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Erwagungen

E. 1

L 'acte attaqué, soit une modification du plan directeur cantonal, a été ratifié par le
Parlement cantonal jurassien aprés son adoption par le Gouvernement, ce qui entraine
I'entrée en force du plan pour les autorités cantonales et communales; |'approbation du
Conseil fédéral lui confére ensuite force obligatoire pour les autorités de la Confédération et
des cantons voisins (art. 82 a. 3 delaloi sur les constructions et |'aménagement du territoire
du canton du Jura- LCAT, RS/JU 701.1; ATF 146 | 36 consid. 1.3 p. 39).

E.11

Laratification du plan directeur par le Parlement cantonal est soumise au méme régime
gu'un acte normatif au sensdel’ art. 82 let. b LTF ( ATF 136 1 265 consid. 1 p. 267) et il
sagit d'un acte ne tombant pas sous e coup de |'une des exceptions mentionnées al' art. 83
LTF . Comme celaressort de |'arrét de la Cour constitutionnelle cantonale, le droit jurassien
ne permet pas de recourir al'encontre d'une modification du plan directeur; le recours est
donc directement ouvert au sensdel' art. 87a. 1LTF.

E.12

L es communes recourantes invoquent |'autonomie dont elles disposent en matiere
d'aménagement local en vertu del'art. 46 LCAT. Celasuffit aleur reconnaitre la qualité
pour recourir au sensdel' art. 89 al. 2 let. c LTF, laquestion de savoir s et dans quelle
mesure exacte il existe effectivement une autonomie dans |le domaine concerné devant étre
examinée avec lefond ( ATF 146 | 36 consid. 1.4 p. 40; 136 | 265 consid. 1.3 p. 268). Les
communes recourantes peuvent d'ailleurs aussi, selon lajurisprudence, fonder leur qualité
pour agir sur les dispositions généralesde |'art. 89 al. 1 let. b et c LTF, puisqu'elles se
trouvent touchées par |'acte attagué en tant que détentrices de la puissance publique ( ATF
1461 36 consid. 1.4 p. 40).

E.13

Pour le surplus, le recours est interjeté dans les formes et le délai utiles, et les conclusions
présentées au fond sont recevables au regard del’ art. 107 al. 2 LTF . Le Parlement a produit
les documents relatifs alarévision litigieuse, ce qui satisfait aux conclusions préalables des
recourantes.

E.2

Invoquant lesart. 2al. 1 et 8. 1 delaloi fédérae sur I'aménagement du territoire (LAT,
RS 700), les recourantes estiment que le PDCn révise ne satisferait pas al'obligation
d'aménager le territoire. En effet, il prévoit que la planification des parcs éoliens doit se
faire par lavoie du plan spécial cantonal au sensdel'art. 78 al. 1 LCAT. Or, cette
disposition énumeére les ééments d'intérét cantonal ou régiona qui peuvent faire I'objet d'un



tel plan: les constructions et installations publiques, les voies et installations de
communication, les zones d'activité, les lieux de décharge et d'extraction de matériaux, la
protection du paysage, des sites et des rives ainsi que les zones de détente et de loisirs. En
revanche, les parcs éoliens ne figureraient pas dans cette disposition. I1s ne pourraient étre
considérés comme des installations publiques ou des zones d'activité, et ne sauraient dans
chaque cas étre considérés comme d'intérét cantonal ou régional; leur impact n'excéderait
pas nécessairement, comme |'affirme le Gouvernement, les limites communales, régionales,
cantonales ou nationales. Contrairement ace qu'exige l'art. 14 al. 1 delaloi fédérale du 30
septembre 2016 sur |'énergie (LEne, RS 730), la procédure de planification nécessaire pour
detellesinstallations ne serait pas prévue par le droit cantonal, lamention figurant dansle
PDCn étant a cet égard insuffisante et ne permettrait pas de combler cette lacune; lafiche
litigieuse serait sans effet contraignant et ne pourrait remplir son réle de coordination. En
outre, elle ne présenterait pas le contenu minimal requis puisgu'elle n'indique pas quel est
I'instrument de planification selon le droit en vigueur et que I'instrument de planification
prévu n'existe pas en droit actuel. Le mandat donné au SDT pour modifier laLCAT -
mandat dont |'aboutissement n'est pas garanti - serait nul, car il n‘aurait pas sa place dansun
plan directeur.

E.21

Selon|'art. 8a. 1 LAT , le plan directeur cantonal doit au moins préciser le cours que doit
suivre I'aménagement du territoire (let. a), lafacon de coordonner les activités qui ont des
effets sur I'organisation du territoire, afin d'atteindre le développement souhaité (let. b) ainsi
gu'une liste de priorités et les moyens a mettre en oeuvre (let. ¢). Les projets qui ont des
incidences importantes sur le territoire et I'environnement doivent avoir été prévus dansle
plan directeur (al. 2). Ce dernier présente les résultats des études d'aménagement cantonales
et I'état de la collaboration avec la Confédération, les cantons voisins et les régions
limitrophes des pays voisins, dans la mesure ou ces éléments influent de maniére sensible
sur le développement spatial souhaité; il détermine |'orientation future de la planification et
précise notamment |es exigences a respecter lors de |'affectation du sol (art. 5al. 1 de
I'ordonnance sur I'aménagement du territoire - OAT, RS 700.1). L' art. 8aLAT donne
quelques indications sur le contenu du plan directeur dans le domaine de I'urbanisation. Les
art. 8b LAT et 10 al. 1 LEne précisent que le plan directeur doit désigner les zones et les
trongcons de cours d'eau qui se prétent al'utilisation d'énergies renouvel ables.

En dehors de ces dispositions, le droit fédéral ne comporte que peu d'indications quant au
contenu du plan directeur. Relévent notamment du plan directeur les conflits importants
entre différents intéréts relatifs al'utilisation du sol et |es projets déployant des effets
considérables sur I'occupation du territoire, I'utilisation du sol ou I'environnement ou
nécessitant un effort de coordination (Office fédéral de I'aménagement du territoire, Le plan
directeur cantonal, Guide de la planification directrice/Directivesen vertu de ' art. 8 OAT ,
1997, p. 26). Laplanification directrice se définit ainsi comme un plan de gestion continu
du territoire, avec pour objet la coordination globale de toutes les activités aincidence
spatiale (ATF 143 11 276 consid. 4.1 p. 279) et elle seule est en mesure de traiter de taches
d'aménagement qui sétendent au-dela du niveau local et concernent plusieurs domaines
(PIERRE TSCHANNEN, Commentaire LAT, 2010, n. 26 ad art. 2 LAT ). Le plan directeur
reste en principe réservé "lorsqu'il sagit de projets qui ne peuvent sinsérer dans la
planification que Sils passent par I'échelon du plan directeur" ( ATF 119 la 362 consid. 4a
p. 368). Unetelle réserve devrait avant tout concerner la délimitation de territoires pour des



affectations qui dépassent le ssmple cadre local, comme pour des centres commerciaux et
desinstallations de loisirs, des territoires a protéger, des graviéres ou des décharges, et
également, comme le précise désormais |’ art. 8b LAT , lesinstallations de production
d'énergies renouvelables telles que les éoliennes (arrét 1C_356/2019 du 4 novembre 2020
consid. 3.2 destiné ala publication; TSCHANNEN, Commentaire pratique LAT, 2019, n. 3
ad art. 8b LAT).

Le plan directeur devrait ainsi faire mention des projets spécifiques lorsqu'ils ont des effets
importants sur |'organisation du territoire, par exemple parce qu'ils présentent une emprise
au sol importante, qu'ils sont sources d'immissions considérables ou encore qu'ils générent
un fort trafic et requiérent un équipement lourd. Ces projets a incidence spatiale déploient
des effets extraordinaires sur le régime d'affectation du sol, I'équipement et
I'environnement. |Is doivent dés lors étre abordés dans le processus de la planification
directrice lorsgu'ils remplissent I'un des critéres suivants: sur le plan spatial, I'activité aura
des effets étendus ou durables sur |e dével oppement territorial, en particulier sur |'utilisation
du sol, I'urbanisation ou I'environnement; sur le plan organisationnel, I'activité est liée a
d'autres activités aincidence spatiale ou nécessite la participation de plusieurs acteurs dont
les intéréts différent; sur le plan politique, I'activité est appelée a se déployer sur lelong
terme, elle mobilise d'importantes ressources financiéres, ne peut étre évaluée avec certitude
guant aux effets ou apparait, pour une raison ou pour une autre, politiquement controversée
(TSCHANNEN, Lerdle du plan directeur en matiére d'implantation de grands projets a
incidence spatiale, in Territoire & Environnement, septembre 2005, p. 42 s.; Office fédéral
de I'environnement/Office fédéral du développement territorial, Installations générant un
trafic important intégrées dans le plan directeur cantonal, 2006, p. 9 et 13). || sera procédé
soit & une planification positive, consistant aidentifier les sites susceptibles d'accueillir des
installations de loisirs, soit & une planification négative, consistant a désigner les secteurs
dans lesguel s aucun grand projet aincidences spatiales n'est admis ( ATF 137 |1 254 consid.
3.2p. 257).

E.22

Lafiche 5.06 "Energie éolienne" prévoit notamment au chapitre "Principes
d'aménagement", que les éoliennes de plus de 30 metres de hauteur doivent étre implantées
dans des parcs comprenant au minimum cing machines; les sites potentiels, au nombre de
cing, sont définis, mais seuls trois parcs supplémentaires a ceux existants seront autorisés
(ch. 1); les parcs sont interdits en dehors des sites prévus. Outre I'exigence d'une
planification de détail (ch. 2) et de nombreuses précisions sur le contenu du plan spécial
cantonal (ch. 7), des exigences particulieres sont posées en matiére de participation et
d'information de la population (ch. 4). Le ch. 6 prévoit laréalisation préalable d'un
projet-modéele sur le site de la Haute-Borne. La fiche 5.06 pose ensuite des "mandats de
planification" aux niveaux cantonal (en fixant les compétences des divers services),
régional (prise en considération des sites éoliens potentiels) et communal (participation ala
définition des principes généraux, collaboration au plan spécial cantonal, préavis sur le
rapport de faisabilité, validation de la démarche participative et adaptation de la
planification locale).

Compte tenu du projet portant sur la réalisation de trois parcs supplémentaires comprenant
au minimum cing éoliennes de plus de trente métres de hauteur, de la coordination
nécessaire entre les autorités, de la réalisation préalable d'un projet-modéle, il n'apparait
nullement critiquable de procéder par une adaptation du plan directeur: les parcs éoliens



occuperont un espace important, ils auront des effets durables sur le développement
territorial et nécessitent la participation de plusieurs acteurs dont les intéréts difféerent.
L'activité est en outre appelée a se déployer sur le long terme; elle nécessite des études
approfondies quant a ses effets notamment sur le paysage, les sites, lafaune, requiert une
évaluation des nuisances et mobilise d'importantes ressources financiéeres; elle est enfin
susceptible de rencontrer une opposition de la part de la population. Le choix des sites
reléve donc bien de la planification directrice. Les recourantes ne contestent d'ailleurs pas,
en tant que telle, lalégitimité d'une adaptation du PDCn.

Pour les mémes motifs, la nécessité de procéder par lavoie d'un plan spécial cantonal pour
laréalisation des parcs éoliens n'est pas non plus critiquable: I'incidence spatiale des projets,
dépassant le cadre communal (voire cantonal et national), la coordination entre les autorités
cantonale et communales, laréalisation préalable d'un projet-pilote, la nécessité de déroger
al' art. 24 LAT justifient ce choix.

E.23

En réalité, I'objection des recourantes repose sur I'impossibilité, en I'état actuel du droit
cantonal, d'adopter une planification spéciale cantonale pour des projets de parcs éoliens.

L e Parlement admet que, dans sateneur actuelle, I'art. 78 LCAT ne mentionne pas de telles
installations, et il n'est pas contesté que celles-ci ne constituent ni des constructions et
installations publiques (art. 78 let. aLCAT), ni des zones d'activités ( art. 78 let . ¢). La
fiche 5.06 prévoit ainsi (Mandat de planification, niveau cantonal) que le service cantonal
du développement territorial doit initier les démarches afin d'adapter laLCAT en prévoyant
gue le plan spécial cantonal peut sappliquer de maniére générale "aux projets aforte
influence spatial e dépassant les intéréts communaux ou régionaux”, et en précisant le
déroulement de la procédure, en particulier le role des communes. Une telle indication dans
le plan directeur ne peut certes pas constituer en soi une base |égale suffisante
(TSCHANNEN, Commentaire LAT, n. 25 ad art. 9 LAT ). En revanche, rien n'empéche
gue les adaptations | égidlatives nécessaires a la réalisation des objectifs fixés dans le plan y
soient également mentionnées au titre des moyens a mettre en oeuvre pour parvenir a ces
objectifs. Cela étant, il ressort clairement de lafiche 5.06, d'une part, que la modification de
laLCAT auralieu selon la procédure |égislative ordinaire et, d'autre part, que |'adoption
d'un plan spécial ne pourra pas avoir lieu tant que la modification en question n'aura pas été
effectuée.

Comme cela est relevé ci-dessus, 1a planification directrice a pour objet d'indiquer comment
les organismes chargés de taches d'organisation du territoire doivent exercer leurs
compétences au regard de |'organisation souhaitée du territoire (ATF 143 |1 276 consid. 4.1
p. 279). I| donne une image du développement prévu et propose |es moyens propres a
atteindrecebut (art. 8a. 1let. c LAT). Ces moyens peuvent concerner |'aménagement
proprement dit ou étre d'ordre organisationnel, et rien n'empéche que les changements
nécessaires dans la réglementation ou la législation soient également mentionnés. La
mesure litigieuse n'impose d'ailleurs pas directement au Parlement de modifier laLCAT
dans un sens déterminé, mais enjoint le service cantonal du développement territorial
"dinitier les démarches d'adaptation de laLCAT" afin notamment "d'éargir la portée du
plan spécia cantonal aux projets aforte incidence spatiale dépassant les intéréts
communaux ou régionaux”. Il ne sagit donc pas d'un mandat |égidlatif contraignant a
I'instar de ceux qui pourraient se trouver dans la Constitution, mais d'une invitation aux
services del'Etat d'initier |e processus de modification de laloi. Celaressort encore



clairement du message du Gouvernement au Parlement relatif alarévision de lafiche 5.06,
du 2 octobre 2018 (p. 7, implications |égislatives). Les services en question pourraient
d'ailleurs entamer un tel processus de révision Iégislative méme en I'absence d'une telle
mention dans le PDCn, afin d'accorder lalégidlation aux instruments mis en oeuvre dansla
planification directrice.

C'est déslors en vain que les recourantes prétendent que lafiche 5.06 du plan directeur se
substituerait ala base |égale nécessaire pour |'établissement d'un plan spécial cantonal. Le
grief doit étre écarte.

E.3

L es recourantes estiment ensuite que leur autonomie garantie par lesart. 50 a. 1 Cst. et 110
al. 1 Cst./JU (RS 131.235) serait violée. L'art. 46 LCAT désigne les communes comme
responsables de I'aménagement local. En I'absence de compétence cantonale au sens de |'art.
7 LCAT, lafiche 5.06 ne pourrait se substituer a une base |égale formelle et contraindre les
communes a modifier leur planification locale.

E.31

Selon|' art. 50 al. 1 Cst. , ['autonomie communale est garantie dans les limites fixées par le
droit cantonal. Une commune est autonome dans les domaines que le droit cantonal neregle
pas de fagon exhaustive, en laissant une certaine liberté d'appréciation aux autorités
municipales. Une commune reconnue autonome dans un domaine spécifique peut dénoncer
tant les exces de compétence d'une autorité cantonale de recours que la violation par celle-ci
desregles du droit fédéral, cantonal ou communal qui régissent lamatiere (ATF 146 1 36
consid. 3.1 p. 44; 14311 120 consid. 7.2 p. 134). L'existence et I'étendue de I'autonomie
conférée aux communes dans une matiere concréte sont déterminées par la constitution et la
|égislation cantonales ( ATF 146 | 36 consid. 3.1 p. 44 et lajurisprudence citée).

E.3.2

Dans une large mesure, le grief recoupe le précédent, puisqu'il part de la prémisse - erronée
- que lafiche 5.06 du plan directeur cantonal se substituerait a une base |égale formelle pour
donner compétence au canton d'adopter des plans spéciaux. Comme on |'avu ci-dessus, la
fiche en question ne déploie pas d'effets immeédiats qui restreindraient directement les
compétences communales. Une telle atteinte ne se concrétisera d'ailleurs qu'au moment ou
le |égislateur procédera effectivement alarévision delaLCAT.

L'autonomie communale est définie par le droit cantonal, ce que rappellel'art. 110 al. 2 de
la Constitution jurassienne. Sagissant de I'aménagement local du territoire, les compétences
communales sont mentionnées de maniére générale al'art. 46 al. 1 LCAT. Il ne saurait dés
lorsy avoir une atteinte al'autonomie communale, mais une simple redéfinition de celle-ci,
lorsque le législateur cantonal décide, par une modification légidlative, d'étendre les
compétences cantonal es au détriment de celles des communes. Tel serait le cas de
I'extension du champ d'application du plan spécial cantonal par une modification de I'art. 78
LCAT. Legrief apparait ainsi mal fondé.

E.4

L es recourantes invoquent les dispositions du droit fédéral sur la préservation des surfaces
d'assolement (SDA; art. 3al. 2let. aet 15a. 3LAT, art. 30 a. 1bis OAT ). Elles estiment
gue les sites dimplantation prévus dans la fiche 5.06 se situent en grande partie sur de telles
surfaces, sans que d'autres options n'aient été examinées et alors que le quota cantonal de



SDA n'est pas excédentaire. Le plan sectoriel éolien du canton du Jurareléve la haute
qualité des zones agricoles sur le site de la Haute-Borne (déja désigné pour accueillir le
projet-modele) et celui du Champ du Fol, démontrant que la protection des SDA n'a
nullement été prise en compte, ce critére ayant été ignoré. Cette problématique devait étre
examinée au stade du plan directeur dgja, car une compensation intégrale de ces surfaces ne
serait pratiquement pas possible.

E.41

L es surfaces d'assolement font partie du territoire qui se préte al'agriculture (art. 6 a. 2 let.
aLAT) et qui doivent étre préservéesen vertudel' art. 3a. 2 let. aLAT (cf. également art.
16a.1LAT et 104 d. 1 Cst). Selon I art. 26 OAT , elles se composent des terres
cultivables comprenant avant tout les terres ouvertes, les prairies artificielles intercalaires et
les prairies naturelles arables. Elles sont garanties par des mesures d'aménagement du
territoire. Selon I' art. 26 al. 3 OAT , une surface totale minimale d'assolement a pour but
d'assurer au pays une base d'approvisionnement suffisante, conformément al' art. 1 al. 2 let
.d LAT. Sur labase des surfaces minimales arrétées dans le plan sectoriel dela
Confédération (art. 29 OAT ), les cantons définissent les surfaces d'assolement dans leur
plan directeur, dans e cadre de la délimitation des autres parties du territoire qui se prétent a
I'agriculture (art. 28 OAT ). Lajurisprudence n'exclut pas que des surfaces d'assolement
puissent étre utilisées a des fins autres qu'agricoles. Toutefois, il convient d'opérer une
pesée d'intéréts complete tenant notamment compte du fait que la part cantonale de surface
d'assolement doit étre garantie along terme. Un examen des sites alternatifs doit avoir lieu
(Office fédéral du développement territorial - ARE, Plan sectoriel des surfaces
d'assolement, 8 mai 2020, principe P1, p. 12). Il y alieu en outre d'évaluer dans quelle
mesure le terrain concerné pourrait a nouveau étre cultiveé et, lorsque la surface minimale
cantonale n'est pas atteinte ou ne |'est que de peu, une compensation doit étre opérée ( ATF
14511 18 consid. 4.1 p. 29; 134 11 217 consid. 3.3 p. 220).

Selon|' art. 30 al. 1bis OAT , des surfaces d'assolement ne peuvent étre classées en zone a
bétir que lorsgu'un objectif que le canton également estime important ne peut pas étre atteint
judicieusement sans recourir aux surfaces d'assolement (let. a) et lorsgu'il peut étre assuré
gue les surfaces sollicitées seront utilisées de maniere optimale selon I'état des
connaissances (let. b). Cette disposition a pour but de tenir compte de la nécessité de
maintenir les SDA et impose de sassurer que le sacrifice de SDA pour la création de zones
abétir est absolument nécessaire du point de vue du canton. L'autorité de planification doit
examiner quelles alternatives pourraient raisonnablement entrer en considération ( ATF 145
Il 32 consid. 7.2 p. 44; ARE, rapport explicatif relatif ala Conception énergie éolienne, 25
septembre 2020 p. 11).

E.4.2

De maniere générale, la pesée d'intéréts doit étre effectuée de maniére transparente et
correspondre au niveau de planification dans lequel elle sinscrit (arrét 1C_356/2019 du 4
novembre 2020 consid. 3.2 destiné ala publication). Il doit étre tenu compte de tous les
intéréts qui ne pourront pas étre préserves lors d'une étape de planification ultérieure (ARE,
Plan sectoriel des surfaces d'assolement, 8 mai 2020, p. 16 note 19). Sagissant des
installations éoliennes, e plan directeur cantonal doit fixer les objectifs et principes
stratégiques, les criteres d'exclusion, les zones disponibles sous réserve d'examen, les zones
dintérét, les sites potentiels et prioritaires; suivant leur stade d'avancement, les projets



concrets peuvent également y figurer; le plan directeur doit encore prévoir les mandats pour
la suite de la planification (ARE, rapport explicatif relatif ala conception éolienne, 25
septembre 2020, p. 40).

E.43

En I'occurrence lafiche 5.06 du PDCn prévoit au maximum, parmi les cing sites
mentionnés, trois parcs éoliens en plus des deux sites dgja existants (L e Peuchapatte et
Saint-Brais). Le nombre d'éoliennes par parc est de cing au minimum, mais aucun
maximum n'est fixé. Au stade de la planification directrice, on ignore donc - sous réserve du
projet-modél e de la Haute-Borne qui doit étre réalisé préalablement - quels selon les sites
choisis et le nombre d'éoliennes par site. || n'est donc pas encore possible de déterminer si et
dans quelle mesure des SDA seront effectivement touchées. Dans |a perspective de la pesée
d'intéréts, on ignore aussi la surface d'occupation au sol de I'ensemble desinstallations, la
taille et la puissance des éoliennes, de sorte gu'il n'est pas non plus possible de savoir si les
parcs en question peuvent étre considérés comme d'importance nationale au sens de l'art. 9
al. 2 del'ordonnance du ler novembre 2017 sur I'énergie RS 730.02. Une pesée exhaustive
des intéréts en présence devra étre effectuée dans le cadre de |'étude d'impact sur
I'environnement, au stade du plan d'affectation spécial (cf. ch. 21.8 de I'annexe de
I'ordonnance du 19 octobre 1988 relative a l'étude de I'impact sur I'environnement RS
814.011). Au stade de la planification directrice, une pesée exhaustive de ces intéréts
n'apparait en revanche pas possible, maisil n'est manifestement pas exclu que I'éventuelle
atteinte a des SDA soit admissible, compte tenu notamment de I'intérét ala production
d'énergie renouvelable (art. 12 al. 1 LEne) et de I'impact limité en terme de surface
d'occupation du sol. Le grief doit lui aussi étre rejeté.

E.5

Sur le vu de ce qui précede, le recours est rejeté. Les recourantes ayant agi dans|'exercice
de leurs attributions officielles, il ne serapas percu de fraisdejustice (art. 66a. 4 LTF). Il
n'est pas non plus alloué de dépens (art. 68 a. 3LTF).
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