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Par les temps qui courent, les choses
se bousculent dans le domaine de
I'aménagement du territoire.

D'une part, la question des distances
séparatrices en zone agricole est
réactivée compte tenu de Ia reprise
des {ravaux de |2 Commission de
I'Agriculture, des Pécheries et de
I'Alimentation. Cette reprise des
lravaux s'imposait en quelque sorte
compte tenu des difficultés d’appli-
cation ayant été dénoncées dans le
dossier du «droit de produire» des
agriculteurs, tant par les intervenants
du milieu agricole que par les
organismes municipauy,

D’autre part, la question de
I'agglomération montréalaise refait
également surface avec la proposition
mise de I'avant par le gouvernement
du Québec. Suivant cette proposition,
la responsabilité de 1'aménagement du
territoire serait enlevée aux MRC de
ce territoire au profit d'une nouvelle
structure chapeautant tout e territoire

M. Dominique Desmet, MRC de La Haute-Yamaska, zone 6, Montérégie

de la région métropolitaine de recen-
sement. I reste dés lors  se
demander de quoi 'avenir de ces MRC
sera fait,

1l va de soi que le conseil d’adminis-
tration évaluera, tant dans un dossier
que dans ['autre, dans quelle mesure
T'AARQ fera valoir son point de vue,

Mais en marge de tout cela, un dossier
se démarque singulitrement par son
importance et ses effets sur notre
profession: le projet de consolidation
et de développement des activités de
V'Association. 11 s'agit & proprement
parler d'une proposition de restructu-
ration importante ayant nécessité une
bonne somme de travail de la part de
la secrétaire-trésoritre actuelle ainsi
que de certains membres du conseil
d’administration puisque cette
proposition se veut une réponse aux
besoins exprimés par I'ensemble des
imembres lors du vaste sondage mené
par I'AARQ en 1999.

Considérant les modifications
majeures gue suppose ceile propo-
sition sur les facons de faire ayant
prévalu ces derniéres années, les
administrateurs ont convenu unani-
mement de consulter les membres en
ce sens, ce qui probablement aura
déja été fait lorsque vous lirez ces
lignes. D'aprés les résultats transmis 3
ce jour, sur 78 membres ayant
répondu 4 la consultation, 64 sont en
faveur de la proposition, ce qui
représente tne proportion de 82 %.

Au dela des résultats de ce sondage et
des suites que nous pourrions y
donner, f'aimerais toutefois que vous
gardiez ce document 2 portée de la
main de sorte qu'il puisse alimenter
vos réllexions quant  Pavenir de votre
association, Dans Pattente des
commentaires et suggestions que vous
pourriez nous faire par Iintermédiaire
de votre administrateur ou lors de
nolre prochaine assemblée générale
des membres, je vous remercie de
votre attention.




ous la conduite de Me Michel

Poirier, professeur 4 cette Faculté,
lwit conférenciers, tous avocat(e)s, sont
venus nous entretenir de la LAU. sous
sept aspects différents:

« Namrre ct effets d'un schéma
d’aménagement et d’un plan d'urbanisme
(Me Jacques L'Heureux)

* Le réglement de zonage selon fa 1AL
(Me Lorne Giroux)

* Le réglement de lotissement selon la LA.U.
{Me André Langlois)

* Les réglements 4 caractére discrétioniaire
en vertu de la LAT. (Me Marc-André
Le Chasseur}

* La légalité dans fe droit de Faménagement
{Me Gilles Rousseau}

+ Les interventions gouvernementales ef la
LAU. (Me Jean-Pierre St-Amour)

* LaLAU. ef la protection du territoire et
des activités agricoles (Me Isabelle
Chouinard et Me Daniel Bouchard).

Je me contenterai ici de ne résumer que
la conférence de Me L'Heureux iraitant
des schémas d'aménagement, puisque
c'est Poutil dont nous nous servons tous
dans notre quotidien, en plus de
souligner quelques commentaires et
interrogations de Me Giroux et de Me
Le Chasseur, laissant [e soin 2 Me
St-Amour et 4 Me Bouchard de résumer
eux-mémes leurs idées.

LES SCHEMAS
D’AMENAGEMENT

(Me Jacques EHeureux)

Essentiellement, Me I’Heureux est venu
confirmer, si cela devait, nos connais-
sances juridiques des articles de la
L.AU. portant sur la nature d’un schéma
d’aménagement, son contenu, ses effets,
ainsi que sur fa conformité d'autres
outils sy rapportant.

Nature du schéma
d’aménagement

Donc, un schéma d’aménagement est un

instrument de planification, et doit étre
général et non détaillé. Tl constitue «un

apercu d'un programme ou d’un projet
visant 4 régir I'utilisation des terrains
dans la MRC», un simple énoneé général
d'intentions futures, comme 'a jugé fa
Cour Supréme du Canada. Il est ensuite
précisé, au niveau local, par le plan et
les réglements d’urbanisme,

Contenu du schéma
d’aménagement

Il ne doit pas intervenir dans "aména-
gement strictement local, i ['exception
de certains domaines tels I'occupation
du sol soumise & des contraintes
anthropiques ou environnementales
(rives, littoral et plaines inondables),
nen plus que dans le domaine
réglementaire. Cependant, il n'est pas
aux tribunaux d'intervenir dans les choix
faits par la MRC dans son schéma
d’aménagement, sauf §'if est démontré
qu'il 4 été fait de mauvaise foi, pour des
fins impropres, selon des principes
erronés ou, encore, d'une fagon
arbitraire, injuste, discriminatoire ou
déraisonnahle.

~ Effets du schéma

d’aménagement

Le conseil de 1a MRC est obhgé
d'observer son schéma d'aménagement.
Il ne peut, de I'avis de Me L'Heureux,
sauf disposition contaire de la loi, poser
un acte qui soit contraire i une
disposition de son schéma d’aména-
gement. 11 est cependant essentiel
d'ajouter que seules des dispositions
suffisamment précises peuvent créer une

telle obligation. Une simple prévision,-

une simple possibilité, un simple projet
ne saurait évidemment étre obligatoire.
Or, un schéma d'aménagement
comporte et doit comporter, de par sz
nature méme, une part d’imprécision,

Conformité au schéma
d’aménagement

Le schéma d’aménagement a aussi des

effets importants sur les municipalités
locales qui doivent adopter un plan et

des reglements durbanisme qui lui sont
conformes. Il importe de remarquer, en
premier lien, qu'il s'agit d'une obligation
de conformité et qu'une obligation de
conformité n'est pas une obligatien
didentité, Le mot «conforme» signifie,
en effet, d'aprés le dictionnaire Robert,
«dont Ia forme est semblable 4», ce qui
est trés différent du mot «identique» qui
«se dit d’objets et d'étres parfaitement
semblables, tout en restant distincts »,

I est important de remarquer, de plus,
que T'obligation de conformité en est une
aux «objectifs» du schéma d’aména-
gement, signifiant « non seulement les
intentions qui y sont prévues
explicitement, mais encore les principes
découlant de l'ensemble de ses
éléments ». Ainsi, par exemple, si le
schéma prévoit que telle zone est
industrielle, sans autre indication quant
2 Ia signification de cette désignation, le
réglement de zonage peut autoriser des
usages commerciaux dans la zone en
question. De méme, le réglement de
zonage précise les zones indiquées d'une
maniére trés générale dans le schéma et
n'est pas obligé de suivre rigidement la
description générale faite dans celni-ci.
Une zone peut donc &re légérement plus
grande dans fe réglement de zonage que
dans le schéma d'aménagement,

Par contre, si le schéma prohibe, par
exemple, les carridres dans une zone, le
réglement de zonage doit faire de méme,
Et si le schéma ne prévoit que deux sites
d’enfouissement sanitaire sur le
territoire de la MRC, le réglement de
zonage d'une municipalité locale sur le
territoire de laquelle un tel site n’est pas
prévu doit interdire les sites
d'enfouissement sanitaire. Si le schéma
prévoit que les sites d’enfouissement
doivent &tre implantés dans des zones
daffectation industrielle, le, réglement de
zonage doit les interdire dans les autres
zones, Il en est de méme lorsqu’il ne
s'agit que de projets, comme la locali-
sation éventuelle d'un usage dans une
municipalité de son terfitoire,
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La conformité au document complé-
mentaire est plus stricte puisqu'elle est
une conformité «aux dispositions» de
ce document, ce qui est normal étant
donné que ce dernier contient
nécessairement des dispositions plus
précises que le schéma lorsque, en
particulier, il établit des regles
minimales ou des régles générales. Par
conire, méme en ce cas, il ne fant pas
oublier qu'il s’agit d’'une obligation de
conformité, et non d'une obligation
didentité.

Il y a lieu d’'ajouter encore que
Pobligation de conformité n’existe que
pour les dispositions du schéma qui
relévent véritahlement d'un schéma, Si
un schéma d’aménagement contient des
dispositions qui relévent, non pas d'un
schéma, mais d'un plan ou d’un
réglement d’urbanisme, ces dispositions
ne sont pas légales et, en conséquence,
I'obligation de conformité n'existe pas &
leur égard.

Enfin, s’il v a contestation 4 la
Commission municipale, celle-ci doit se
prononcer sur la conformité, mais non
sur la 1égalité ou sur I'opportunité du
schéma ou du plan. De plus, ia
Commission municipale se prononce
sur la conformité de I'ensemble du pian,
et non sur la conformité des seules
dispositions auxquelles référe la
demande.

CONCLUSION

Me L'Heureux se plaignait déja, en
1983, de la complexité et de I'impré-
cision de la LAU., du caractére excessif

des procédures qu'elle contenait et de la
trop grande importance des pouvoirs
donnés au ministre des Affaires
municipales, pouvoirs, en grande partie,
contraires 3 ["autonomie municipale.
Plus de 20 ans aprés l'entrée en vigueur
de Ia loi et prés de 20 ans aprés sa
premiére critique, il constate que la
situation a été loin de s'améliorer. §'il
est vrai que la jurisprodence a précisé
plusieurs notions jusque 1a imprécises et
que certaines modifications apportées
par fe législateur ont amélioré la loi, en
particulier relativement au contenu du
schéma d’aménagement et du plan
d'urbanisme, les pouvoirs du ministre
ont toutefois encore augmenté, et l1a
complexité et 'excés de procédure ont
atteint des niveaux qu'il était méme
difficile d'imaginer & I'époque. II n'est
qu'd penser A la procédure trés
complexe de modification et de révision
des schémas d’aménagement et des
plans d'urbanisme, et 4 la procédure
plus que complexe de modification des
réglements d’urbanisme pour se rendre
compte que la Loi sur [aménagement
et Purbanisme a maintenant quelque
chose de proprement kafkaien.

LE REGLEMENT
DE ZONAGE

(Me Lorne Giroux)

Je ne résumerai pas toute cetie
conférence, si ce n'est de rapporter la
question posée par Me Giroux, 4 savoir:
«Quelle différence exite--il entre la Loi
sur Paménagement et Purbanisme et la
Loi sur l'impdt? Aucune. .. [a premiére
étant rendue aussi compliquée que la

Saint-Malachie (Claude Michawd MAMM 1988)

seconde ! Vingt ans plus tard, cette
complication est rendue telle que
'objectif premier de la LA, soit faire
de 'amépagement du territoire et de
I'urhanisme, est devenu un dédale
indescriptible de renvois, de consul-
tations, de processus de conformité, etc.
H n’est qu'a essayer de comprendre
l'article 130 pour s’en convaincre. »

Incidemment, la denxieme partie de son
exposé est entiérement consacrée & la pro-
cédure de modification d'un réglement de
zonage, 4 laquelle il greffe une propo-
sition de réforme de la procédure actuelle,

Il conclut sa présentation de facon
incisive. Aprés 20 ans, la LA.U. 4 besein
d’une importante révision. Trop
technique, trop complexe, elle s’est
perdue dans les méandres d’une
plomberie indigeste et rébarbative qui a
fait perdre de vue I"objectif primordial
de décentralisation qui I'avait fait naitre.
Pour ce faire, il propose d'éliminer la
vérification de la conformité locale,
redondante et constituant un gaspillage
d’énergie, ainsi que la procédure
d'approbation référendaire actuelle,
affectée, selon lui, d'une grave contra-
diction qui n’est pas sans une certaine
hypocrisie, puisqu’en prétendant
maintenir le droit des citoyens de refuser
les propositions de modification
soumises par les élus, la Loi multiplie les
exceptions, raccourcit les délais et rend
de plus en plus difficile aux citoyens
lexercice effectif de ce droit. Ainsi, il
vaudrait mienx rechercher un mode de
consultation qui soit crédible pour les
citoyens tout en respectant Ie principe de
la responsabilité politique des élus.
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LES REGLEMENTS

A CARACTERE
DISCRETIONNAIRE

EN VERTU DE 1A LA.U.
(Me Marc-André Le Chasseur)

Un seul commentaire sur celte
conférence, soit son interrogation sur la
détermination du concept de «densité
d’occupation du sol».

En regard de la possibilité d'accorder
des dérogations mineures 2 la fois par
un C.C.U. et un conseil municipal, Me
Le Chasseur insiste sur le fait que de
telles dérogations ne peuvent se
consentir en matiére d'« usage » et
de «densité d’occupation du sol ».
Toutefois, s'il est clair pour [ui de
s'entendre sur ce quest un «usage», il
en va autrement sur le second concept
qui demeure, encore de nos jours, une
abstraction peu traitée par la doctrine et
la jurisprudence.

Selon lui, reprise d'un texte de Me
Giroux et de Me Poirier, [a notion de
«densité d’occupation du sel» s’occupe
4 circonscrire, de maniére relativement
générale, la question du rapport entre [a
superficie des constructions implantées
sur un terrain et celle do terrain en tant
que tel de maniére 4 harmoniser la
densité de construction, Selon moi, cette
définition est celle du « coefficient
d’occupation du sol».

Rapportant un jugement de la Cour
supérienre, il précise cecl; « On endend
Dpar “densité d'occupation du sol”, le
nombre total de logements compris 4
Uintérieur d'un périmétre. Il est
possible de déterminer ln “densité
brute”, c'est-g-dire le nombre total de
logements compris a Uintérienr d'un
périmetre divisé par le nombre total
d’bectares visds, incluant les rues et
tout terrain affecté 4 un usage public
ou institutionnel 4 méme ce
Dpériméire, ef la “densité nette”, c'est-
a-dire le nombre de logemenis
compris ou prévus sur un hectare
de terrain 4 bdtir affecié spéci-
fiquement a I'babitation, excluant
toute rue publigue ou privée ainsi
que touf terrain affecté a un usage
public ou institutionnel» A mon avis,
ceci est conforme  la «densité d’occu-
pation du sol .

NS S
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Selon le Dictionnaire de Purbanisme
et de laménagement (sous la direction
de Pierre Merlin et Frangoise Choay,
P.UE, 1988),«le coefficient d’occu-
pation des sols est la régle
d'urbanisme qui définit la densité de
construction autorisée a intérieur
d'une méme “zone” d'nn plan d'oceu-
Dation des sols. Il exprime la surface
de plancher hors centvre susceptible
d'étre construile par métre carré de
terrain (la surface des bitiments
existants viendra foufours en
déduction des possibilités de
construire). (...) Ainsi un coefficient
de 0.4 permetira de construire 200 ni"
de plancher sur un terrain de 500 m.»
(p. 149), alors que la «densité» est un
«rapport enire un indicateur statis-
tigue (population, logements, emploi,
eic.) et une surface. » (p. 203), et que,
par aillenrs, la «densité de logements »
est le «rapport du nombre de
logements & la surface de terrain
occupée. (.. .) Les densités de logements
(et donc d'habitants) décroissent du
centre vers la periphérie selon une loi
approximativement lognormale. »
(Colin Clark), (p. 205-206)

Or, par analogie, la «densité d’occu-
pation du sol» devrail étre le rapport
entre soit la population, soit le nombre
de logements, par unité de terrain. Ce
qui est tout  fait normal, puisque pour
un « coefficient d’'occupation des sols »
donné, on peut doubler la « densité
d’occupation du sol» en acceptant des
résidences bifamiliales (nombre de

S
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logements par unité spatiale) 4 Ia place
de résidences unifamiliales, et on peut
méme la tripler si on accepte des
résidences de type triplex. Tout cela
résultant en une augmentation de la
densité de population, puisqu'il y a plus
de logements pour la recevoir. (C'est
d'ailleurs ce méme genre d'analogie qui
fait dire anx auteurs du Dictionnaire
que 1a «densité de circulation » est le
déhit d'une voie, et non le degré de son
occupation soit par des automobiles,
soit par d’immenses camions-
remorques ou autres autobus.)

Pour terminer, voici deux réflexions
lancées par Me Jean-Pierre St-Amour,
parlant de Ia Lof sur l'aménagement et
Purbanisme: «La main droite ne sait
pas ce que la main gauche fait... et ne
sait pas ce que la tBte dit!»; «En 1979,
on voulait faire efficacement; en 2000,
on fait efficacement pire!»

Somme toute, ce fut un excellent
colloque ot, malheureusement, trés pen
d’aménagistes et/ou urbanistes ont
assisté. Cependant, vous pourrez
toujours vous procurer les actes de ce
colloque forsque les Kditions Rewe de
droit de I'Université de Sherbrooke les
publieront d'ici quelques mois.

Riviére-du-Loup (Clande Michand, MAMM 1991)




armi les principes fondamentaux
P énoncés en 1979 au soutien de la Loi
sur l'aménagement et Purbanisme
{L.AU.), la «concertation des choix et
des actions des trois paliers de
gouvernement»' apparaissait comme une
priorité essentielle 4 la mise en cetrvre
d'une politique rationnelle d'aména-
gement du territoire. Le rdle des
instances gouvernementales se devait
d'étre valorisé dans le modéle opéra-
tionnel de la planification territoriale. La
logique de cette approche commandait
. l'intégration des interventions gouverne-
mentales dans les régles de ['aména-
gement du territoire, autant an niveau du
processus de planification, que dans le
contenu décisionnel susceptible d'étre
rendu opposable aux intéressés.

Le gouvernement québécois 4 fait un
choix polifique en 1979. Tl a décidé d'insé-
rer ses projets d'intervention dans un cadre
de planification territoriale dont le Lien de
référence serait le schéma d'aména-
gement de la municipalité régionale de
comié. 1l a déterminé et délimité ce qu'il
entendait par «interventions gouverne-
mentales », tout en établissant les
mécanismes de coordination, d'évaluation
et de réalisation de ces interventions.

Sur le plan juridique, tel est Ie sens de
L'article 2 LA.U. assujettissant dans une
certaine mesure 1'ftat québécois au
réglement de contrle intérimaire et an
schéma d'aménagement d'une MRC, Cet
article est complété par l'article 149 qui
précise la notion d'intervention gouver-
nementale assujettie. Le gouvernement
s'est ensuite assuré le contréle sur les
instruments de référence en établissant
d'une part un mécanisme permettant
d'insérer les orientations gouverne-
meniales dans la démarche d'élabo-
ration, de modification et de révision des
schémas d'aménagement. D'autre part, il
s'est gardé la possibilité d'approuver les
réglements de contrble intérimaire.

L'interrelation dans 1'ordre hiérarchique
apparait auvjourd'hui 2 plusieurs
observateurs comme 1'exercice d'une
véritable tutelle de 1'administration
centrale sur les instances municipales
régionales, les municipalités locales étant
4 toutes fins pratiques et légales exclues
de ce tableau.

e

Enfin, qui dit interventions gouverne-
mentales ne peut igaorer, dans le cadre
géopolitique québécois, Ia présence
fédérale dont les champs de compétence
demeurent soustraits i la planification de
I'ftat québécois et, par conséquent, aux
mesures d'urbanisme des instances
décentralisées qui s'y rattachent aux
niveaux local et régional.

OPPOSABILITE DES
INTERVENTIONS
GOUVERNEMENTALES
QUEBECOISES

Le scénario opérationnel de la L.A.T.
constitue pour le gouvernement
québécois un double pari, celui de la
coordination de ses propres activités sur
le territoire et celui d'un partenariat avec
les instances municipales afin de
s'assurer que la planification territoriale
tienne compte du rdle joué par
'ensemble de ces autorités publiques
dans I'aménagement de ce territoire.

Ce partenariat devait se manifester 2
I'intérieur d'un processus de planifi-
cation territoriale dont le maiire d'cenvre
est ia MRG et dont l'instrument pivot est
le schéma d'aménagement, C'est par
l'intermédiaire des orientations gouver-
nementales, dont la diffusion reléve de la
responsabilité d'un ministre désigné, que
le gouvernement, ses ministres et les
mandataires de 1'fitat font connafire anx
MRC leurs intentions et leurs projets
d'intervention sur le territoire,

A T'origine, 1'intégration des orientations
gouvernementales se présentait 2 la fois
comme un exercice d'information et de
soutien 2 la planification régionale, afin
de véritablement permettre au schéma
d'aménagement de jouer un réle
déterminant dans 1'aménagement du
tertitoire,

L'intégration des orientations gouverne-
mentales aux schémas d'aménagement a
suscité une controverse et posé des
problémes d'interprétation dés la période
d'élaboration des schémas d'aména-
gement de premiére génération. A cela
s'ajoutent les conflits soulevés quant au
partage des responsahilités entre Jes
autorités régionales et gouvernementales.

Ik n'est pas étonnant dans ce contexte de
constater le rile joué par divers minis-
téres, chacun 2 sa maniére, pour imposer
ses priorités. Tel est le cas notamment en
matiére ¢'agriculture, de terres publiques
et d'espaces riverains, trois aspects
déterminants de 1'aménagement du
territoire,

Le législatenr a consacré un chapitre
entier de la LAU. pour encadrer 1'assu-
jettissement des interventions gouverne-
mentales au respect du réglement de
contrdle intérimaire et 2 la conformité au
schéma d'aménagement ainsi qu'avx
dispositions complémentaires de ce
schéma. Alors que le texte d'origine de la
loi se limitait & prescrire un simple
cheminement procédural, le texte actuel
des articles 149 et suivants mis en
vigueur en 1993 énonce sous forme
d'énumération le champ d'application de
I'assujettissement avant de proposer le
cheminement d'information, d'examen et
d'ajustement des schémas d'aménagement
i la volonté gouvernementale. Ce chemi-
nement est construit en fonction du
principe de conformité, tant au nivean du
schéma d'aménagement que du régle-
ment de contrble intérimaire.

Lowsqu'il est jugé qu'une intervention
projetée doit étre réalisée malgré les
dispositions d'un schéma d'aménagement
ou d'un réglement de contréle
intérimaire qui s'y opposent, c'est le
schéma d'aménagement ou le réglement
de contrdle intérimaire qui doit tre
ajusté pour tenir compte de l'intervention
projetée. La décision politique a donc
ultimement la possibilité d'imposer son
autorité, dans la mesure cependant oll le
mécanismie balisé par la loi est observé.
En ce sens, il est possible d'affirmer que
'assujettissement constitue plus un
engagement politique de consultation
qu'une confrainte légale permettant
effectivement de faire obstacle aux
projets du gouvernement, de ses
minisires ou des organismes mandataires
de 1'Ftat québécois.

La Cour supérienre a eu l'occasion
d'étudier dans 1'affaire de la Coalition
du Val-Saint-Frangois® le processus de
conformité d'une intervention gouverne-
mentale. Le gouvernement, invoquant
I'urgence pour adopter une série de




décrets afin d'autoriser les travaux, omet
de transmettre un avis 4 la MRC, bien
que ce type de travaux figure dans le
décret énumérant les ouvrages assujettis
i une qutorisation gouvernementale.

L Cour souligne au passage: «il est vrai
qu'en bout de piste l'intention du
gouvernement 1'emportera sur la volonté
locale; mais un processus bien encadré
est prévu, qui doit 8tre épuisé avant que
I'on n'arrive 2 la confrontation finale. »
{p. 540). Donc, ce n'est que lorsque la
présomption de conformité est atteinte
que le gouvernement peut passer 4
1'étape de 1'exécution du projet,

Puis elle ajoute: «Ainsi, I'action du
gouvernement, par décret, de ne pas
assujettir la seule construction de la ligne
Des-Cantons-Saint-Césaire a I'autori-
sation préalable requise constitue un
amendement déguisé A l1a Lod sur

{Claude Michand, MAMM 1995)

P'aménagement et ['urbanisme, vu
l'interrelaiion spécifique qui s'y trouve 4
l'article 149 alinéa 2 », avant de conclure
que «De toute fagon, les moyens choisis
par le gouvernement et attaqués par les
demandeurs dans la présente affaire
péchent contre une valeur fondamentale,
celle de la régle de droit, plus importante
que l'ire de ceux qui veulent
consiruire ».

Cette affaire témoigne 2 1'évidence du
clivage entre [es dimensions juridique et
politique, et méme si le législateur a
régularisé rétroactivement tout le
processus invalidé, il a di subir l'odieux
politigue de la sitmation.

INCURSION DANS
IES CHAMPS DE
COMPETENCE FEDERALE

Comue la présence fédérale fait partie
des univers pratigque et juridique de
I'aménagement du territoire avec
lesquels tous les intéressés publics et
privés doivent composer, il importe
d'accorder une attention aux domaines
sectoriels d'intervention qui tombent
sous son autorité. La dimension fédérale
ne doit pas 8tre occultée du discours sur
la LAU. sous prétexte qu'elle échappe a
I'emprise de la compétence provinciale
en matidre d'institutions municipales, de
propriété et de droit civil qui ensemble
tiennent les principales ficelles de
I'avtorité sur ['zménagement du
territoire. En effet, ce n'est pas parce que
son traitement doit se plier i une
approche différente et étrangére par
rapport an cadre formel de la [égislation
québécoise que cette dimension
juridique doit étre ignorée. La propriéé
fédérale, tout comme les propriéiés
privées exploitées a des fins relevant de
la compétence fédérale, ne sont pas des
enclaves exiraterritoriales au Québec. Au
surplus, bien que la portée de 1'affir-
mation soit plus restreinte en matiére
d'aménagement du territoire, la
législation québécoise 4 caractére
général pénétre et s'affirme 2 bien des
égards dans les domaines d'intervention
fédérale, que ce soit notamment par
renvol d'application de la loi fédérale
(en matiére de circulation, par

exemple), ou encore par la
reconnaissance des théories du double
aspect ou des champs inoccupés. A cefa
s'ajoutent la volonté politique de colia-
boration et la nécessaire intégration des
projets dans ['armature et le tissu
territorial.Le concept d'intervention
gouvernementale revét une signification
fort différente de l'intervention plus
directe des organismes québécois,
puisqu'a la différence des interventions
gouvernementales québécoises, le
fédéral laisse jouer un plus grand réle au
domaine privé en privilégiant une
approche conjuguant le «faire faire».et
P'initiative auntonome. Les principanx
domaines sectoriels oll se manifestent les
interventions gouvernementales fédérales
sont ceux reliés aux domaines des
transports et des télécommunications,
sans oublier les aires protégées sur le
plan environnemental et les immeubles
destinés 4 loger des services publics
fédéraux.
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CONCLUSION

L'aménagement du territoire est 1'un des
rares domaines ol I'tat québécois a
consent une forme de partenariat avec
l'institution municipale, en acceptant
d'étre soumis a sa'réglementation,
ercore qu'il 2 restreint ce lien au niveau
régional. Toutefois, Ia seule perspective
visée par l'assujettissement de la Lof sur
l'aménagement ef l'urbanisme est celle
de la planification du territoire 2
I'exclusion de toute infervention dans
I'administration ou }'élaboration des
politiques et des programres gouverne-
mentaux. Dans ce contexte, il était
normal que le législateur précise le
cadre de contréle, énonce un principe
d'assujettissement, établisse un
mécanisme d'examen et prévoie un
moyen de dérogation en cas d'urgence.

1'Ftat demeure cependant jaloux de ses
prérogatives et de son autorité, comme
en témoignent 2 merveille I'évolution de
la L.A.U., I'intervention de diverses
législations dans des domaines compleé-
mentaires 4 son champ opérationnel
ainsi que les sagas judiciaires qui ont
mis e cause son intervention. Méme si
tous reconnaissent |'opportunité de

Riviére-du-Loup (Claude Michaud, MAMM 1992)

favoriser une concertation des inter-
ventions privées et publiques sur le
territoire afin d'en effectuer un
aménagement rationnel, cet objectif doit
se plier aux impératifs politiques et
juridiques liés 4 la primauté des intéréts
des diverses instances gouvernementales
censées représenter la dimension
générale et |a perspective « nationale». La
raison d'Etat ne peut d'ailleurs renoncer
2 son autorité au profit de I'adminis-
tration locale ou régionale dont la
mission n'est pas de véhiculer ou
d'articuler ces préoccupations. Par
ailleurs, il faut prendre en considération
que ceite raison d'Etat est découpée sur
fe plan juridique entre deux
accaparements du principe de la
souveraineté au sein de la structure
fédérale.

En ce sens, le schéma d'aménagement
du territoire, qui se veut sur le plan
régional 1'outil de planification et de
conciliation des orientations d'amé-
nagement devant guider 1'évolution de
["utilisation d'un territoire, demeure, et
doit demeurer, un instrument de portée
refative par rapport 3 1'Blat. §i son

emprise est modeste par rapport
aux interventions du gouvernement
québécois, 1'encadrement juridique
proposé & 1'égard des projets d'intérét
public conserve néanmoins une
importance non négligeable dans l'aréne
politique. La Cour supérieure a eu
'occasion de rappeler ce principe,
démontrant en fin de compte que si
I'aménagement est d'abord une respon-
sahilité politique, il ne peut pour autant
ignorer le cadre juridique dont la société
s'est dotée pour le gouverner.

Le regard critique, parfois méme
cynigue, qui peut étre posé sur la
praiique québécoise de 'aménagement
du territoire, raméne par ailleurs con-
tinuellement sur la place publique le
débat sur les tendances opposées de la
centralisation et de la décentralisation
qui animent et tourmentent 2 la fois les
enjeux de la gouverne politique. A
certains égards, les espoirs fondés a
I'origine dans la L.A.U. comme
instrument de décentralisation ont, an
contraire, débouché sur une tutelle
renforcée de I'Ftat sur les adminis-
trations municipales. Le domaine des
interventions gouvernementales en
révele des illustrations notoires. Que ce
soit & travers les plans d'affectation des
terres publiques ou par des critéres de
désaven des réglements de contrdle
intérimaire en matiére de normes
minimales, il faut déplorer le
détournement de pouvoir en soulignant
que c'est moins l'opportunité de
certaines mesures d'intérét public qui
est en cause, que [a maniére dont le
gouvernement s'est servi des adminis-
trations municipales pour les imposer en
refusant d'admettre la signification
véritable dn rdle qu'il veut leur faire
assumer. Mais il s'agit 12 d'un autre
débat qui déhorde notre sujet.

Quant aux aspects et projets relevant de
la compéience fédérale qui échappent 2
l'autorité de la législation québécaois, il
s'agit [ aussi d'un choix de société et
d'un sujet qui, ici encore, ouvrent un
débat sur une toute autre perspective.

Et qui dira, en terminant, que I'aména-
gement du territoire, en plus d'éire un
domaine approprié par le droit, n'est pas
un champ de compétition de 1'aréne
politique! Le champ d'action des
interventions gouvernementales en est
un exemple éoguent. @



PRESENTATION

Dans le cadre du colloque tenu par la
faculté de droit de I'Université de
Sherbrooke, le 24 février dernier, sur le
théme des «Premiers vingt ans de la Zoé
sur l'aménagement ef l'urbanisme »
(L.R.Q., C. A-19.1), ci-aprés appelée
LAU., les soussignés ont dressé un
bilan du droit positif quant i la portée
des pouvoirs municipaux d’urbanisme
en zone agricole provinciale,

Ce document d’une cinquantaine de
pages fera I’objet sous peu d'une
publication de 'université, laquelle
regroupera les textes de tous les
conférenciers présents lors de cette
journée (voir incidemment les autres
textes sur cete question dans le présent
NUMmEro).

LE DOCUMENT EN BREF

En avant propos, les soussignés
soulignent qu’ils ont choisi de faire état
de la situation actuelle plutht que de
procéder 2 un historique 1égislatif
systématique. Seule l'intreduction
contient un certain rappel historique. 1
fallait en effet remettre le « Projet de loi
23» (soit 1a Lot modiflant la Loi sur la
brotection du territoire ou autres
dispositions légisiatives afin de
Javoriser la protection des activités
agricoles®, ci-aprés appelée Lo sur la

protection des activités agricoles)
dans Phistorique de 1a Loé sur la protec-
tion du territoire et des activités agri-
coles (LR.Q., c. P-41.1), ci-aprés appelée
LPTAA, de ses origines 4 aujourd'hui.

Par [a suite, le document fait le
recensement des principaux pouvoirs
d’urbanisme municipaux en zone
agricole provinciale, rappelant d’abord
cenx relatifs 2 I'élaboration du schéma
d’aménagement (contere, modification
et révision). Sont alors abordées les
dispositions de Ja LP.T.4.4. (articles 1
{17}, 1.1 et 79.1) qui obligent toute
MRC 2 exercer ses pouvoirs afin de
favoriser le développement des activités
agricoles en zone agricole provinciale
dans une perspective de développement
durable, ainsi que l'impact de I'article
124, alinéa 5 de la Lof sur la qualité de
lenvironnement (LR.Q., c. Q-2), ci-
aprés appelée LQ.E., en cette matibre,
compte tenu de larticle 98 LP.TAA. et
des Orientations gouvernementales en
matiére agricole’.

Sont bien siir également traitées
I'obligation pour toute MRC de favoriser
dans son schéma ['utilisation prioritaire
du sol i des fins agricoles (article 5,
alinéa 1 (2.1) LA.U), I'impact des
décisions de la Cour d'appel quant aux
pouvoirs de prohibition de certains
usages par une municipalité locale pour
fin de conformité au schéma
d'aménagement®, 'obligation de prévoir

dans le document complémentaire du
schéma des paramétres de distances
séparatrices (article 5, alinéa 3, £LA.U.)
tenant compte des Orienifations
gouvernementales en  matiére
agricole, I'obligation de créer un comité
consultatif agricole (148,06 LA.L0), ainsi
que le pouvoir d'une MRC d'inclure
dans son document complémentaire des
régles minimales visant 4 assurer la
protection des sources d'alimentation en
ean (arficle 6, alinéa3 (2), LA.U}.

L'analyse des régles régissant la modifi-
cation et 1a révision du schéma
d’aménagement en zone agricole
provinciale est Poccasion pour les
soussignés de traiter de 1'entrée en
vigneur progressive des mesures de
protection des activités agricoles, de la
non-obligation pour les municipalités
locales de modifier avant la révision
ou la modification du schéma leurs
reglements d'urhanisme locaux en zone
agricole provinciale, de méme que la
nécessaire conformité du schéma
{modifié ou révisé) aux Orientations
gouvernementdales en matiére
agricole.

Les soussignés n’ont pas manqué
d’aborder I'épineuse question du
réglement de zonage en zone agricole
provinciale (contenn, adoption, modifi-
cation ou révision, ainsi qu'application
de ce dernier), particuliérement en ce
qui 2 trait & I'émission des permis de
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construction). Incidemment, quoique la
question du contenu du réglement de
zonage soit une partie importante du
document (surtout quant aux impacts du
remplacement du 3 alinéa de ['article
113 LA.U., de 'entrée en vigueur de
Particle 7 du Reglement sur la
réduction de la pollution d'origine
agricole’ et de la reformulation des
pouvoirs de gestion des droits acquis’),
ce sont surtout les difficultés d’appli-
cation de l'article 79.2 LP.TAA et le
maintien des pouveirs municipaux
d'urbanisme en zone agricole provinciale
qui font Pobjet de réflexions particuliéres.

Le document censtate en oulre gue les
récentes décisions de la Commission
municipale du Québec portant sur fa
conformité d'un réglement d'urbanisme
local awx Orientations gouverne-
mentales en matiére agricole sont
fondées sur les principes suivants:

+ une municipalité locate peut fort bien
modifier ses normes d'urbanisme en zone
agricole provinciale avant que la révision du
schéma d'aménagement soit terminée ;

« un reglement d'urbanisme local zonant la
production agricole en zone agricole
provinciale n'est pas nécessairement non
conforme aux Orientations gouverne-

MRC de Témisconata (Clande Michaud, MAMM 1995)

mentales en matiére agricole’, pas plus
d'aillesrs quun réglement restreignant fes
conditions d'exercice d'activités agricoles®;

* Je test de conformité d'un réglement
d'urbanisme local aux Orientations
goupernementales (ou 4 un schéma révisé
les ayant intégrées, le cas échéant} est le
méme que celui normalement appliqué entre
un réglement d’'urbanisme local et le
schéma .

Le document se termine par un examen

des dispositions régissant la constitution

du comité consultatif agricole, une
analyse de Pimpact de l'immunité relative

conféré aux agriculteurs par I'article 79.17

LP.TAA. 4 l'encontre des recours de

nature civile, un rappel du rdle restreint

du médiateur en matiére agricole

(articles 79.3 et sulvants LP.TAA) et

des remarques sur les effets steucturants

des Orientations gouvernemeniales en

maltiére agricole et de article 98

LPTAA

CONCLUSION

Ainsi que les soussignés le mentionnent
dans leur document, ce dernier ne
sdurait étre complet en lui-méme.
D'avires textes en effet ont déja traité de
toute cette problématique"'.

1 faut par ailleurs prendre connaissance
de ce document en ne perdant pas de vue
qu’il risque sous peu de devenir, du
meoins A certains égards, caduc.

Il se tenait en effet, au moment ol
s'écrivait ce document, une commission
parlementaire sur les difficultés dappli-
cation de la LP.TAA. afin d'identifier les
modifications légistatives qui devraient
gire apportées pour résoudre ces

difficultés.

En méme temps, par surcroit, un
médiateur (soit Me Jules Briére) fentait
(et tente tonjours 4 notre connaissance)
de réunir tous les intervenants antour
d'une solution satisfaisante relativement
aux problémes rencontrés par les
municipalités dans ["application de la
Directive relative 4 la détermination
des distances séparatrices relatives a In
gestion des odeurs en milien agricole
((1998) 130 G.E. I, 1582), notamment
lors de la mise en ceuvre des articles 79.2
et 79.17 LP.TAA. @
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D ans cet article, je vous communi-

querai le regard que je porte sur fe
chemin parcouru depuis 'avenement de
Ia loi de la Loi sur ['aménagement et
I'urbanisme, ainst que sur les enjeux et
les défis qui se posent pour les
praticiens, comme vous et moi, qui
sommes soucieux de consolider les
bases établies et de contribuer 2 Vessor
de I'aménagement et de 'urbanisme au
Québec.

RAISON D’ETRE DE
LINTERVENTION PUBLIQUE
EN AMENAGEMENT ET EN
URBANISME

Cette question peut paraitre superflue
certains, A mes yeus, elle ne I'est pas. Y
répondre, c’est justifier et légitimer
I'intervention publique en ces domaines
et s'assurer de son utilité,

Je résumerai cette raison d'étre ainsi:
Planifier ’organisation physique du
territoire en tenant compte de 'évolution
constante des zctivités, des besoins et
des valeurs de la population et Iutiliser
de facon harmonieuse, efficace,
ratiormelle et économique:

» en créant un milien et ug cadre de vie de qualité;

« en offrant des infrastructures, des
équipements et des services adéquats;

* en consolidant et en développant les activités
économiques pour améliorer le niveau de vie;

* en protégeant et en mettant en valeur, de
maniére viable et durable, le milien naturel ;

= ent assuran: une saine gestion des finances
pubiques.

Cetie raison d'étre est loin d'étre «passée
date» - bien au contraire - quand on consi-
dére les enjenx politiques, administratifs,
démographiques, sociaux, économiques
et environnementaux auxquels notre
société est confrontée. D'ailleurs, aprés
une vague de libéralisme, on assiste 2
I'heure actuelle, 2 un nouvel essor des
démarches de planification et d'inter-
vention publique dans plusieurs Etats
américains, en France et en Angleterre.

VINGT ANS

La réforme introduite par la Loi sur
I'aménagement et I'urbanisme était
ambitieuse. Nous partions de loin. Une
telle réforme ne change pas les attitides
et les modes d'intervention du jour au
lendemain. Elle le fait petit & petit. Pour
apprécier les changements observés et
en mesurer les effets, il faut prendre du
recul ef retourner 2 la situation avant la
Loi. Dés lors, des acquis importants
ressortent. Il importe de les préserver et
de chercher 2 les enrichir,

Premi¢rement, il fant reconnaitre que la
Loi sur I'aménagentent et Purbanisme a
joué¢ un rbéle déterminant dans
I'évolution des institutions municipales
québécoises. D'asseoir 4 une méme table
les élus d’une méme région d’appar-
tenance, tant ruraux et qu'urbains, pour
discuter de préoccupations régionales et
se doter d'un schéma d’aménagement,
représentait un défi de taille. Ia consti-
tution des municipalités régionales de
comté et la place de plus en plus
importante qu'elles prennent aujourd hui
au sein du monde municipal, en complé-
mentarité avec les entités locales,
représente sans doute un des acquis les
plus importants de la réforme.

Cette loi a également servi d'assise & une
pratique de la planification de 'aména-
gement du territoire et de I'urbanisme
étendue 4 l'ensemble des municipalités,
des MRC et des Communautés urbaines
du Québec. Toutes ces entités sont main-
tenant dotées d’outils de planification de
I'aménagement de leur territoire alors
que c'était I'exception avant 1980, Dans
toutes les régions du Québec, une
expertise 4 ainsi pu graduellement se
développer en ces domaines. Les
approches se sont raffinées pour mieux
coller aux réalités locales. Ce gain est
d’autant plus appréciable qu’il s’est
réalisé dans un contexte ot il y avait peu
de ressources disponibles, ot chacun a
dii faire preuve de débrounillardise et ol
il a fally innover,

/"'-«Z-ﬁp‘ //
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Cette loi a aussi provoqué un brassage
d’idées et une démocratisation de
I'aménagement et de I'urbanisme, Ces
questions ne sont plus seulement 1'affaire
des «spécialistes » ; elles font appel 4 la
participation des élus, des groupes
d'intéréts et de la population concernés,

‘pour enrichir fa prise de décision et

pour favoriser Fadhésion du plus grand
nembre par rapport aux choix retenus.
Ce dialogue a permis de mieux cerner
les problématiques en cause, de mieux
VOir ce sur quoi et comment agir et de
partager la vision de ce qui devait &tre
fait.

La Loi a également reconnu les inter-
dépendances qui existent entre les
paliers local, régional et gonverne-
menial. Elle ¢ permis d'instaurer des
mécanismes formels de concertation
entre les municipalités d'une méme MRG
ou Communauté et enire ces derniéres et
le gouvernement.

Plusieurs problématiques d’aména-
gement restent toutefois 4 résoudre
(étalement wurbain, concurrence
intermunicipale, pressions de dézonage
de terres agricoles et problémes de
cohabitation, sécurité dans les zones 3
risque, qualité de I'environnement et des
pavsages, dévitalisation, maintien ou
accés A des services, des équipements et
des infrastructures publics adéquats, etc.).

Bien qu'ils se soient raffinés au fil du
temps, les outils de planification
gagneraient & éire plus proactifs. Ils
demeurent trop exclusivement axés sur
la fonction conirdle, au détriment du
rfle stratégique et intégrateur qu'ils
devraient jouer en contribuant au
développement d’une vision d’avenir et
de stratégies d’action qui mobiliseraient
davantage les forces du milieu. &
'occasion, les régles établies pour
formaliser les démarches de concer-
tation prennent le pas sur l'esprit qui a
conduit 2 leur mise en place. La
tendance 2 la judiciarisation freine la
volonté d'intervenir et inhibe I expéri-
mentation de nouvelles voies.
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Certains territoires de planification sont mal adaptés
aux nouvelles réalités socio-économiques et ne
permeitent pas de tenir compte des interactions de
plus en plus complexes qui se développent, d'oi
l'inefficacité 4 répondre adéquatement 2 certains
enjeux d'aménagement, notamment dans les
grandes agglomérations urbaines. Les difficultés de
conciliation et de concertation entre les munici-
palités et entre celles-ci et le gouvernement sont loin
d'étre chose du passé. Le ciloyen est encore trop
souvent oublié et cantonné i un role de réaction en
bout de piste.

ENJEUX ET DEFIS

Malgré la mouvance actuelle du contexte externe et
de nos institutions, nous devons continuer 2
travailler, chacun dans nos milieux respectifs, a
solutionner les problématiques d’aménagement
actuelles. Reporter 4 demain, le temps que la
sitvation se clarifie et que les embfiches
disparaissent, serait risquer d'agir trop tard et faire
preuve d'inefficacité. En paralléle, il nous faut
ceuvrer i parfaire la réforme amorcée en fajsant
évoluer nos structures organisationnelles, nos
fagons de faire et nos outils pour les rendre plus
performants et mieux adaptés aux nouvelles
exigences.

Rien n’est acquis 4 tout jamais. Le moment est
déterminant et les enjeux sont de taille, Si la révision
des schémas ’aménagement ne progresse pas, si le
contenu des documents d’améragement ne
s'enrichit pas, si les changements souhaités et les
résultats concrets sur le terrain se font attendre,

'aménagement et 'urbanisme perdront en crédibilité
et seront relégués 4 un role de second plan. Les
citoyens et les décideurs publics seront alors en
droit de se demander « qu’est-ce que ¢a donne?».

1l nous faut répondre 4 ces enjeux. Nous le pouvons.
Pour cela, il nous faut relever avec sncces les défis
suivanis:

* Accélérer la révision des outils d’aménagement et sassurer
qu'ils répondent adéquatement aux principaux enjeux
régionaux et locaux.

« Développer notre habileté A ajuster nos pratiques et notre
cadre d'intervention aux nouvelles réalités {ralentissement
de ]a croissance démographique et vieillissement de la
population, viabilité des collectivités locales, développement
économique dans le contexte de la nouvelle économie et de
la mondialisation des échanges, développement durable et
acuité croissante des problématiques emvironnementales,
nouvelles technologies et moyens de communication,
nouvelles formes de gouvernance, planification 4 I'échelle
des ngglomérations, etc.).

« Intégrer davantage de préoccupations de gestion dans notre
pratique de 'aménagement et de I'urbanisme {clarifier les
objectifs, fixer les cibles 2 atteindre, établir des priorités,
questionner la perlinence des moyens refenus, assurer un
suivi régulier, évaluer les résultats et en rendre comptes).

* Reconnaftre nos limites ef I'existence d'interdépendances;
développer des solidarités et des alliances; bitir des
réseanx pour rompre lisolement ef s’entraider.

+ Développer notre habilité 3 communiquer, 2 faire
comprendre, 4 susciter 'adhésion, en allang vers les éhus
et [a population, en adaptant noire vocabulaire et notre
langage 2 leur réalité,

Pour notre part, mon équipe et moi poursnivrons
les efforts entrepris en vue de:

» Soutenir votre action ea contribuant, avec les moyens
réduits dispenibles, & solutionner les problémes de
conciliation et de concertation rencontrés, 3 les éviter
dans la mesure du possible, ainsi qu'a rechercher des
voies nouvelles et 2 les expérimenter.

* Mener 2 terme avec succds les chantiers endrepris relatifs
aux orientations gouvernementales, & Iinstrumentation
et aux mécanismes de participation de la population, en
vue d'actualiser et de renouveler les fagons de faire en
aménagement ¢l en urhanisme. A cet égard, votre apport
aux travaux en cours nous est précieux. Les multiples
préoccupations et propositions dont vous nous avez fait
part, contribaent 4 enrichir 1a réflexion amorcée. Je vous
el remercie.

» Réaliser le virage géomatique ef tirer profit de I'wiilisation
des nouvelles technologies pour faciliter la mise en réseau
et le partage de I'information relative aux schémas
d’aménagement el développer de nouvelles applications.

Cela m'améne 2 vous dire en guise de conclusion
que si vous avez cheisi de devenir aménagiste ou
urbaniste et d’ceuvrer au ceeur de Iaction, vous
n'avez probablement pas la tiche facile. Qubliez la
quiétude, le recul, le rythme gratifiant de la
recherche, de I'analyse; de I'approfondissement et
de 1a spécialisation. En revanche cependant, songez
aux défis sans cesse renouvelés de [activité engagée,
# la multiplicité des dossiers, a la diversité des
préoccupations professionnelles, a la portée souvent
trés grande de vos actions. Gardez vos convictions et

votre désir d'agir,
Québec, le 2 avril 2000 5]
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