennes dans les plans directeurs cantonaux (12.30008), déposée par CEATE-
CN le 23 janvier 2012. Elle a été adoptée avec une modification par le CE le 30 mai 2012 3 laquelle le CN a adhéré le 24
septembre 2012.

3% OFEN/OFEV/ARE, p. 27.

%8 1bid.

%7 OFEN/OFEV/ARE, p. 34.

3% Art. 6 al. 4 LAT.

% OFEN/OFEV/ARE, p. 27.

. Idem, p. 27 s.
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éoliennes. Partant, il y a plusieurs aspects a régler dans le plan directeur qui permettront ensuite de
guider la pesée des intéréts a effectuer, par exemple entre la promotion de I'énergie éolienne et la
protection du paysage. Il s’agit en particulier de définir les priorités et les étapes de développement
souhaitées, d’indiquer le nombre maximal d’installations et la concentration de celles-ci —
installations isolées ou parcs éoliens — ou encore d’indiquer une éventuelle politique
d’encouragement du canton, en incitant a I'installation de petites ou de grandes éoliennes®’".

Les plans directeurs cantonaux doivent aussi déterminer les sites les plus prometteurs en matiére
d’énergie éolienne. Pour ce faire, ils doivent faire la distinction entre les territoires a exclure, les
territoires nécessitant un examen complémentaire et les territoires favorables et sites potentiels. La
Iégislation actueile permet de différencier trois types de territoires a exclure : les territoires a exclure
sur la base de la législation fédérale, les territoire a exclure en se basant sur des inventaires fédéraux
dont la mise en ceuvre reléve de la compétence des cantons et ceux a exclure conformément a des
inventaires ou des réglementations cantonaux. Les territoires nécessitant un examen
complémentaire sont ceux dans lesquels les demandes d’'implantation de projets éoliens impliguent
une pesée minutieuse des intéréts en présence, mais ne sont pas écartées d’emblée. Enfin, un
territoire est désigné comme favorable lorsque les conditions sont propices a I'implantation
d’éoliennes, soit que celui-ci présente un potentiel éolien et qu’aucun intérét prépondérant ne

n’oppose’’%.

Dans certains cantons prometteurs en matiére d’énergie éolienne, il existe des projets concrets qui
peuvent étre intégrés dans le PDC en tant que mesure dont la coordination est « réglée » ou « en
cours ». L’état de la coordination est ainsi lié a I'état d’avancement de I'analyse de différents critéres
tels que les critéres d’exploitation énergétique, économiques, sociaux, écologiques et paysagers ou
encore les critéres relatifs aux incidences territoriales et environnementales. La mention « réglée »
peut é&tre apposée lorsque les critéres ont été passés en revue et que le site pressenti apparait
globalement comme approprié. En revanche, lorsque qu’aucun intérét prépondérant ne s'oppose
mais que la pesée des intéréts n’est pas encore terminée, le plan directeur définit les démarches qu’il
reste a effectuer et la coordination doit étre mentionnée comme « en cours »*’>.

2.2.1.3 Nouveauté proposée par la Stratégie énergétique 2050

La Stratégie énergétique 2050 prévoit I'ajout d’un article relatif au contenu du plan directeur dans le
domaine de I'énergie : I'art. 8b LAT. En effet, selon le CF, « Iutilisation des énergies renouvelables
doit faire partie intégrante des plans directeurs cantonaux, notamment pour les technologies dont
'importance dépasse I’échelle régionale, c’est-a-dire en premier lieu pour la force hydraulique et
I'énergie éolienne »*’*. Pour I'élaboration de leurs plans directeurs, les cantons se fonderont alors sur
le Concept de développement des énergies renouvelables (cf. supra chap. Il pt. 2.1.1.2). lls ne seront
pas tenus de le respecter a la lettre mais, s’ils s’en écartent, leurs écarts devront étre diiment
motivés®”®. En outre, le plan directeur ne devra indiquer que les sites qui se prétent a I'utilisation des

7! OFEN/OFEV/ARE, p. 28.

72 1dem, p. 28 a 32.
373 Idem, p. 33.

3% EF 2013, p. 6924.
5 1dem, p. 6925.
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énergies renouvelables et non pas ceux qui doivent étre exempts de ce type de projets dans la
mesure ou ce sera la tdche du Concept de développement des énergies renouvelables. Par
conséquent, la désignation d’une catégorie « zones d’exclusion énergétique » sera contraire au
systeme’’®,

2.2.2 Plans d'affectation

2,2.2.1 Engénéral

Dans la mesure ou les politiques publiques de gestion de I'espace ordonnent que le statut juridique
de tout périmeétre soit défini en respectant 'ensemble dans lequel il est inséré et qu’il fixe les droits
et les obligations des propriétaires, les plans d’affectation (PA) constituent le moyen par lequel les
buts et les principes de 'aménagement du territoire sont concrétisés®’’. D'ailleurs, leur fonction
principale est de séparer les zones constructibles de celles qui ne le sont pas, tiche qui découle de
I'obligation d’assurer une utilisation judicieuse et mesurée du sol et une occupation rationnelle du
territoire®”®,

En effet, 3 travers les actes juridiques que sont les plans d’affectation, « la collectivité définit de
maniére impérative les facultés d’utilisation des bien-fonds dans un ou plusieurs périmétres
déterminés »*”°. Autrement dit et selon I'art. 14 LAT, les plans d’affectation ont pour fonction de
régler le mode d’utilisation du sol, en définissant les types d’utilisations, notamment de
constructions, possibles sur les différentes parties du territoire®®°. Les prescriptions telles que
I'affectation des parcelles, les dimensions, le volume, le style, les distances a respecter ou encore le

but des constructions admises sont ainsi posées et séparées par zones> ",

Concrétement, le plan d’affectation se présente sous la forme d’une carte territoriale, divisant le
périmétre en zones, sur laquelle les différentes parcelles sont repérables. Elle est accompagnée
d’une réglementation qui donne le contenu juridique des régimes distincts que le dessin localise
géographiquement®2. Il s’agit donc d’un plan territorial qui délimite le champ d’application des
régles de droit « [en créant], dans un périmétre déterminé, une organisation spécifique mais

coordonnée avec celle de son environnement »*%.

Il n’est pas possible de ranger le plan d’affectation dans une catégorie particuliére d’acte juridique.
En effet, le plan d’affectation a un aspect concret et s’apparente a une décision, puisqu’il s’applique
immédiatement a n'importe quel fonds de la zone concernée. Cependant, a l'instar d’une norme, il a
également un aspect abstrait étant donné qu’il vise un nombre indéterminé et indéterminable de
propriétaires, actuels mais aussi futurs. La doctrine et la jurisprudence ont finalement admis qu’il

s’agit d’un acte sui generis, d’une « nature particuliére »***.

376 £F 2013, p. 6924 5.

37 Moor, Art. 14 LAT, n° 3.

378 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 123 s.

7% MooR, Art. 14 LAT, n° 1.

380 T ANQUEREL, p. 374, n® 1112.

! Moor, Art. 14 LAT, n° 1.

82 1dem, n° 2.

B MOOR/POLTIER, p. 544.

88 ATF 121 11 317 consid. 12¢ ; ATF 106 la 383 consid. 3¢ ; TANQUEREL, p. 376, n° 1119 ; MooR/POLTIER, p. 523 s.



LA PROBLEMATIQUE EOLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 50

Conformément aux art. 2 et 14 LAT, les autorités en charge de 'aménagement ont I'obligation
d’élaborer des plans d’affectation. Cette contrainte comporte deux aspects : I'obligation générale de
planifier et I'obligation spéciale de planifier. La premiére impose de répartir le territoire au moins
entre les trois zones primaires — zone a batir, zone agricole et zone a protéger au sens de I'art. 14 al.

% La seconde implique une obligation de

2 LAT - a travers le plan général d’affectation (PGA)
planifier lorsque des objets ou des activités déployant des incidences importantes sur
I'aménagement du territoire et sur I'environnement ne sont pas conformes a I'affectation de la
zone®®. Ainsi, bien que la législation fédérale ne connaisse que la notion générique du « plan
d’affectation », il convient de faire la distinction entre les plans d’affectation généraux — aussi
appelés plans de zones — qui divisent le territoire cantonal ou communal en zones d’affectation et les
plans d’affectation spéciaux, qui permettent de particulariser le régime du plan général d’affectation
en favorisant, en méme temps, des solutions plus globales que I'autorisation de construire®®’. Il est
possible de différencier trois catégories dans les plans d’affectation spéciaux, en fonction de leur
vocation et de leur rapport avec le plan de zones. Premierement, it y a les plans d’affectation
détaillés qui régissent de maniére plus précise I'utilisation de périmétres plus petits, correspondant
parfois a une seule parcelle. En d’autres termes, ils détaillent et/ou complétent la réglementation de
base du PGA sans toutefois y déroger. Cela signifie qu’ils ne doivent pas contredire le PGA mais se
fonder sur I'affectation de base et la compléter judicieusement®®. Selon la terminologie utilisée par
le canton et le degré de précision, il s’agit par exemple d’un plan partiel, plan spécial, plan de détail
ou encore d’un plan de quartier. Inversement et comme deuxiéme catégorie, il v a les plans
d’affectation qui dérogent a l'affectation de la zone. lls permettent l'implantation d'objets
particuliers qui ne sont pas conformes a I'affectation de la zone et dont I'implantation pose des
questions complexes nécessitant une coordination. Ces plans sont liés & des projets de construction
ou d’installation qui déploient des effets importants sur I'aménagement du territoire et
I'environnement, comme un parc éolien®®®, un stand de tir*°, une graviere** ou un dépot
d’ordures > par exemple. Il en va ainsi des installations soumises a I'étude d’impact sur

environnement®®*

. Troisitmement, il y a les autres plans d’affectation spéciaux tels que les plans
d’équipement ou les plans de route, destinés a viabiliser un terrain ou encore les plans d’alignement,
destinés a réserver I'espace pour une utilisation future, & protéger des objets — lacs, riviéres — ou 3
tenir d’autres a distance®. Les plans d’affectation spéciaux viennent se superposer au plan général
d’affectation®®. Méme si ces plans n’ont pas le méme objet, ils sont tous régis par les art. 14 ss LAT*%,

lls ont ainsi la méme portée juridique, la méme forme et la méme procédure d'adoption®’.

385
386

ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 126.

Elle découle des art. 2 al. 1 (obligation d’aménager), 1 et 3 (principes et buts), 6 (PDC) ainsi que 4 et 33 LAT (régles de
procédures) ; idem, p. 127.

387 Idem, p. 124 s.; TanauereL fait, quant a lui, la distinction entre les plans d’affectation généraux, les plans d’affectation
localisés et les plans d’affectation spéciaux.

8 Cela ne veut cependant pas dire que le recours a ces plans exclu toute dérogation aux pratiques de construction
déterminées par le PGA ; pour plus d’informations sur ce genre de dérogation, voir notamment SPORI, p. 9 3 14 et Zen-
RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 132 s.
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Selon Fart. 21 al. 1 LAT et contrairement aux plans directeurs, les plans d’affectation lient les
administrés aussi bien que les autorités. lls sont donc obligatoires pour chacun, a savoir I'auteur du
plan, les propriétaires, les tiers — en particulier les voisins — et les collectivités publiques
supérieures’®. La force obligatoire du plan général d’affectation porte non seulement sur la
délimitation de zones, mais aussi sur les régles matérielles qui s’appliquent spécialement a ces zones.
Celle des plans d’affectation spéciaux peut notamment avoir pour objet le tracé de voies de
communication, la localisation précise de certains batiments, la désignation d’arbres a conserver et

autres indications similaires®®,

Les cantons reglent fa procédure d’adoption du plan d’affectation en tenant compte des exigences
contenues dans la LAT*®. Le plus souvent, ils déléguent la tache d’établissement du plan
d’affectation aux communes car celles-ci ont une trés bonne connaissance de la situation locale et
sont en mesure de désigner I'affectation du sol parcelle par parcelle. Or, pour les projets ayant des
incidences importantes sur l'organisation du territoire, de nombreux cantons prévoient
I'établissement de plans d’affectation cantonaux’. Conformément aux art. 4 al. 2 et 33 al. 1 LAT, les
plans d’affectation doivent &tre mis a 'enquéte publique. Cette exigence émane du droit d’étre
entendu des administrés touchés par le plan, garantie par la Constitution*®. Avant que I'autorité
compétente prenne une décision quant a la validité du plan, le projet de plan devrait donc toujours

93 Cependant, la

étre publié afin que les intéressés puissent faire valoir leurs protestations & temps
jurisprudence du TF n’exige que la publication du plan déja adopté et donc aprés la décision
communale définitive, ce qui ne donne qu’un droit d’opposition ou de recours*®. Quoi qu’il en soit,
le plan doit étre le plus clair et le plus précis possible’®. Une fois le plan d’affectation adopté par la
commune et les oppositions des propriétaires et autres ayant droits rejetées, le dossier passe au
niveau cantonal. Pour ce faire, « l'autorité qui établit les plans d'affectation fournit a l'autorité
cantonale chargée d'approuver ces plans, un rapport démontrant leur conformité aux buts et aux
principes de l'aménagement du territoire, ainsi que la prise en considération adéquate des
observations émanant de la population, des conceptions et des plans sectoriels de la Confédération,
du plan directeur et des exigences découlant des autres dispositions du droit fédéral, notamment de
la législation sur la protection de I'environnement »*°. Cette approbation du plan d’affectation par
une autorité cantonale est obligatoire*”’. Dans la majorité des cantons, c’est le Conseil d’Etat qui est
investi de cette tache. Selon I'art. 26 al. 3 LAT, cette approbation est constitutive car c’est elle qui lui
confére sa force obligatoire. Le canton revét alors deux casquettes : celle d’autorité de surveillance

en tant qu’adjudicateur du plan et celle d’autorité de recours®®. En somme, le but de la procédure

396
397

ATF 111 Ib 9 consid. 3 ; TANQUEREL, p. 375, n° 1114,

I s’agit toutefois d’une procédure simplifiée si le plan d’affectation de détail ne déroge pas au PGA, comme pour un plan
de quartier dans le canton de Neuchétel par exemple (art. 102 ss LCAT-NE).

% Moor, Art. 14 LAT, n® 10 a 22.

399 7ANQUEREL, p. 375, n® 1115 s.

“00 Art. 25 LAT.

s ASPAN, L’'aménagement du territoire en Suisse, p. 6 ; MOOR/POLTIER, p. 525.

2 art. 29 al. 2 Cst.

93 TaANQUEREL, p. 376, n° 1120.
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408 MOOR/POLTIER, p. 528 s.
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d’adoption du plan d’affectation est de garantir une utilisation judicieuse et mesurée du sol et une
occupation rationnelle du territoire, d’établir un régime juridique obligatoire pour les administrés et
surtout les propriétaires, de favoriser une large participation ainsi que d’orienter politiquement le

développement du territoire®®.

L’'aménagement du territoire doit &tre envisagé dans son aspect dynamique et constitue, en ce sens,
un processus continu qui s'ajuste au gré des interventions humaines affectant le territoire. Le plan
d’affectation ne peut donc pas se voir octroyer une pérennité absolue*®. En effet, lorsque les
circonstances se sont sensiblement modifiées, il doit &tre adapté en conséquence®. L'art. 21 al. 2
LAT contient non seulement un mandat mais également une interdiction : si les conditions de la
disposition sont remplies, il faut procéder aux adaptations nécessaires du plan d’affectation mais,
dans le cas contraire, il n’est pas possible de le modifier, notamment pour des raisons de sécurité
juridiquem. Dés lors, avant d’entreprendre une révision du plan d’affectation, I'autorité devra
procéder a une balance des intéréts. Pour que le plan puisse étre modifié, il faut un intérét public

important qui devra étre encore plus grand s'il est d’adoption récente®”,

2.2.2.2 En matiére d’énergie éolienne

Tant un plan d’affectation communal que cantonal peut étre utilisé pour développer un projet éolien.
Toutefois, I'implantation des constructions et installations n’est possible que dans une zone
d’affectation appropriée au sens des art. 14 ss LAT. Dans ce cas, il s’agit de zones d’affectation
prévues par le droit cantonal au sens de I'art. 18 al. 1 LAT et qui, généralement, se trouvent en
dehors de la zone a batir comme les zones d’éoliennes ou de parcs éoliens, les zones superposées,
les sites réservés aux éoliennes ou encore les zones réservées aux éoliennes assorties d’une

obligation d’établir un plan d’affectation spécial par exemple*'”.

Le plan d’affectation permet d’interdire les installations éoliennes dans des zones qui he peuvent pas
étre combinées avec elles, telles que les zones a protéger au sens de I'art. 17 LAT par exemple. En ce
sens, le plan d’affectation joue un réle important car il permet d’empécher I'implantation de petites

éoliennes que le plan directeur autorise pourtant a certaines conditions parce qu’elles sont

conformes a la zone ou imposées par leur destination®™.

A l'intérieur des zones a batir, I'implantation d’éoliennes n’est pas forcément exclue. Dans de tels cas,
il est nécessaire d’élargir le but de la zone en modifiant le réglement de zones. Toutefois, en raison
des distances de sécurité a respecter, cette hypothése est peu probable. La plupart du temps, il
s’agira donc de ne pas interdire les éoliennes dans de telles zones mais de ne les autoriser gu’avec
certaines restrictions**®.

= MOOR/POLTIER, p. 525.

0 TANQUEREL, p. 379, n° 1128.

L Art, 21 al. 2 LAT.

2 TANQUEREL, p. 379 s., n® 1129 s,
“ MooR/POLTIER, p. 540.

*1* OFEN/OFEV/ARE, p. 35.

5 1bid.

8 OFEN/OFEV/ARE, p. 35.
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Dans le plan d'affectation général, il convient également d’ajouter les prescriptions adaptées
spécifiquement aux zones d’éoliennes. I faut donc traiter par exemple de la question des dimensions
des installations en particulier de la hauteur maximale, de la protection contre les immissions de
bruit en attribuant éventuellement un degré de sensibilité au bruit 3 lazone, de I'équipement, des
distances minimales aux utilisations voisines ainsi que de la procédure a suivre pour une délimitation
plus précise du site, c’est-a-dire par le plan d’affectation spécial ou par l'autorisation de construire.
Lorsque qu’un plan d’'affectation spécial est prévu, ces éléments seront de préférence réglés par
celui-ci*'’.

Afin de désigner des zones destinées aux installations éoliennes lors de I'établissement du plan
d’affectation général, il est fondamental que celui-ci soit cohérent avec le plan directeur cantonal ou
régional. Le rapport présenté a l'autorité cantonale, au sens de I'art. 47 OAT, doit ainsi fournir
différentes informations qui devront &tre analysées telles que la preuve de I'existence d’un potentiel
de vent suffisant, I'intégration des installations éoliennes dans le paysage, les distances et hauteurs a
respecter, la coordination avec tous les intéréts de protection, le respect de 'OPB, la projection des
ombres et bien d’autres®'.

La procédure d’établissement d’un plan d’affectation est obligatoire pour les grandes installations
éoliennes, car elle permet, contrairement a la procédure d’autorisation de construire, d’inclure la
participation de ia population. Cependant, un plan d’affectation général n"améne souvent qu’une
discussion de principe sur les sites potentiels ou le sujet de maniére générale, mais elle ne peut
conduire & la planification concréte d’un projet*. Le droit cantonal doit donc prévoir la possibilité
d’établir un plan d’affectation spécial pour que celui-ci puisse s’appliquer a un projet éolien. Le plan
d’affectation spécial permet de compléter ou de concrétiser des prescriptions d’utilisation, par
exemple pour déterminer le lieu exact des constructions et installations. Il permet de préciser la
planification de détail et de garantir fa coordination des intéréts en présence lorsque seul le site
général d’'implantation d’une éolienne ou d’un parc éolien a été défini. Lorsque qu’une étude
d’'impact est nécessaire, il est méme judicieux que I'établissement du plan d’affectation spécial fasse
office de procédure déterminante®. En somme, les dispositions d’un plan d’affectation spécial
peuvent reprendre toutes les indications contenues dans un plan d’affectation général mais en leur
apportant des précisions***. Plus 'on descend dans la construction pyramidale que représente
I'aménagement du territoire, plus les informations se doivent d’étre exactes.

2.3 Autorisation de construire

2.3.1 Engénéral

L'autorisation de construire — ou permis de construire — permet de concrétiser le plan d’affectation
au cas par cas et représente une des clés essentielles de la réalisation des objectifs de

'aménagement du territoire. Elle garantit la conformité d’un projet aux prescriptions de droit public,

1" OFEN/OFEV/ARE, p. 35 s.

Idem, p. 36.

idem, p. 16.
OFEN/OFEV/ARE, p. 37.
! 1bid,
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notamment a la législation sur l'aménagement du territoire, sur les constructions et sur
I’environnement. Elle permet ainsi a 'autorité de vérifier qu’il n'y a aucun obstacle juridique au
projet de construction. L'autorisation de construire a un effet constatatoire, car elle constate une
situation juridique et ne confere pas de nouveaux droits a son destinataire. Si les conditions légales
sont remplies, il a un droit a 'obtenir et c’est en ce sens que I'autorisation ne fait que constater que
ces derniéres sont réunies*?. Néanmoins, les autorisations de construire ne se caractérisent pas
seulement par leur effet constatatoire pour autant. Il existe un principe de base qui est celui de
I'interdiction générale de construire sur le territoire suisse, sauf obtention d’une autorisation.
Formellement, « I'autorisation de construire est donc une condition de Iégalité de tous travaux de
construction » et c’est dans cette optique gu’elle a un effet formateur®®, En Suisse, nous exergons un
contrdle préventif, ce qui signifie que "autorisation doit étre délivrée — respectivement le projet doit

24 Le permis de

remplir les conditions légales — avant le commencement des premiers travaux
construire revét la forme d’une décision, plus précisément d’une autorisation de police*®.

6
4% selon le

L'assujettissement a I'autorisation de construire vise les constructions et les installations
Tribunal fédéral, il s’agit de « tous les aménagements durables, créés de la main de I'homme, qui sont
fixés au sol et qui ont une incidence sur son affectation, soit qu'elles modifient sensiblement I'espace
extérieur, qu'elles aient un effet sur I'équipement ou qu'elles soient susceptibles de porter atteinte ¢
I'environnement. Les constructions mobiliéres fixées au sol pour une certaine durée sont également

427

comprises dans cette définition »"*'. Les lois cantonales peuvent compléter ou préciser ces notions

mais ne peuvent pas prévoir un régime plus sévere en restreignant le cercle des constructions et

% par ailleurs, 'autorisation est requise lors de la création ou de

installations soumis a autorisation
la transformation d’une construction ou d’une installation. Par la notion de création, on entend « une
nouvelle construction sur un terrain jusque-la non béti » ou encore « la reconstruction d’un ouvrage
démoli par 'homme ou par des forces naturelles ». Le terme de transformation vise, quant 2 lui,
« une modification substantielle » ou « un simple changement d’affectation, tout au mains lorsqu’il
touche a I'affectation du sol et en particulier lorsqu’il n’est pas conforme & l'affectation de la
zone »**°. Ces régles ne sont pas exhaustives mais représentent des exigences minimales de droit

fédéral®®,

Il'y a deux conditions de base a remplir pour qu’une autorisation de construire puisse étre délivrée.
Premiérement, la construction ou l'installation doit &tre conforme a I'affectation de la zone, cette
derniére étant essentiellement déterminée par le réglement du plan d’affectation®®. La LAT a
toutefois instauré un systéme de dérogations**2. Deuxiemement, le permis de construire ne peut

- ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 206.

a3 Formateur, dans le sens ou elle confére le droit d’exercer I'activité requise (soumise & autorisation), droit qui n’existait
pas auparavant ; RUCH, Art. 22 LAT, n° 8.

24 RucH, Art. 22 LAT, n° 8.

2% 'art. 33 al. 2 LAT y fait dailleurs expressément référence ; Ruch, Art. 22 LAT, n™ 9 et 10.

2 Art. 22 al. 1 LAT.

27 ATF 113 Ib 315 consid. 2 (arrét Unterégeri), JdT 1989 | p. 455, 456. C'est le premier arrét & donner cette définition et qui
a permis de déduire qu’une installation de production de béton destinée a rester longtemps au méme endroit, méme si elle
n’est pas fixée au sol, doit faire I'objet d’'une autorisation.

28 14T 1995 | p. 441.

2% ZUFFEREY/ROMY, p. 135.

40 par exemple, les cantons assujettissent systématiquement la démolition & autorisation ; ZUrrereY/Romy, p. 135.

“LArt. 22 al. 1 let. a LAT.

R ZuUrrFereY/Romy, p. 136.



LA PROBLEMATIQUE EOLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 55

étre délivré qu’a condition que le terrain soit équipé**. Selon I'art. 19 al. 1 LAT, I'équipement d’un
terrain concerne ses voies d’acces ainsi que son raccordement aux conduites pour I'alimentation en
eau et en énergie et pour I'évacuation des eaux usées. Cette deuxiéme condition, nécessaire 2
I'octroi de I'autorisation de construire, est impérative dans tous les cas. En d’autres termes, il n’y a
pas de dérogation possible & I'exigence d’équipement d’un terrain®**,

Partant, il y a différentes hypothéses : soit le projet de construction est conforme a la zone et le
requérant a un droit a I'octroi du permis de construire selon I'art. 22 LAT, soit le projet n’est pas
conforme a la zone et il lui reste alors la possibilité d’obtenir une autorisation exceptionnelle. Si le
projet est prévu dans une zone a batir, c’est le droit cantonal qui réglera les conditions d’octroi de
cette autorisation conformément a Yart. 23 LAT. En effet, cette question n’intéresse pas vraiment le
législateur puisque nous nous trouvons de toute maniére dans une zone destinée  la construction.
En revanche, si le projet est envisagé dans un périmétre hors de la zone a bétir, c’est le droit fédéral
qui s’en occupera conformément aux art. 24 ss LAT. L’art. 24 LAT pose lui aussi des conditions a
I'octroi d’une autorisation exceptionnelle : il faut que la nouvelle construction ou installation ou que
le changement d’affectation soit « imposé par sa destination » et qu’ « aucun intérét prépondérant
ne s’y oppose ». |l existe encore le cas ol le projet, non conforme a I'affectation de la zone, a des
effets importants sur le territoire et sur 'environnement. Dans cette hypothese, il est nécessaire de
passer par la planification afin de pouvoir procéder a la mise en balance des intéréts le plus tot

possible (cf. notamment supra chap. Il pt. 2.2.2.1)*>.

L'autorisation ordinaire de 'art. 22 LAT « se caractérise par le fait qu’elle supprime une interdiction
qui vise non pos & exclure une activité de facon générale, mais & la soumettre & un contréle

43¢5 le projet remplit les conditions, le requérant qui veut mettre a bien ce dernier a

préalable »
alors un droit a obtenir cette autorisation, sous réserve d’une éventuelle opposition des voisins**’.
L'autorisation exceptionnelle intervient lorsque le projet ne satisfait pas aux exigences de I'art. 22
LAT. Si les conditions de I'art. 23 ou 24 LAT - suivant le cas — sont remplies, le requérant ne bénéficie
pas d’un droit & obtenir une dérogation mais d’un droit a ce que les circonstances soient prisent en
compte ; 'autorité compétente dispose d’un large pouvoir d’appréciation pour I'accorder. Il s’agit du
terme « exceptions » utilisé aux art. 23 et 24 LAT; le principe étant l'interdiction de construire,

I'autorisation constitue ainsi I’exception®®,

La procédure d’octroi du permis de construire est réglée par le droit cantonal. Dans tous les cas, elle
débute lorsque la personne responsable présente une demande de permis de construire.
Formellement, celle-ci doit présenter les plans et les calculs nécessaires relatifs au projet et étre
signée. Matériellement, la demande doit contenir un extrait du registre foncier afin démontrer le
pouvoir de disposer du bien-fonds. Aprés un examen sommaire par I'autorité compétente, la
demande de permis est ensuite publiée dans les feuilles officielles, les quotidiens ou au pilier public
dans certaines petites communes. Généralement, la mise a 'enquéte publique dure trente jours.
Pendant toute cette durée, les perches-gabarits doivent étre en place sur le terrain. La mise &

33 Art. 22 al. 2 let. b LAT.

3 RucH, Art. 22 LAT, n® 83 et 84.

435 ZUFFEREY/ROMY, p. 136 ss.

N ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 206.

t ZUFFEREY/ROMY, p. 136,

38 ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 207 ; ZUFFEREY/ROMY, p. 136.
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I’enquéte publique permet aux milieux intéressés de s’informer sur le projet et, si besoin est, de s’y
opposer en faisant valoir leurs intéréts ; elle garantit ainsi I'exercice du droit d’étre entendu. En
s’opposant au projet, les personnes concernées acquiérent la qualité de partie a la procédure. Le
droit cantonal peut admettre que chacun puisse faire opposition mais il peut également soumettre la
qualité pour agir aux mémes conditions que la qualité pour recourir. Une fois le délai de mise a
enquéte écoulé, 'autorité compétente examine le dossier. Si plusieurs autorités différentes sont
impliquées, 'art. 25a LAT régle la coordination entre elles (cf. infra chap. Il pt. 4.2.1). L'autorisation
de construire revét la forme d’une décision formelle — écrite, signée et motivée — et indique les voies
de recours possible a son encontre. Elle est notifiée au requérant et aux différentes parties a la
procédure. A I’expiration du délai de recours, I'autorisation devient exécutoire et les travaux peuvent
débuter*. Une fois ces travaux achevés, I'autorité procéde a un contréle des constructions et
*0 Le droit de

I'aménagement du territoire et le droit des constructions prévoient un systéme spécifique de

installations qui, en cas d’issue positive, équivaut a une autorisation d’exploitation

sanctions en cas de non-respect de toutes ces prescriptions*!. Dans le but d’accélérer cette
procédure, les cantons doivent prévoir des délais a respecter®.

Plusieurs cantons connaissent le systéme de la décision préaiable qui tend a liquider les questions de
masse telles que I'implantation, I'affectation et I'accés de la construction projetée par exemple.
Cette décision doit permettre d’examiner le plus t6t possible si, de maniére générale, une
autorisation pourra étre accordée. Sur les questions qu’elle régle, elle est contraignante envers
I'autorité pour la procédure d’autorisation définitive de construire. Elle ne lie toutefois les tiers que si
elle a fait I'objet d'une enquéte publique. Une fois la décision préalable rendue, la procédure
d’autorisation ordinaire doit intervenir dans un certain délai. A défaut, I'autorisation préalable se

3 Le droit cantonal peut également prévoir des procédures d’autorisation de construire

périme
accélérées pour les projets de construction qui ne portent pas atteinte a la situation de tiers. Cette
simplification implique que I'on renonce a la mise a 'enquéte publique ou que I'on ne soumette le

projet qu’a une simple obligation d’annonce®*.

2.3.2 En matiére d’énergie éolienne

Les éoliennes sont considérées comme des constructions au sens de la LAT. Par conséquent, elles
sont assujetties a 'autorisation de construire dont I'octroi est de la compétence des cantons et des
communes*®. Les grandes installations éoliennes, considérées comme telles a partir d’'une hauteur
de 30 meétres selon les Recommandations pour la planification d’installations éoliennes, sont
assujetties a I'obligation de planifier de I’art. 2 LAT. En régle générale, c’est également le cas pour
celles soumises a EIE. Inversement, les petites installations éoliennes sont soumises directement 3
autorisation de construire. L'examen d’'une demande d’autorisation de construire une petite

éolienne permet de vérifier si le projet est conforme a I'affectation de la zone, généralement de la

% Ruch, Art. 22 LAT, n* 42 4 50.

40 1dem, n° 57.

1 ydem, n° 59.

2 Art. 25 al. 1bis LAT.

448 RUcH, Art. 22 LAT, n° 56 ; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 406,

4 RucH, Art. 22 LAT, n® 53 3 55 ; c’est par exemple le cas de certaines installations solaires en vertu de I’art. 18a LAT.

5 http://www.bafu.admin.ch/laerm/01150/12699/index.htm|?lang=fr&msg-id=50726 (consulté le 22 juin 2015).
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zone agricole, ou si le projet peut faire I'objet d’une dérogation parce qu'il est imposé par sa

destination et qu’aucun intérét prépondérant ne s’y oppose selon I'art. 24 LAT*®,

Conformément aux art. 16a LAT et 34 OAT, une petite éolienne n’est conforme a la zone agricole que
lorsqu’elle sert a I'approvisionnement électrique d’une exploitation agricole. Pour cela, la production
annuelle moyenne ne doit pas dépasser les besoins de I'exploitation. Bien que I'injection de la
production électrique excédentaire dans le réseau ne soit pas exclue, ceci ne doit pas étre le but
prioritaire de I'installation®”’.

La premiére condition veut que le projet soit imposé par sa destination. Il peut y avoir deux raisons a
cela : négative, parce que l'ouvrage n’a pas sa place dans la zone 3 bétir ou, positive, parce que la
construction ne peut remplir ses fonctions que si elle est construite en dehors de la zone 3 bétir. Pour
déterminer si une éolienne est imposée par sa destination au sens de 'art. 24 let. a LAT, il faut faire
I'analogie avec les antennes de téléphonie mobile; il en découle que les critéres pour évaluer si
I'implantation est imposée par sa destination se recoupent avec les critéres servant a la pesée des
intéréts. Ainsi, une installation éolienne ne saurait étre imposée par sa destination si les conditions
de vent sur I'emplacement précis hors de la zone a batir ne sont pas favorables a la production
d’électricité. En outre, le seul fait qu’elle doit &tre construite en dehors de la zone a bétir en raison
de ses nuisances sonores ou de son impact visuel ne suffit pas 8 démontrer que I'implantation est
imposée par sa destination. Par ailleurs, il importe que la preuve que l'installation est imposée par sa
destination et que le site choisi est approprié soit apportée pour 'emplacement précis**®,

N

La deuxiéme condition a laquelle une dérogation peut étre octroyée est qu’aucun intérét
prépondérant ne s’oppose a la construction du projet. Cette condition, qui implique une pesée
compléte des intéréts en présence, oblige a rechercher un emplacement optimal. En d’autres termes,
cela peut également conduire a Fimpossibilité de construire I'installation a I’endroit prévu®’.

2.3.3 Nouveauté proposée par la Stratégie énergétique 2050

Bon nombre de projets d’installations de production d’électricité a partir d’énergies renouvelables
qui ont recu une décision RPC favorable sont ensuite bloqués au cours de la procédure d’autorisation
ou en raison d'oppositions. Les procédures d’autorisation étant du ressort des cantons, la
Confédération ne peut imposer des prescriptions a ceux-ci que de maniére restreinte. La marge de
manceuvre au niveau fédéral pour simplifier les procédures d’autorisation est donc étroite. Toutefois,
la Stratégie énergétique 2050 du Conseil fédéral a pour vocation de raccourcir et simplifier les
procédures d’autorisation des installations de production d’électricité a partir d’énergies
renouvelables par diverses mesures. La loi devra obliger les cantons a prévoir des procédures
d’autorisation aussi rapides que possible. De plus, sur le plan fédéral, un service de coordination des
procédures d’autorisation sera désigné par le Conseil fédéral. Celui-ci sera chargé de collecter les avis

et les autorisations des différents offices fédéraux pour les transmettre de maniére groupée et non

45 OFEN/OFEV/ARE, p. 40.

7 1bid.
**® OFEN/OFEV/ARE, p. 41.
* 1bid.
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pas les unes aprés les autres. Une autre amélioration sera apportée en imposant, 3 la CFNP, le
) . . . 450
respect du délai de trois mois pour rendre ses expertises

2.4 Voies de droit

2.4.1 Contre un plan directeur

Le plan directeur est procéduralement assimilé 3 un acte normatif**. Ainsi, en application de I'art. 82
let. b LTF, le recours en matiére de droit public est ouvert contre les plans directeurs, sous réserve de
I'épuisement des éventuelles voies de droit cantonales conformément a I'art. 87 LTF. Les communes
étant liées par les plans directeurs, il est clair gu’elles peuvent former un recours contre celui-ci selon
I'art. 89 al. 2 let. ¢ LTF*% En revanche, la qualité pour agir des particuliers en vertu de I'art. 89 al. 1
LTF est plus douteuse. D’aprés TANQUEREL, « un intérét digne de protection — et non juridique — étant
désormais suffisant, cette qualité pour agir ne devrait pas (..) étre exclue d’emblée »**>. MooRr et
POLTIER ont un avis plus tranché sur le sujet. Selon eux, les particuliers ne peuvent pas directement
agir contre le plan directeur principalement pour deux raisons. D’une part, parce que celui-ci n’a pas
d’effets juridiques sur la situation des tiers et n’est donc pas un acte susceptible de recours au sens
de 'art. 82 LTF et, d’autre part, parce que le statut de leurs parcelles n’est pas fixé par le PDC mais
par des phases ultérieures de décision. Toutefois, les particuliers ont la possibilité de demander un
contréle du PDC, a titre préjudiciel, dans le cadre de la procédure d’adoption du plan d’affectation ou
d’octroi du permis de construire en soulevant I'argument que le PDC serait contraire a la loi. lls
peuvent également soulever, a titre principal, le fait que ceux-ci ne sont pas conformes au plan

directeur®*

2.4.2 Contre un plan d’affectation ou une décision

En vertu du principe d’unité de la procédure, le droit fédéral impose des exigences minimales que les
cantons doivent respecter. Ainsi, selon I'art. 33 al. 2 LAT, ils doivent prévoir au moins une voie de
recours contre les décisions et les plans d’affectation fondés sur la LAT et sur ses dispositions
d’exécution. Le droit cantonal doit également prévoir au moins une instance cantonale de recours
ayant un libre pouvoir d’examen et pouvant ainsi revoir les faits, le droit, la légalité ainsi que
I'opportunité. Si le tribunal cantonal statue comme instance unique de recours, il doit procéder a un
contrdle de l'opportunité. En revanche, s'il y a deux instances de recours, la premiére exerce
généralement ce contréle. Il découle de 'art. 86 al. 2 LTF en lien avec les art. 29a Cst. et 6 ch. 1 CEDH
que les cantons doivent instituer des tribunaux supérieurs en tant qu’autorités précédant
immédiatement le TF. Dans le domaine de I'aménagement du territoire et des constructions, il s'agit
en général des tribunaux administratifs cantonaux. Conformément a l'art. 111 al. 3 LTF, ceux-ci

FF 2013, p. 6841 s,

Procedura!ement car aucune nouvelle obligation ne peut découler du plan directeur cantonal, Guy-ECABERT, p. 32.

*2 ATF 136 | 265 consid. 1 qui précise que, dans le cas d’espéce, la commune pouvait également agir sur la base de I'art. 89
al. 1LTF.
3 TANQUEREL, p. 374, n® 1111.
% MoOR/POLTIER, p. 560.
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doivent pouvoir examiner au moins les griefs visés aux art. 95 a 98 LTF*. Le droit fédéral fixe
également une exigence quant a la qualité pour recourir qui ne peut étre définie plus étroitement

¢ A contrario, cela signifie

qu’elle ne I'est dans le recours en matiére de droit public devant le TF
que les cantons peuvent étre plus généreux et étendre la qualité pour recourir. Cette exigence
découle du principe de I'unité de la procédure de I'art. 111 al. 1 LTF. Pour les propriétaires, il leur
suffit donc, devant l'instance cantonale, d’étre spécialement atteints dans un intérét digne de

protection®’.

Pour les procédures complexes nécessitant une coordination de décisions émanant d’autorités
cantonales et communales, le droit cantonal doit prévoir une instance de recours unique afin que la
décision judiciaire portée devant le TF puisse &tre considérée formellement comme définitive et

matériellement cohérente®®,

Au niveau fédéral et en vertu de Vart. 82 let. a LTF et de l'art. 83 LTF a contrario, le recours en
matiere de droit public est ouvert contre les plans d’affectation et les décisions. En principe, il faut
recourir directement contre le plan ou son approbation. En d’autres termes, cela signifie que le
recours dirigé contre un acte qui I'applique, a savoir son contrdle incident, est exclu®™. Il y a toutefois
trois exceptions a ce principe. Premiérement, si les conditions d’'un réexamen obligatoire sont
remplies, a savoir si les circonstances ou les dispositions légales se sont tellement modifiées depuis
I'adoption du plan que celui-ci en est devenu irrégulier. Deuxiémement, si la procédure d’adoption
n’a pas permis aux propriétaires de faire valoir a temps leurs intéréts, ni d’évaluer la portée juridique
des restrictions imposées. Troisiemement, si le recours est dirigé contre les normes contenues dans
la réglementation qui accompagne le plan, sauf si le texte ne sert qu’a Iégender la carte. Dans le cas
ol le contrdle incident serait admis, seule la décision peut étre annulée, comme lors d’'un refus de
permis de construire par exemple. L'autorité devra alors rendre sa décision en se fondant sur ce

qu’aurait dd étre un plan régulier’®.

3 Analyse sous I’'angle du droit de I'environnement

3.1 Etude d’impact sur I’environnement

La compatibilité d’un projet avec les dispositions relatives a la protection de I'environnement se
vérifie au moyen de I'étude d’impact sur Fenvironnement. L’EIE concrétise la régle de I'art. 8 LPE
selon laguelle les atteintes doivent étre évaluées « isolément, collectivement et dans leur action
conjointe »*®*. En ce sens, elle représente un instrument préventif permettant de prendre en compte
la protection de I'environnement dés les premiéres étapes de la planification d’un projet. Elle

455
456
457

AEMISEGGER/HAAG, Art. 33 LAT, n° 39.
Art. 33 al. 3 let. a LAT.

Art. 89 al. 1 let. b LTF.

8 Art. 33 al. 4 LAT.

39 ATF 131 11 103 consid. 2.4.1.

= MOOR/POLTIER, p. 534 s.

et ZUFFEREY/ROMY, p. 333.
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contribue également a la simplification et a I'accélération des différentes procédures en permettant

de les coordonner*®,

L'étude d'impact est régie par des dispositions de droit fédéral, de droit cantonal ainsi que par des
directives administratives. Les art. 10a a 10d LPE déterminent le contenu de base et définissent les
contours de la procédure d’impact. lls sont complétés par les dispositions de 'ordonnance sur I’'étude

%3 qui régissent le champ d’application et le

d’impact sur 'environnement du 19 octobre 1988 (OEIE)
déroulement de I'EIE, a savoir : le rapport d’'impact, son évaluation par les services spécialisés, les
taches de I'autorité, I'appréciation du projet et la coordination®. Les installations assujetties a
I’étude d’impact et les critéres déterminants sont référencés dans I'annexe de I'OEIE. Pour certaines
installations, celle-ci désigne aussi la procédure décisive durant laquelle devra avoir lieu I'étude
d’impact. Dans les cas ou elle ne prévoit rien a ce sujet, la procédure décisive doit étre définie par le
droit cantonal. Les cantons doivent choisir la procédure qui permet a l'autorité compétente de
commencer ses travaux le plus rapidement possible et d'effectuer une EIE exhaustive. Dans tous les
cas, si le droit cantonal prévoit I'établissement d’un plan d’affectation spécial, c'est cette procédure
qui est considérée comme procédure décisive, pour autant qu'elle permette de réaliser une EIE
exhaustive®®. La procédure d’étude d’impact ne conduit donc pas & l'octroi d’une autorisation
particuliére mais est un complément aux procédures existantes*®®. Les cantons doivent donc fixer les
compétences de leurs autorités et désigner les procédures décisives dans leurs dispositions
d’exécution. Celles-ci doivent étre approuvées par la Confédération conformément a l'art. 37 LPE. Au
milieu de toutes ces normes, il y a des directives sur I'étude d’impact édictées par 'OFEV et destinées
a aider les autorités d’exécution, notamment en concrétisant des notions juridiques indéterminées et
en favorisant une application uniforme de la législation®®’.

Conformément a I'art. 10a al. 2 LPE, doivent faire I'objet d'une étude de l'impact sur I'environnement
« les installations susceptibles d'affecter sensiblement I'environnement, au point que le respect des
dispositions en matiére d'environnement ne pourra probablement étre garanti que par des mesures
spécifiques au projet ou au site ». Sur la base de I'art. 10a al. 3 LPE, les types d’installations qui
doivent faire I'objet d’une EIE ont été désignés par le Conseil fédéral dans I'annexe de I"OEIE. Depuis
le 1° décembre 2008, I'étude d’'impact sur I'environnement est obligatoire pour les installations

468

éoliennes d'une puissance installée supérieure 3 5 MW Le Conseil fédéral doit vérifier

périodiquement les installations soumises a EIE ainsi que les valeurs seuil et les adapter si
469

Y

nécessaire” . La liste des installations soumises & EIE contenue dans I'annexe est exhaustive. En
vertu du principe de force dérogatoire du droit fédéral de I'art. 49 al. 1 Cst., les cantons ne peuvent
donc pas assujettir d’autres objets aux exigences de I'OEIE. Cependant, ils ont le droit de prévoir une
procédure cantonale analogue & I'étude d’impact sur I'environnement*’°. Le Tribunal fédéral a rendu

I'’établissement d’une EIE obligatoire dans les cas ou plusieurs installations sont susceptibles de

962 DGT/SERVICE DE LA PROTECTION DE L’ENVIRONNEMENT, p. 2.
%63 RS 814.011.

8% ZUFFEREY/ROMY, p. 333 .

%% Art. 5 al. 3 OEIE.

e ZUFFEREY/ROMY, p. 341.

267 OFEV, Manuel EIE, remarques préliminaires, p. 7.
Cf. type d'installation n° 21.8 de 'annexe de I'OEIE.
% Art. 10a al. 3 in fine LPE.

i ZUFFEREY/ROMY, p. 335 s.
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porter atteinte a I'environnement alors méme que, prises isolément, elles ne tombent pas sous le
coup de 'OEIE*". La jurisprudence constante rappelle d’ailleurs que « des ouvrages distincts doivent
étre considérés comme des éléments d'une installation unique, et donc assujettis & une étude
d'impact globale; lorsqu'ils atteignent ensemble le seuil déterminant pour une telle étude ou lorsqu'il
existe entre eux un lien fonctionnel et spatial étroit, [pour autant] que la réalisation de ces éléments

72 Ce point est important dans la mesure o le

soit prévue de maniére concomitante et coordonnée »
droit de recours des organisations de protection de I'environnement selon I'art. 55 al. 1 LPE est
conditionné a I'assujettissement d’une installation a I'EIE. Le recours est également possible contre

une installation qui aurait dii &tre soumise a EIE mais qui ne I’a pas été a tort*”.

Une installation est soumise a EIE en fonction de sa nature et non pas du réglement de construction
ou du plan d’affectation concerné. De plus, le fait qu’un promoteur affirme que son installation — un
parc éolien par exemple — réduit la pollution et que donc, elle n‘a pas d'impact négatif sur
I'environnement, n’est pas déterminant. C’est précisément I'objet de 'EIE que de le déterminer®’”.

La modification d’une installation existante est également soumise a EIE dans deux cas de figure.
D’une part, si l'installation figure dans I'annexe de I'OEIE et que la modification est considérable ou

73 D’autre part, si 'installation n’est pas soumise a EIE

change notablement son mode d’exploitation
mais, qu’aprées sa modification, elle rentrera dans les exigences de annexe*’®. Dans les deux cas, I'art.
2 OEIE exige que la modification soit « autorisée dans le cadre de la procédure qui serait décisive s'il

s'agissait de construire l'installation ».

L'objet de I'EIE est de « déterminer si un projet de construction ou de modification d'une installation
répond aux prescriptions sur la protection de l'environnement, dont font partie la LPE et les
dispositions concernant la protection de la nature, la protection du paysage, la protection des eaux, la
sauvegarde des foréts, la chasse, la péche et le génie génétique ». La conformité du projet a d’autres
normes fédérales et cantonales est également vérifiée, notamment celles relevant de
I’'aménagement du territoire*”’. Par conséquent, les impacts sur 'environnement des éoliennes ne

peuvent pas étre mieux pris en compte qu’a travers I'étude d'impact sur 'environnement.

3.2 \Voies de droit des organisations a but idéal

Dans quelques matiéres seulement, le législateur a conféré la qualité pour agir a des organisations
privées par des normes expresses. Ainsi, bien que cela fasse I'objet de débats politiques acharnés
depuis des années, les recours sont ouverts dans les domaines de la protection de I'environnement

et de la protection de la nature et du paysage®’®.

De telles organisations peuvent recourir dans la mesure ol elles remplissent les conditions de Iart.
55 LPE ou de Iart. 12 LPN. En vertu de ces dispositions, leur qualité pour agir est doublement

a7 ZUFFEREY/ROMY, p. 336.

72 prrét du TF 1C_472/2014 du 24 avril 2015, consid. 6.1 par exemple.

7% ATF 116 Ib 418 consid. 2, JdT 1992 1 533.

474 ZUFFEREY/ROMY, p. 337.

Y% Art. 2 al. 1 let. a OEIE.

7% Art. 2 al. 1 let. b OEIE.

7 ATF 116 Ib 460 consid. 1a.

478 MOOR/POLTIER, p. 769 ; le recours en matiére de droit public est, quant & lui, ouvert sur la base de I'art. 89 al. 2 let. d LTF.
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limitée : d'une part, concernant les organisations habilitées a recourir et, d’autre part, s’agissant des
décisions pouvant faire I'objet d’un recours’’®. Peuvent recourir les organisations étant actives au
niveau national depuis dix ans, qui poursuivent un but non lucratif, qui consacrent leurs activités
respectivement a la protection de I'environnement selon I’art. 55 al. 1 LPE ou a la protection de la
nature, a la protection du paysage, a la conservation des monuments historiques ou a des taches
semblables conformément a I'art. 12 al. 1 let. b LPN. Elles doivent en outre étre désignées par le
Conseil fédéral dans I'ordonnance relative a la désignation des organisations habilitées a recourir
dans les domaines de la protection de I'environnement ainsi que de la protection du paysage du 27
juin 1990 (ODO)*°. A titre d’exemple et selon cette ordonnance, la FP serait habilitée a recourir au
sens de la LPN et de la LPE.

Dans le cadre de la LPE, les recours ne sont ouverts que contre les décisions relatives a des
installations soumises a EIE au sens de I'art. 10a LPE*®Y. Quant au droit de recours fondé sur la LPN,
celui-ci n'est possible que lorsque 'objet reléve d’une tiche de la Confédération au sens de Fart. 2
LPN. Dés lors, les décisions des « autorités cantonales » visées a I'art. 12 LPN ne sont que celles prises
dans I'accomplissement d’une tiche de la Confédération, pareille tdche pouvant étre accomplie

82 |’accomplissement d’une tiche fédérale

indifféremment par la Confédération ou par un canton
par un canton peut é&tre imposé par la LPN elle-méme ou par des dispositions d’autres lois comme
par exemple I'art. 24 LAT concernant les dérogations hors de la zone a bétir lorsqu’elles sont

83 Ainsi, le recours est irrecevable contre

susceptibles d’avoir un impact sur la nature ou le paysage
les plans d’affectation cantonaux parce que, selon la LAT, il est question d’une compétence
cantonale autonome*®. En vertu des art. 55 al. 2 LPE et 12 al. 2 LPN, les organisations n’ont le droit
de recourir que dans les domaines du droit visés depuis dix ans au moins par leurs statuts. De plus,
elles doivent recourir dés le début de la procédure et contre la premiére décision relative au projet

en cause sous peine de perdre leur qualité pour recourir®®.

Conformément au principe de l'unité de la procédure, la qualité pour recourir des organisations

s’étend aux procédures cantonales dans la mesure ol le recours en matiére de droit public au

486

Tribunal fédéral est ouvert Par ailleurs, les cantons sont libres, dans les limites de leurs

compétences, de prévoir ou non un droit de recours des organisations environnementales*®’.

7% TANQUEREL, p. 454, n° 1380.

*89 RS 814.076 ; conformément aux art. 55 al. 3 LPE et 12 al. 3 LPN,
1 Art. 55 al. 1 LPE.

282 MOOR/POLTIER, p. 775.

8 7Urrerey, Art. 2 LPN, n° 16.

1 Moor/PoLTIER, p. 775.

> Art. 55b LPE et 12¢ LPN.

% Art. 111 al. 1 LTF.

8 TANQUEREL, p. 455, n° 1383,
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4 Syntheése intermédiaire

4.1 Remarques générales

La construction pyramidale dans laquelle s’inscrivent les différents plans d’aménagement et
I'autorisation de construire pose la question de savoir a quel niveau doivent relever les solutions des
diverses questions auxquelles I'aménagement du territoire est confronté. Chaque niveau de
planification a son propre seuil de perception, délimité par son rang dans la hiérarchie, la nature de
ses taches et I'étendue de celles-ci. A chaque phase, I'autorité doit procéder 3 une balance des
intéréts plus ou moins en conflit, dans la mesure ol la phase précédente laisse une marge

d’indétermination®®®

. Toutefois, ce n’est pas la nature d’un acte de planification qui est déterminante
pour le choix du niveau de décision, mais les caractéristiques propres de |'objet & planifier. Cela
justifie par exemple que I'on puisse exiger un plan d’affectation & la place d’une autorisation de
construire. En effet, selon le principe de la réserve du plan, les projets importants nécessitent

d’abord une planification préalable avant de faire 'objet d’une simple décision"®.

Cela s’apparente également au modele de la coordination anticipée qui se dédouble en deux phases.
La premiére phase a pour but d’intégrer un projet avec 'ensemble de ses impacts sur le territoire et
I'environnement en procédant a une pesée globale et exhaustive de tous les intéréts en jeu, c’est-a-
dire en adoptant un instrument de planification globale, notamment un plan d’affectation spécial. La
seconde phase consiste en la prise d’une décision concréte quant a la réalisation du projet. A noter
que les plans directeurs répondent aux mémes préoccupations que les plans d’affectation puisqu’ils
permettent de prévoir et de coordonner les mesures a pertinence spatiale qui devront étre prises
dans le futur®®.

Ainsi, les instruments d’aménagement et les procédures y relatives peuvent étre combinés de quatre
maniere différentes pour la planification des projets éoliens. La premiére hypothése consiste a
combiner le plan directeur cantonal avec Vautorisation de construire, principalement pour le
traitement des petites installations. La plupart du temps, ces installations sont autorisées pour
I'approvisionnement en électricité d’entreprises agricoles en application de I'art. 16a LAT, ou en tant
que dérogation hors de la zone a batir au sens de I'art. 24 LAT. La deuxiéme hypothése assemble le
plan directeur cantonal, le plan d’affectation général et 'autorisation de construire et conduit a la
désignation d’une zone d’affectation au sens de I'art. 18 LAT. Tout seul, le plan d’affectation général
ne suffit pas a la planification concréte d’un projet. La troisieme hypothése, qui associe le plan
directeur cantonal, le plan d’affectation spécial et I'autorisation de construire, est celle la plus
fréquemment utilisée. Le plan d'affectation spécial permet en effet de déterminer la localisation
exacte des installations, les ouvrages techniques, les équipements, les lignes de raccordement et les
autres infrastructures éventuelles. Enfin, la quatrieme hypothése met en relation tous les
instruments cités, a savoir: le plan directeur cantonal, le plan d’affectation général, le plan
d’affectation spécial et I'autorisation de construire. Toutefois, les potentiels sites éoliens étant situés
en dehors de la zone a batir, la coordination des diverses utilisations du sol est rarement
suffisamment complexe pour qu’une double planification au niveau du plan d’affectation soit requise.

8 Moor, Art. 14 LAT, n° 59.
i Idem, n° 61.
490 MOOR/POLTIER, p. 236 s.
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Elle est néanmoins judicieuse pour réserver un site avant que les études détaillées sur les éoliennes

ne soient achevées®’.

4.2 Exigence de coordination formelle

4.2.1 Coordination minimale assurée par la LAT

Lorsqu’un projet nécessite I'octroi de plusieurs autorisations, les différentes procédures doivent étre
coordonnées entre elles. Partant, I'art. 25a LAT fixe les principes minimaux pour la coordination des
procédures cantonales. Bien qu’il oblige en particulier les autorités cantonales et communales 3
collaborer, s’il y a un concours entre une autorisation cantonale et une autorisation fédérale, I’art.
250 LAT s’applique de la méme fagon que pour le concours d’actes cantonaux’”. Cette régle est
applicable a toutes les décisions nécessaires a l'implantation ou a la transformation d’une
construction ou d’une installation. En d’autres termes, I'art. 25a LAT vise toutes les décisions utilisées
dans la terminologie du droit public et du droit administratif, a savoir: les approbations, les

autorisations — notamment des art. 22 ss LAT — ou encore les concessions®®,

Pour autant qu’il n’existe pas de régles spéciales de droit fédéral, les cantons doivent désigner une
%) est difficile

d’assumer la fonction de direction d'une procédure qui a pour but de coordonner, tant du point de

autorité pour conduire la procédure et qui sera ainsi chargée de la coordination

vue formel que matériel, des décisions provenant de différentes autorités indépendantes les unes
des autres. Les cantons doivent donc désigner I'autorité la plus adéquate, a savoir celle qui dispose
des meilleures connaissances techniques et juridiques ainsi que de I'indépendance nécessaire pour

pouvoir trancher entre les différents intéréts en présence”.

Les cantons sont libres de choisir le modéle de coordination applicable (cf. supra chap. Il pt. 1)*°.
Généralement, ils désignent la procédure principale applicable, comme le veut le modeéle de la

"7 Dans ce systéme et lorsque le projet n’est pas soumis 3 EIE (a

coordination concomitante
contrario, cf. infra chap. Il pt. 4.2.2), 'autorité compétente devrait &tre celle qui est responsable de la
délivrance du permis de construire. Dans le cas ol ce sont les autorités communales qui sont
responsables de cette téche, il est judicieux de désigner un service cantonal de coordination en tant
qu’autorité de coordination, car celui-ci disposera certainement de plus amples connaissances
technigues*®®. Les cantons peuvent aussi choisir de concentrer toutes les compétences décisionnelles

pour un projet déterminé sur une seule autorité, comme le veut le modele de la concentration®®.

Conformément a I'art. 25q al. 2 LAT, la coordination formelle des procédures est assurée a travers les
différentes taches de I'autorité chargée de la coordination. Premiérement, elle doit pouvoir exiger le
respect des prescriptions inscrites aux lettres b et ¢, notamment celles des délais et des termes pour

! OFEN/OFEV/ARE, p. 15 s.

= MARTI, Art. 25a LAT, n° 21 ; ZUFFEREY/ROMY, p. 347 ; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 309.
"% MaRT, Art. 250 LAT, n° 15.

% Art, 250 al. 1 LAT ; ZUFFerev/Romy, p. 347.

“%5 MarTI, Art. 25a LAT, n° 25.

% Dans le canton de Neuchatel, voir I'art. 30 LConstr.-NE.

97 ZUFFEREY/ROMY, p. 347 ; MARTI, Art. 250 LAT, n® 20 et 25.

“%% MarTI, Art. 25a LAT, n° 26.

99 ZUrFEREY/ROMY, p. 347 ; MARTI, Art. 25a LAT, n® 20 et 25.



LA PROBLEMATIQUE EQLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 65

les prises de position et les séances®™. Pour ce faire, elle peut prendre les mesures nécessaires pour
conduire les procédures®. Deuxiémement, elle doit mettre 3 I'enquéte publique tous les éléments
du dossier afin de connaitre toutes les oppositions. Cette mise 3 I'enquéte publique présente
I'avantage d'informer de maniére globale sur le projet et de permettre aux éventuels opposants de

2 Troisitmement, elle doit collecter les avis relatifs au

se faire une idée sur leur chance de succes
projet auprés de toutes les autorités cantonales et fédérales concernées par la procédure, & savoir
les autorités ayant la compétence de statuer et de celles qui ont uniquement le droit d’étre
entendues. Les avis doivent étre complets, car ils sont la base d’une bonne coordination matérielle
des décisions. Plus précisément, cela signifie que les autorités doivent se prononcer sur le projet
proprement parler et sur I'issue finale souhaitée. Ces avis, comparables a des prises de position, ne
sont pas des décisions mais des instruments de travail internes a l'autorité ; il n’est donc pas possibie
de les contester 3 travers une quelconque voie de recours®®. Quatriemement, dés qu’elle dispose
des avis des autorités concernées, I'autorité chargée de la coordination veille a la concordance
matérielle des décisions en contrdlant que tous les intéréts en jeu soient pondérés. Pour ce faire, elle
prend en considération les avis émis, les examine par rapport a la décision prévue et ses motifs et les
transmet ensuite avec toutes les indications nécessaires aux autorités concernées. Elle doit
également éviter les contradictions entre les prises de position des intéressés et, si tel est le cas, les

% Finalement, une fois que toutes les décisions requises par le projet

éliminer par la concertation
ont été rédigées et au besoin adaptées, 'autorité de coordination veille a ce que celles-ci soient
notifiées de maniere commune ou simultanée. En effet, il est nécessaire que les parties a la
procédure puissent avoir une vision globale de I'état de fait et de la situation juridique. En cas de
recours, cela permet aussi d’examiner la cause sous tous ses aspects®®. Toutefois, si une des
décisions est négative, il est possible de la communiquer isolément au requérant®®. Par ailleurs,
lorsque l'art. 25a al. 1 LAT est applicable, le droit cantonal doit prévoir une instance de recours

unique®”’.

Pour terminer, les principes de coordination sont applicables par analogie a la procédure
d’établissement du plan d’affectation®®. Les plans d’affectations représentent « des instruments de
coordination qui garantissent avec leurs propres moyens et procédures, I'application de prescriptions
d’ordre divers et qui visent & résoudre les conflits entre les différents intéréts de Iaffectation »*.
L'art. 250 al. 4 LAT est prévu pour les cas oU, dans le cadre de I'élaboration et de I'adoption du plan
d’affectation, des problémes de coordination avec d’autres procédures surgiraient. Ce genre de
difficultés apparait en particulier lorsque I'adoption d’un plan d’affectation spécial est requise,

o o N 2 aq.: 510
notamment pour les projets de construction non conformes a la zone a batir’ ™.

%00 MaRTI, Art. 25a LAT, n° 29.

L Art. 254 al. 2 let. a LAT.

92 Art. 25a al. 2 let. b LAT ; MARTI, Art. 25a LAT, n° 30.

03 Art. 25 al. 2 let. ¢ LAT ; MARTI, Art. 25a LAT, n® 33 et 34.

% Art. 25a al. 2 let. d et al. 3 LAT ; MaRTI, Art. 25a LAT, n® 35 et 41.

%95 Art. 250 al. 2 let. d LAT ; MARTI, Art. 25a LAT, n 37.

5% Notamment en raison de Iinterdiction des décisions contradictoires de I'art. 25a al. 3 LAT ; MARTI, Art. 25a LAT, n° 38.
7 Art. 33 al. 4 LAT.

8 Art. 250 al. 4 LAT.

399 MaRT), Art. 250 LAT, n° 42,

19 dem, n® 42 et 43.
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4.2.2 Coordination assurée par I'étude d’impact sur I'environnement

Les effets qu’ont les éoliennes sur 'environnement, du moins celles d’une puissance de plus de SMW,
ainsi que le besoin de coordination entre les autorités et les procédures exigent une procédure
d’impact sur F'environnement. Pour les projets soumis a EIE, la procédure et les principes de

coordination sont définis par I'OEIE. L'étude d’impact a donc un réle prépondérant dans la

1 Elle correspond au modeéle de la

coordination concomitante évoqué ci-dessus (cf. supra chap. Il pt. 1)°*%.

coordination de la procédure et dans la pesée des intéréts

L'EIE n’est pas une procédure autonome’®®. En effet, elle est menée dans le contexte d’une
procédure principale dite décisive qui varie selon le type d’installation en cause®™. L’autorité
compétente en la matiére est celle « qui, dans le cadre de la procédure décisive d’autorisation,
d’approbation ou d’octroi de concession est compétente pour décider de la réalisation du projet »***.
Dans le cas des éoliennes, la procédure décisive est a déterminer par le droit cantonal®'®. Pour ce
faire, les cantons doivent choisir la procédure qui permet a l'autorité compétente de commencer ses
travaux le plus rapidement possible et d'effectuer une EIE exhaustive. Les cantons doivent aussi

> Une EIE peut donc intervenir dans

déterminer si I'EIE doit se faire en une ou plusieurs étapes
plusieurs cas de figure. De maniére générale et notamment dans le cas des éoliennes, elle s’effectue
lors de la procédure de demande de permis de construire, mais il est également possible de la
réaliser dans le cadre de I'établissement d’un plan d’affectation spécial, & condition que cette

procédure conduise a I'élaboration d’une EIE exhaustive®®.

La procédure d’impact s'effectue généralement en trois phases®'®. La premiére phase est assurée par
le requérant qui est chargé d’effectuer une enquéte préliminaire et de présenter un cahier des
charges afin de préparer le rapport relatif & 'impact sur 'environnement®?. L’enquéte préliminaire
met en évidence les conséquences nuisibles que Vinstallation pourrait avoir sur I'environnement®?L,
Elle peut avoir valeur de rapport d’impact si elle contient toutes les informations de I'art. 106 al. 2
LPE dont l'autorité a besoin pour évaluer le projet, & savoir: les atteintes existantes sur le site, le
projet, les mesures que celui-ci prévoit pour la protection de I'environnement et les nuisances dont
on peut prévoir qu’elles subsisteront. Dans le cas ou I'enquéte préliminaire ne suffirait pas, la
deuxieme phase consiste en I'établissement, par le requérant, d’'un rapport d’impact sur

522 PR oA . . s . . . RPN I
. Celui-ci doit étre établi conformément aux directives des services spécialisés>.

I'environnement
Les « directives de la Confédération sur I’étude d’impact sur 'environnement » s’applique dans trois
cas de figure : si I'EIE est effectuée par une autorité fédérale, si le rapport d’impact concerne une

installation pour laquelle, selon I'annexe de I'OEIE, I'OFEV doit étre consulté ou si le service spécialisé

511
DGT/SERVICE DE LA PROTECTION DE L'ENVIRONNEMENT, p. 4.

512 MoOR/POLTIER, p. 228 ; ZEN-RUFFINEN/GUY-ECABERT, p. 308 (correspond au modéle de « collaboration » dans leur
terminologie).

513 OFEV, Manuel EIE, module 4, p. 2.

1% Art. 5 al. 2 OEIE.

*'5 Art. 5 al. 1 OEIE.

6 ¢t type d’installation n° 21.8 de 'annexe de 'OEIE.
517 OFEV, Manuel EIE, module 4, p. 13.

> Art. 5 al, 3 OEIE ; OFEN/OFEV/ARE, p. 13.

. ZUFFEREY/RomY, p. 340,

2% Art, 8 al. 1 OEIE.

' Art. 8 al. 1 let. a OEIE.

22 Art. 10b al. 3 LPE a contrario.

>33 Art. 10b al. 2 LPE.
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de la protection de I'environnement du canton n’a pas édicté ses propres directives. Dans tous les
autres cas, le rapport d’impact doit étre établi conformément aux directives cantonales>*.
Finalement, la troisitme phase consiste en I'appréciation du rapport d’impact. Pour ce faire, le
requérant doit transmettre a l'autorité compétente le rapport lors de I'ouverture de la procédure
décisive®®. L'autorité compétente doit alors requérir 'avis des autres autorités dont I'autorisation
est nécessaire pour permettre la réalisation du projet. Elle soumet ensuite le rapport au service
spécialisé de la protection de 'environnement qui, suite & son évaluation, donne son avis et fait des
propositions quant aux mesures nécessaires a I'autorité qui prend la décision®*®. Le rapport d’impact
et les résultats de I'étude sont ensuite rendus accessibles au public pendant trente jours®”.
L'autorité compétente se basera finalement sur les éléments d’appréciation énumérés 3 l'art. 17
OEIE pour prendre sa décision quant a la compatibilité du projet avec I'environnement, a savoir le
rapport d’'impact, les avis des autorités compétentes pour délivrer une autorisation au sens des art.
21 ss OEIE, les avis et propositions du service spécialisé ainsi que les avis ressortant de I'enquéte
publique. La décision de I'autorité compétente est soumise aux régles ordinaires du contentieux de

droit public®®,

2 Art. 10 OEIE.

3% Art. 10b al. 1 LPE et 11 OEIE.

2% Art. 10c al. 1 LPE.

27 Art. 10d LPE et 15 OEIE.

28 Art. 54 ss LPE ; MOOR/POLTIER, p. 570.
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CHAPITRE Ill ; LES EOLIENNES DANS LE CANTON DE NEUCHATEL

1 Généralités
La politique énergétique du canton de Neuchatel se base sur les stratégies fédérales en la matiére.

En vertu de I'art. 16 de la loi sur I'énergie du 18 juin 2001 (LCEn-NE)**
I’évolution souhaitée de la politique énergétique sont définis dans la « Conception directrice de

, les principes fondamentaux et

I'énergie », élaborée par le Conseil d’Etat et validée par le Grand Conseil. Elle vise un
approvisionnement énergétique suffisant, diversifié, slir et économique. Pour ce faire, elle favorise
les économies d’énergie, la gestion parcimonieuse des ressources non-renouvelables et, a contrario,
I'utilisation des énergies indigénes et renouvelables®*®. La volonté d’augmenter la production
d’électricité renouvelable conduit inévitablement a la question de I'énergie éolienne.

Il 'y a bient6t neuf ans que le Tribunal fédéral a rendu son jugement en faveur des éoliennes dans le
canton de Neuchatel, en expliquant notamment que les mesures de planification pour le parc éolien
du Crét-Meuron ne constituaient pas un démantélement progressif du régime de protection des sites

>31 Depuis, méme si aucun parc éolien n’a été construit

naturels du canton (cf. supra chap. | pt. 4.4.2)
dans le canton, la thématique éolienne s’est relativement bien développée. En effet, I’évolution
technologique rapide des éoliennes et la prévision de problémes d’approvisionnement électrique ont
conduit a la révision du plan directeur et ont ainsi permis de revoir les objectifs énergétiques a la
hausse. En induisant la planification de trois sites éoliens supplémentaires, cette révision est méme
allée plus loin que la situation sur laquelle s’était basé le TF pour rendre son jugement. Trois ans plus
tard, des votations populaires ont finalement eu raison du sort de I'éolien dans le canton de

Neuchatel®?,

Dans ce chapitre, aprés avoir exposé sommairement la situation politique dans le domaine de
I'énergie éolienne, nous nous intéresserons plus particulierement aux instruments que I'Etat
neuchatelois posséde pour I'implantation d’éoliennes. A ce propos, étant donné que 'aménagement
du territoire est I'affaire des cantons (cf. supra chap. | pt. 3.3) et qu'il s’agit d’un domaine complexe,
les lois cantonales sont nombreuses en la matiére. A Neuchdtel, la loi fédérale sur 'aménagement du
territoire est notamment complétée par la loi cantonale sur 'aménagement du territoire du 2
octobre 1991 (LCAT-NE)***et le réglement d’exécution de la loi cantonale sur 'aménagement du
territoire du 16 octobre 1996 (RELCAT-NE)*** ainsi que par la loi sur les constructions du 25 mars 1996
(LConstr.-NE)** et le réglement d’exécution de la loi sur les constructions du 16 octobre 1996
(RELConstr.-NE)>%.

529 RSN 740.1.

- http://www.ne.ch/autorites/DDTE/SENE /energie/Pages/Politique-energetique.aspx (consulté le 23 juin 2015).
ATF 132 11 408 consid. 4.5.3.

532 NE, Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil, p. 1 s.

>3 RSN 701.0.

>34 RSN 701.02.

*** RSN 720.0.

> RSN 720.1.
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2 Contexte politique

Le 18 mai 2014 a été une date importante pour I'éolien dans le canton de Neuchatel qui a fait I'objet
d'une votation inédite en Suisse. Ce jour-la, le peuple neuchatelois devait se prononcer sur la
question en choisissant d’accepter ou non l'initiative « Avenir des crétes : au peuple de décider ! » ou,
inversement, I'alternative proposée par le Grand Conseil 3 travers son contre-projet.

Déposée le 18 octobre 2010, I'initiative « Avenir des crétes : au peuple de décider | » demandait que
« le canton détermine le nombre, les dimensions et les emplacements de I'ensemble des éoliennes,
ainsi que de toute autre construction ou installation de méme importance ou de méme nature (par
exemple antennes de téléphonie), dans un plan d’affectation spécial de niveau cantonal, soumis @
référendum populaire obligatoire », en rajoutant que « toute construction ultérieure du méme type
nécessitera une modification du plan d’affectation spécial, selon la méme procédure ». Les initiants
insistaient également sur le fait que « les crétes du Jura neuchdtelois représentent un patrimoine
cantonal unique, protégé par le décret concernant la protection des sites naturels du canton du 14
février 1966 »**’. Dés lors, linitiative avait pour objectif de donner au peuple un pouvoir total sur les
projets éoliens en introduisant une grosse dose de démocratie dans la procédure d’adoption du plan
d’affectation cantonal. Si le peuple I'avait acceptée, une révision partielle de la Constitution de Ia
République et Canton de Neuchdtel du 24 septembre 2000 (Cst.-NE)**® aurait été entreprise, ce qui
aurait nécessité une nouvelle votation populaire. Cette modification constitutionnelle aurait méme
pu étre accompagnée d'une modification de ia LCAT-NE quant & la procédure d’adoption et
d’élaboration des plans d'affectation cantonaux en attribuant plus de compétence au Grand Conseil.
Puis, conformément a la volonté de linitiative, un plan d’affectation spécial de niveau cantonal
aurait d étre établi et approuvé lors d’une troisiéme votation. Finalement, chaque modification de
ce plan aurait donné lieu a un nouveau scrutin populaire®®.

Bien que les autorités neuchateloises estiment qu’il soit essentiel que le peuple puisse s’exprimer sur
la politique éolienne du canton, elles ont toutefois jugé que l'initiative poursuivait cet objectif de
maniére trop lourde, trop lente et trop coliteuse. En d’autres termes, elles craignaient que ce
processus démocratique ne paralyse le développement éolien en soumettant l'implantation
d’éoliennes a des procédures encore plus interminables qu’elles ne 'étaient déja. C'est la raison pour
laquelle ie Grand Conseil a établi un contre-projet. Celui-ci prévoyait d’inscrire clairement, dans la
Constitution neuchateloise, le principe d’une politique énergétique basée sur I'encouragement a
I'utilisation des ressources indigénes et renouvelables ainsi que le recours a I'énergie éolienne avec
une limitation a cinq sites de parcs éoliens. En outre, il proposait une loi modifiant le décret de 1966
en y intégrant comme des zones nouvelles les cing sites de parcs éoliens avec le nombre maximum
d’éoliennes que chacun pourrait accueillir, 3 savoir 59 en tout®*’. Ces cing sites seraient ainsi les
seules zones du canton pouvant recevoir des parcs éoliens et ne représenteraient que 4.6% du
|54

territoire cantonal®. Le contre-projet visait ainsi le méme objectif que Finitiative, mais de maniére

537
538
539

http://www.avenir-des-cretes.ch/initiative/ (consulté le 19 juin 2015).

RSN 101.

NE, Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil, p. 2 s.

%014 répartition des 59 éoliennes se ferait comme suit : 7 éoliennes sur le Crét-Meuron, 10 éoliennes sur le Mont-Perreus,
4 éoliennes sur la Joux-du-Plane, 20 éoliennes sur la Montagne-de-Buttes et 18 éoliennes sur le Mont-de-Boveresse.

543 http://www.ne.ch/medias/Pages/140518 EOLIENNES.aspx (consulté le 20 juin 2015).



LA PROBLEMATIQUE EOLIENNE EN SUISSE ET PARTICULIEREMENT DANS LE CANTON DE NEUCHATEL 70

plus simple, plus compréhensible, plus rapide et moins co(iteuse. En d’autres termes, il proposait un
. . . . . . s 542
choix clair en une seule votation et permettait de garantir la sécurité du droit™".

Le contre-projet du Grand Conseil a finalement été accepté a une large majorite des votants. En effet,
les citoyens neuchéatelois I'ont approuvé a 65.05% et ont rejeté I'initiative a 60.84% des suffrages. La
participation a atteint 47.39%*. Dés lors, les art. 5 let. | et 5a ont été rajoutés dans la Constitution

neuchéateloise et le décret de 1966 sur la protection des sites naturels du canton a été modifié.

En acceptant le contre-projet du Grand Conseil et, partant, indirectement la planification directrice
du Conseil d’Etat, la population neuchateloise a pris une décision définitive quant a la politique
cantonale en matiére d’énergie éolienne. Cette validation permet également au Conseil d’Etat de
commencer ou de poursuivre les planifications de détail ainsi que les études d'impact sur
I'environnement des parcs éoliens dans les sites retenus par le plan directeur et dans le décret de
1966°*.

3 Eoliennes au regard du droit de 'aménagement du territoire et
droit de I’environnement neuchatelois

3.1 Analyse sous I’angle du droit de ’'aménagement du territoire

3.1.1 Conception directrice de 'aménagement du territoire

La « Conception directrice de 'aménagement du territoire » du canton de Neuchatel ne doit pas étre
confondue avec le plan directeur. En vertu de I'art. 14 al. 1 LCAT-NE, elle « établit les principes
fondamentaux de I'aménagement cantonal et définit I'évolution souhaitée du canton ». Elle indique
notamment, a travers cing priorités politiques, « les options relatives au développement économique
des régions, au maintien des terres agricoles, a l'urbanisation, & |'établissement des voies de

communication, & la protection des sites naturels et au tourisme »**. Sur cette base, son but est de

> Conformément a l'art. 13 al. 2 LCAT-NE, aprés

garantir le développement et la cohésion du canton
avoir été approuvée par le Grand Conseil, elle lie l'autorité cantonale ; ce qui a été fait le 26 janvier

2005.

3.1.2 Plan directeur cantonal

Le plan directeur cantonal sert a la mise en ceuvre des priorités politiques définies par le parlement
neuchatelois dans la conception directrice de I'aménagement du territoire. |l se base sur les art. 8 ss
LAT et 13 ss LCAT-NE et vise a assurer la cohérence de I'ensemble des activités de I'Etat et des
communes, qui sont de nature a structurer ou a influencer le territoire. Il lie les différentes autorités

542 NE, Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil, p. 2 a 23.
** Suisse EOLE, Un pas important pour I'éolien.

244 NE, Votation cantonale.

> Art, 14 al. 2 LCAT-NE.

. NE, Conception directrice, p. 3.
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entre elles, a savoir la Confédération pour les tiches qui la concernent, le canton et les communes
neuchateloises. Une coordination est assurée avec les cantons voisins. Le contenu du plan directeur
est décrit sommairement aux art. 18 3 21 LCAT-NE. Il est adopté par le Conseil d’Etat et doit faire
I'objet d'une consultation publique conformément aux art. 13 let. b LCAT-NE et, respectivement, 6
LCAT-NE. En tant qu’instrument permettant de faire la balance entre de nombreux intéréts, son
élaboration présuppose la prise en considération de plusieurs avis politiques et expertises techniques,
ceci non seulement lors des phases d’études mais également lors des phases de consultation®". Le
plan directeur neuchéatelois, qui datait de 1987, a été remanié en 2011. Grice a cette révision,
approuvée par le CF le 26 juin 2013, le canton de Neuchétel dispose actuellement d’une planification
générale et coordonnée avec les cantons voisins en matiére d’énergie éolienne. De plus, cela lui

permet de suivre la direction donnée par la Stratégie énergétique 2050°*.

Pour réviser le PDC, les autorités se sont basées sur le « Concept éolien du Canton de Neuchéatel » de
2010 qui procéde a une étude approfondie des différents intéréts en présence lors de la construction
d’éoliennes. En outre, il définit des critéres clairs permettant de procéder a une planification
négative ainsi qu’a une planification positive de sites sur lesquels I'énergie éolienne peut étre
développée. Il fait d’ailleurs la distinction entre les grandes éoliennes, respectivement les parcs
éoliens, et les petites éoliennes et indique la procédure a suivre pour leur élaboration®®.

Ainsi, le PDC évoque les éoliennes dans plusieurs de ses fiches mais traite la question spécifiquement
dans sa fiche de coordination E_24 qui a pour sujet : « valoriser le potentiel de I'énergie éolienne ».
Le but global de cette fiche est de « développer des parcs éoliens cohérents et efficients sur les sites
retenus en respectant les enjeux environnementaux et paysagers ». Elle vise en outre a atteindre, par
une planification positive, une production éolienne de 200 GWh par an d’ici 2035, ce qui couvrirait
environ 20% de la consommation d’électricité du canton ou 70% de la consommation d’électricité de
tous les ménages neuchatelois. Pour ce faire, elle indique cinq sites sur lesquels les parcs éoliens
doivent é&tre concentrés, a savoir : le Crét-Meuron — Téte-de-Ran, le Mont-des-Verriéres — Montage-
de-Buttes, le Mont-Perreux — Le Gurnigel, la Joux-du-Pldne et le Mont-de-Boveresse. La planification
directrice mise sur la concentration et |'efficacité des parcs éoliens afin d’éviter la dissémination et le
mitage du territoire. Par ailleurs, les zones du décret de 1966 sont peu modifiées et les grands
ensembles protégés au niveau fédéral. Il permet notamment de maintenir sans éoliennes des sites

emblématiques tels que le Creux-du-Van par exemple®®.

Cette fiche représente une mesure de coordination obligatoire pour les autorités responsables des
actes de planification et des décisions ultérieures et aura, a ce titre, une influence sur la pesée des
intéréts qui devra encore étre effectuée. En effet, les autorités devront prendre comme point de
départ les indications contraignantes du plan directeur, puis les évaluer, et les mettre en balance
avec les intéréts non encore considérés, tels que les intéréts privés et publics qui ne relévent ni de
I’'aménagement du territoire, ni de la protection de I'environnement. Lors de la pesée des intéréts, le
risque est alors que l'autorité de planification, dans I'exercice de son pouvoir d’appréciation, s’écarte

547
548
549

http://www.ne.ch/autorites/DDTE/SCAT/pdc/Pages/accueil.aspx (consulté le 19 juin 2015).

ARE, Le CF approuve le PDC neuchdtelois.

DGT NE, Concept éolien, p. 1, 3 et 10 ; la quantité d’énergie produite doit étre de minimum 10 GWh par site et par année
pour constituer un parc éolien, ce qui correspond a environ trois éoliennes de 2 MW.

**® NE, PDC, Fiche E_24,
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>3 Cependant, cette marge de manceuvre et relativement faible,

des indications du plan directeur
surtout en raison du Concept éolien du canton de Neuchatel qui procéde déja a une pesée attentive
des intéréts. Le role des autorités de planification sera alors surtout de confronter les intéréts privés

aux intéréts publics déja pondérés™?,

3.1.3 Plan d’affectation cantonal

L'instrument de planification qu’est le plan d’affectation cantonal permet d'avoir une cohérence 3
I'échelle du grand territoire, ce qui est indispensable pour certains aspects d'importance cantonale.
Aux termes de I'art. 16 LCAT-NE, un plan d’affectation cantonal peut étre établi par I'Etat notamment
pour des activités a incidence spatiale et des zones a protéger d'importance régionale, cantonale ou
nationale, pour des voies de communication d'intérét cantonal existantes ou a créer ou encore pour
des zones réservées lorsqu'il existe un intérét régional, cantonal ou national. Partant, les parcs
éoliens doivent faire I'objet d’un plan d’affectation cantonal en raison de leurs incidences spatiales
d’importance régionale ou cantonale®*>,

A

Conformément a la nouvelle version du décret de 1966, les zones destinées & la construction
d’éoliennes sont les zones de parcs éoliens et constituent des zones spécifiques, au sens des art. 18

>4 En vertu de Vart. 7a al. 1

LAT et 53 LCAT-NE, qui se superposent aux zones de crétes et de foréts
du décret, ce sont précisément ces zones qui doivent faire 'objet d’un PAC. Les plans d’affectation
cantonaux pour les parcs éoliens doivent étre conformes aux critéres et aux recommandations du
concept éolien cantonal et des études de base spécifiques. Ils doivent répondre aux conditions,
décrites sommairement dans le PDC, qui ont principalement pour dessein de minimiser les impacts
sur le paysage, tant s'agissant des éoliennes proprement dites que lors de la construction de celles-

ci®*®. En somme, ils doivent respecter les principes et les objectifs fixés dans le PDC®®®,

Les PAC suivent la procédure d’adoption décrite aux art. 25 ss LCAT-NE. IIs sont établis par le Service
de 'aménagement du territoire (SAT). Aprés avoir été mis en circulation auprés des communes
concernées et des départements et services intéressés, ils sont signés par le Département du
développement territorial et de I'environnement (DDTE)**’. Ensuite, les PAC et les demandes de
décisions spéciales relatives a ces plans sont simultanément mis a I'enquéte publique pendant trente
jours. Lorsqu’il y a des oppositions, le Conseil d’Etat et les autorités chargées de délivrer les décisions
spéciales doivent statuer sur celles-ci dans un délai de trois mois>*®. Leurs décisions sont
coordonnées et notifiées simultanément®*®. Dans le cas ou des modifications sont apportées au plan
a la suite des oppositions ou des recours, les secteurs touchés font I’objet d’une nouvelle procédure

d’adoption, a moins qu'il s’agisse de modifications de minime importance ne portant aucun préjudice

L Art. 2 al. 2 LAT.

- GUY-ECABERT, p. 31 s.

55,55,2 NE, PDC, Fiche E_24 ; art. 7a du décret concernant la protection des sites naturels du canton.
Art. 6a al. 2 et 3 LCAT-NE.

*** NE, PDC, Fiche E_24.

*%8 Art. 7a al. 1 du décret concernant la protection des sites naturels du canton.

*57 Art. 25 al. 1 LCAT-NE et 1 RELCAT-NE.

558 Art. 26 al. 3 LCAT-NE.

**% Art. 26a LCAT-NE.
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aux propriétaires voisins>®®. Une fois les oppositions levées et sur la base du rapport visé a I'art. 47
OAT fourni par le SAT, le Conseil d’Etat adopte les plans qui deviennent obligatoires dés la
publication de la sanction dans la Feuille officielle®®. La révision d’un plan suit la méme procédure

que celle-prévue pour son adoption®®’, A I'heure actuelle, seul le plan d*affectation cantonal du parc
éolien du Crét-Meuron est terminé.

3.1.4 Autorisation de construire

Une fois le plan d'affectation cantonal adopté, chaque éolienne doit faire I'objet d’une procédure de
permis de construire. Etant donné que la pesée des intéréts en présence a déja été effectuée de
maniere approfondie lors de I'établissement du plan, la procédure d’octroi du permis de construire
devrait normalement aboutir sans trop de difficultés. A noter que ces deux procédures peuvent aussi
étre combinées ; I'octroi du permis de construire pourra donc se faire simultanément & I’approbation
du plan d’affectation.

Le Conseil communal est, dans tous les cas, 'autorité délivrant le permis de construire dans le canton
de Neuchatel®®. En revanche, le pilote de la procédure dépend de la commune dans laquelle le
requérant dépose son dossier. En effet, I'art. 30 al. 1 LConstr.-NE dispose que « lorsque la création
(..} d’une construction ou d’une installation nécessite des décisions de plusieurs autorités, une
coordination suffisante est assurée par le [SAT] ou par les communes qui disposent des moyens de
contréle suffisants ». De ce fait, Neuchéatel, La Chaux-de-Fonds et Le Locle dirigent la procédure des
requétes situées sur leur territoire dans la zone a bétir. Le SAT se charge, quant a lui, des projets
situés dans les autres communes du canton ainsi que sur ’ensemble du territoire hors zone a batir’®.
Ses taches sont décrites a I'art. 69 RELConstr.-NE. Toutefois, « pour les projets susceptibles d’affecter
sensiblement I'environnement, la coordination est assurée dans le cadre d’une étude d’impact sur

I'environnement »*% (cf. infra chap. Ill pt. 3.2.1).

Pour construire les éoliennes dans les zones prévues par le décret, il s’agit d’obtenir une autorisation
de construire ordinaire, puisque toute la planification a été ou sera adaptée®*®. Ce point a de
I'importance dans la mesure ol les organisations de protection de la nature ne peuvent faire recours
que lorsqu’il s’agit d’'une dérogation au sens de I'art. 24 LAT (cf. supra chap. Il pt. 3.2). Dés lors, la
procédure d’octroi du permis de construire, décrite aux art. 27 ss LConstr.-NE et 38 ss RELConstr.-NE,
a pour but de vérifier la conformité de I'éolienne au plan d’affectation cantonal. Sur I'ensemble du

territoire cantonal, la gestion et le traitement des demandes de permis de construire sont réalisés a

567 er

partir du systéme automatisé de traitement des autorisations de construire (SATAC)™"’. Depuis le 1

décembre 2014, le dépo6t d’'une demande par l'intermédiaire de ce systéme est d’ailleurs

%% Art. 27 LCAT-NE.

8% Art. 28 al. 1 et 2 LCAT-NE.

%52 Art. 30 LCAT-NE.

%53 Art. 29 LConstr.-NE.

o http://www.ne.ch/autorites/DDTE/SCAT/pc-zb/Pages/Permis-de-construire-—-une-décision-administrative.aspx (consulté
le 25 juin 2015).

%62 Art. 30 al. 2 LConstr.-NE.

%% Art. 22 LAT.

*%7 Art. 33a LConstr.-NE.
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obligatoire®®. La loi fait la distinction entre la procédure normale et la procédure simplifiée décrite
aux art. 28 et 28a LConstr.-NE et 4e RELConstr.-NE. Une éolienne ne rentre pas dans les types de
constructions soumises a la procédure simplifiée. Dans le cadre de la procédure normale, le permis
de construire — ou sanction définitive — peut 8tre précédé de la sanction préalable®®. Dans tous les
cas, le projet de construction doit étre mis a I'enquéte publique de fagon a ce que les intéressés
puissent faire opposition®’’. Le délai d’opposition est de trente jours dés la premiére publication dans

la Feuille officielle®™*

. Lors de I'enquéte publique, des perches-gabarits doivent étre posées au lieu de
I'emplacement du projet. Toutefois, pour l'installation de grandes éoliennes, les perches-gabarits ne
sont pas adaptées. En vertu de I'art. 35 LConstr.-NE, les limites extérieures des constructions ou
installations projetées peuvent &tre marquées par tout autre moyen adéquat®’>. Une fois le permis
de construire délivré, I'exécution du projet doit commencer dans les deux ans dés son entrée en

n 0 N . . 573
force ou ne pas étre interrompue pendant plus d’un an, sous peine de péremption®’>.

L'implantation de petites éoliennes de moins de trente métres de hauteur, soumises a permis de
construire, n’est en principe pas admise sauf si elles compensent I'énergie nécessaire a leur
production, a leur transport et a leur installation, si elles respectent les critéres environnementaux
définis pour les grandes éoliennes et si, hors de la zone 3 bétir, elles respectent 'art. 16a LAT ou l'art.
24 AT,

3.1.5 Voies de droit

Dans le canton de Neuchatel, la procédure de recours répond aux exigences de la loi sur la procédure

et la juridiction administratives du 27 juin 1979 (LPJA-NE)*”
576

. 'autorité de recours est le Tribunal

. Par ailleurs, le TC est la derniére instance
577

cantonal ou, si la loi le prévoit, le Conseil d’Etat

. Les autorités cantonales inférieures ou les

autorités communales peuvent étre autorités de recours si le droit fédéral ou cantonal le prévoit®’®,

cantonale de tous les recours contre des décisions

L'art. 125 al. 1 LCAT-NE dispose que les « décisions des communes et des autorités chargées de
délivrer les décisions spéciales en matiére de plans d’affectation sont susceptibles d’un recours au
Conseil d’Etat puis au Tribunal cantonal ». Si la décision a été rendue a I'issue d’une mise a I'enquéte
publique, seules les personnes ayant fait opposition pendant le délai d’enquéte sont autorisées 3

%% Art. 33b al. 1 LConstr.-NE.

* Art. 36 al. 1 LConstr.-NE.

0 Art. 34 al. 1 LConstr.-NE ; en cas de sanction a deux degrés, la mise & I'enquéte publique a lieu lors de la demande de
sanction préalable. Au moment de la demande de sanction définitive, une nouvelle mise a 'enquéte publique n’intervient
que si des éléments nouveaux pouvant avoir une incidence sur les intéréts de tiers apparaissent, art. 36 al. 2 et 3 LConstr.-
NE.

™ Art. 34 al. 3 LConstr.-NE.

>72 pvec des ballons d’hélium par exemple, art. 49 RELConstr.-NE.

*7 Art. 37 al. 1 LConstr.-NE.

"' NE, PDC, Fiche E_24.

%> RSN 152.130 ; cf. art. 126 LCAT-NE.

*7% Art. 30 al. 1 et 2 LPJA-NE.

*77 Art. 49 LPJA-NE.

*78 Art. 30 al. 3 LPJA-NE.
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recourir’”®

. En vertu de 'art. 52 al. 1 LConstr.-NE, le méme systéme s’applique aux décisions spéciales
rendues par les communes et les autorités compétentes en application de la LConstr.-NE.

580. Le

Le délai de recours est de trente jours, réduit & dix jours s’il s’agit d’'une décision incidente
recourant peut invoquer différents motifs, a savoir : la violation du droit, I'excés ou I'abus de pouvoir
d'appréciation, la constatation inexacte ou incompléte de faits pertinents, I'inégalité de traitement,
I'inopportunité si une loi spéciale le prévoit ainsi que le refus de statuer ou le retard important pris
par une autorité®®. L’analyse de I'opportunité d’une décision est faite par le Conseil d’Etat.
Cependant, celui-ci doit effectuer ce contrdle avec une certaine retenue lorsque I'autorité inférieure
bénéficie d’'une marge de manceuvre dans I'application de notions juridiques indéterminées. En effet,
selon lart. 2 al. 3 LAT, I'appréciation de I'autorité de recours ne doit pas se substituer a celle de

I'autorité de planification.

Les décisions du Conseil d’Etat peuvent ensuite étre contestées devant le Tribunal cantonal. Sur ce
point, il est nécessaire de rappeler qu’il est exceptionnel, en raison du principe de la séparation des
pouvoirs, que le pouvoir judiciaire controle les décisions du pouvoir exécutif. Toutefois, cette
anomalie reste le meilleur moyen d’assurer une coordination des procédures complexes. Le TC ne
revoit pas 'opportunité des décisions.

En vertu de I'art. 32 LPJA-NE, a qualité pour recourir « toute personne, corporation et établissement
de droit public ou commune touchés par la décision et ayant un intérét digne de protection @ ce
qu'elle soit annulée ou modifiée » ainsi que « toute autre personne, groupement ou autorité qu'une
disposition légale autorise a recourir ». Le destinataire de la décision, dont les droits et les obligations
sont expressément visés par le dispositif de la décision, a de toute fagon un intérét digne de
protection. En revanche, cette question est plus pertinente dans le cas d’un recours d’un tiers, a
savoir une personne a laquelle l'autorité a également notifié Facte. Selon la doctrine et la
jurisprudence, un intérét de fait suffit pour satisfaire a 'exigence de I'intérét digne de protection.
Celui-ci ne doit d’ailleurs pas obligatoirement correspondre a lI'intérét censé étre protégé par la
norme juridique invoquée. Le recourant doit par contre étre touché plus que quiconque ou que la
généralité des administrés dans un intérét se trouvant, avec l'objet de la contestation, dans un
rapport étroit, spécial et digne d’étre pris en considération. Le but est que I'admission du recours
apporte un avantage concret au recourant et, respectivement, que celui-ci ne subisse pas
I'inconvénient de nature matérielle que causerait la décision contestée *** . En droit de
I'aménagement du territoire, les tiers sont généralement les voisins. Pour déterminer leur droit de
recours, il y a deux facteurs interdépendants: la distance par rapport a linstallation et
I'augmentation potentielle des immissions>. En effet, le cercle des tiers concernés ne sera pas le
méme suivant le projet. L’évaluation se fait donc au cas par cas, en faisant le lien entre la nature de

I'installation et la distance.

579
580

Art. 125 al. 2 LCAT-NE.
Art. 34 al. 1 LPJA-NE.

8L Art. 33 LPJA-NE.

. SCHAER, Art. 32 LPJA, p. 138 s.

> Décision du Conseil d’Etat du 31 octobre 2012, REC.2011.116 (SJEN.2012.494), consid. 5.2
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3.2 Analyse sous I'angle du droit de I’environnement

3.2,1 Etude d’'impact sur 'environnement

L'étude d’impact sur I'environnement doit se faire dans le cadre de I'élaboration du plan

d’affectation cantonal et/ou du permis de construire. Le canton de Neuchatel a précisé les exigences
£ > . , . . . . 7 8.

quant au contenu relatif a EIE pour les projets de parcs éoliens et de grandes éoliennes isolées™”

Le Service de I'énergie et de I'environnement (SENE) détermine si un projet est soumis a EIE sur la

> il lest, le requérant doit veiller & I'établissement

base des documents fournis par le requérant
du rapport d’impact. La plupart du temps, il délégue la réalisation de I'EIE & un mandataire spécialisé.
Le SENE vérifie que tous les aspects environnementaux significatifs dans la conception du projet
soient pris en compte et conformes avec les bases légales. Il assure le suivi de I'EIE sur le plan
technique ainsi que I'évaluation de la qualité des rapports fournis. Il conseille I'autorité compétente
sur la procédure a suivre et les mesures qu’elle doit prendre et garantit la coordination avec les
autres services impliqués dans la procédure, responsables des domaines traités dans I'EIE ou avec
I'OFEV. L'autorité compétente doit décider de la réalisation du projet. Elle a un rdle prépondérant
dans la coordination de la procédure et dans la pesée des intéréts. En effet, elle est garante de Ia
bonne coordination des décisions et de fa mise a disposition du public du rapport d’impact, par
exemple lors de I'enquéte publique. Etant donné que les tiers concernés et les associations de
protection de I'environnement peuvent s'opposer a un projet, dans le cadre de la procédure de
sanction du permis de construire ou du plan d'affectation, 'EIE n’échappe pas a cette régle. En effet,
d’une part, celle-ci est liée a la procédure décisive et, d’autre part, I'art. 15 OEIE prévoit
expressément que les tiers concernés et les organisations habilitées & recourir puissent avoir acceés
au rapport d’impact pendant trente jours®®®

Nonobstant les différentes exigences relatives aux projets éoliens et les diverses compétences des
autorités dans le canton de Neuchdtel, la procédure est la méme que celle décrite plus haut dans
notre travail (cf. supra chap. Il pt. 4.2.2).

S’il est prévisible qu’un projet porte atteinte 3 I'environnement, mais qu’il n’entre pas dans la
catégorie des projets soumis a EIE, une notice d’impact sur I'environnement peut étre nécessaire afin
de vérifier |'application des prescriptions sur la protection de I'environnement. Son contenu est

587 . oo ’ .
. Pour un tel projet, les communes sollicitent les préavis des

simplifié et a déterminer avec le SENE
services de l'administration cantonale, dans leurs domaines de compétence respectifs. La
coordination est alors assurée par le SAT qui intégre les prises de position du SENE chaque fois que

cela est nécessaire”®®

DGT/SEN E/SCAT/SFFN, Cahier des charges projets éoliens.
> Le Service de I énergie et de I'environnement (SENE) est la nouvelle raison sociale du Service cantonal de protection de
I’environnement (SCPE).
>86 hltp [[www.ne.ch/autorites/DDTE/SENE/planification- construction/Pages/etude-impact.aspx (consulté le 25 juin 2015).
DGT/SERVICE DE LA PROTECTION DE L'ENVIRONNEMENT, p. 6 ; art. 66 al. 2 RELConstr-NE.
% Art. 57, 58 et 65 3 70 RELConstr.-NE.
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3.2.2 Voies de droit des organisations a but idéal

Les droits de recours spéciaux prévus aux art. 12 LPN et 55 LPE ont été étendus aux organisations
d’'importance cantonale conformément a I'art. 62 de la loi sur la protection de la nature du 22 juin
1994 (LCPN-NE)*, En effet, cet article dispose que « Jes associations d'importance nationale et leurs
sections cantonales, de méme que les associations d'importance cantonale reconnues par le Conseil
d'Etat, qui, aux termes de leurs statuts, se vouent & la protection de la nature et du paysage ou a des
tdches semblables par pur idéal ont qualité pour : faire opposition aux plans d'affectation destinés &
assurer la protection de biotopes, d'objets géologiques ou de sites naturels et recourir contre les
arrétés de classement (art. 30), les décisions prises en matiére de dérogation (art. 35 & 38) et de
réparation (art. 39 a 41), ainsi que toutes les décisions prises en application de la loi fédérale sur la
protection de la nature et du paysage ».

Aucun élément ne permet de déterminer si la désignation par le Conseil d’Etat, dans la loi ou dans les
travaux préparatoires, des associations d’importance cantonale est constitutive ou seulement
déclarative. Comme il n'a jamais désigné formellement les associations, cela laisse supposer que
cette déclaration n’est que déclarative. Au surplus, 'importance cantonale d’une association
s’'interpreéte au regard des critéres figurant aux art. 12 LPN et 55 LPE. Cette condition permet de
s’assurer que seules les organisations ayant une activité méritoire sur tout le territoire neuchatelois

puissent recourir’™.

>89 RSN 461.10.

*% Décision du Conseil d’Etat du 31 octobre 2012, REC.2011.116 (SJIEN.2012.494), consid. 4.3.3 et 4.3.4.
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CONCLUSION

Au début de ce travail, nous nous posions la question de savoir quels sont les obstacles qui se
dressent face a l'implantation des éoliennes en Suisse. Aprés cette présentation globale des
principaux aspects touchés par les éoliennes, qui auraient pour la plupart pu faire I'objet d’un travail
a part entiére, il est venu le temps d’en tirer des conclusions.

Actuellement, tout le fonctionnement de la société est fondée sur la consommation d'énergie qui
nous fournit un confort quotidien en satisfaisant a nos besoins les plus simples et les plus complexes.
L'utilisation de celle-ci est devenue tellement naturelle que nous ne mesurons méme plus notre
dépendance a son égard. Cette consommation boulimique de I'énergie nous oblige aujourd’hui a
réfléchir aux nombreuses difficultés qui en résulteront, ceci d’autant plus aprés la décision de la
Suisse de sa sortie progressive de I'énergie nucléaire. Nous avons constaté que les solutions se
trouvent en particulier dans le développement des énergies renouvelables telles que I'énergie
éolienne. En 2014, la production annuelle de courant provenant des nouvelles énergies
renouvelables — a savoir la biomasse, le soleil et le vent — approchait d’ailleurs la production
moyenne de la centrale nucléaire de Mihleberg. Bien que cela soit une évolution positive dans le

cadre du tournant énergétique, ce n’est pas encore suffisant™".

En Suisse, le potentiel éolien est difficilement réalisable. En dehors du fait que bien des gens
s'opposent a I'implantation des éoliennes, notamment en raison de I'impact que celles-ci ont sur
notre paysage, cela est dd, d’une part, a notre situation géographique qui rend les conditions du
développement de I'éolien difficile et, d’autre part, aux procédures longues et compliquées
qu’implique notre systéme d’aménagement du territoire. Toutefois, nous avons remarqué que le
Conseil fédéral a fait quelques pas dans la bonne direction a travers les différentes nouveautés qu’il
propose dans la Stratégie énergétique 2050.

Par conséquent, notre avis est partagé. Bien que nous soyons en faveur du développement de
I'énergie éolienne sur notre territoire, nous comprenons que, malgré ses avantages, celle-ci ne
pourra jamais compenser a elle seule le vide qui subsistera aprés ’arrét de nos centrales nucléaires.
Il est donc nécessaire de développer également les autres ressources, de supprimer le gaspillage et
d’augmenter I'efficacité des utilisations de I'électricité en faisant des économies d’énergie. En
d’autres termes, le prix le plus cher reste celui des efforts que I'on devra encore fournir pour
parvenir a I'établissement d’une société « verte », tournée vers I'avenir.

« Lorsque se léve le vent du changement, certains érigent des murs, d’autres construisent des moulins
a vent », Proverbe chinois.

591
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