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Regeste

Réglement communal sur ['utilisation des routes agricoles, forestieres et d'apages |
Economie

Erwagungen

E.11

Le Tribunal fédéral connait des recours en matiére de droit public contre les actes normatifs
cantonaux ( art. 82 let. b LTF), dont font partie les actes édictés par les communes dés leur
approbation par |'autorité cantonale (arrét 1C_469/2008 du 26 mai 2009 consid. 1 non pub.
aux ATF 1351 233). Laliste d'exclusion du recours en matiére de droit public del' art. 83
L TF ne concerne que les décisions et ne trouve donc pas application en cas de recours
contre un acte normatif ( ATF 1381 435 consid. 1.2 p. 440).

E.12

D'apres|' art. 87 a. 1 LTF, le recours est directement recevable contre les actes normatifs
cantonaux qui ne peuvent faire I'objet d'un recours cantonal. Tel est le cas en I'occurrence,
ou il est incontesté que le reglement litigieux ne pouvait étre contesté au plan cantonal. Les
recourants font notamment valoir qu'en vertu de I'art. 75 let. adelaloi valaisanne sur la
procédure et lajuridiction administratives du 6 octobre 1976 (RS/VS 172.6), les décisions
relatives al'approbation d'actes | égislatifs ne peuvent faire I'objet d'un recours cantonal.

E.13

Selon|'art. 101 LTF, le recours contre un acte normatif doit étre interjeté dans un délai de
30 jours a compter de sa publication selon le droit cantonal. En I'occurrence, le réglement a
€été publié dans e Bulletin officiel du canton du Valais du 15 juin 2012. Déposé le 16 ao(t
2012, le recours a donc été interjeté en temps utile compte tenu des féries (cf. art. 46 al. 1
let. bLTF).

E.14

L'art. 89 d. 1 LTF confére laqualité pour former un recours en matiére de droit public a
guiconque a pris part ala procédure devant |'autorité précédente ou a été privé de la
possibilité de le faire (let. @), est particuliérement atteint par la décision ou |'acte normatif
attaqué (let. b) et aun intérét digne de protection a son annulation ou a sa modification (let.
). Lorsgue I'acte attaqué est un acte normatif, I'intérét personnel requis peut étre
simplement virtuel; il suffit qu'il existe un minimum de vraisemblance que le recourant
puisse se voir un jour appliquer les dispositions contestées. Un intérét de fait est suffisant (
ATF 1381 435 consid. 1.6 p. 445; 136 | 17 consid. 2.1 p. 21; 13511 243 consid. 1.2 p. 246).
Dans e cas particulier, les recourants 1 a 3 sont locataires d'une "chotte" (d'une cabane de
chasse selon I'intimée) au lieu-dit F. , sur I'alpage de G. (au-dessus de



J. ). Le recourant 4 est propriétaire d'un mayen au lieu-dit H. , au-dessus
duvillage de . . Lerecourant 5 est domicilié a J. et emprunte
fréguemment les routes agricoles et d'al pages de I'intimée. Les recourants 1 a 5 remplissent
ainsi les conditions rappel ées ci-dessus et ont, partant, qualité pour recourir. Les recourants
1 a4 étant domiciliés hors du territoire de I'intimée, ils peuvent en particulier se plaindre
d'inégalité par rapport aux personnes qui y ont leur domicile.

E.151

L'objet de |a présente contestation est (exclusivement) le reglement. Dans la mesure ou les
recourants sen prennent a d'autres actes de I'intimée, tels que la pose de barriéres, la
perception de taxes et e prononcé d'amendes (cf. not. recours p. 15 let. A), ainsi quele
refus, par courrier du 21 juin 2012, de délivrer une clé au recourant 3, le recours est
irrecevable.

E.152

Dans le cadre d'un contrle abstrait, le Tribunal fédéral simpose une certaine retenue eu
égard notamment au fédéralisme, ala proportionnalité et, sagissant d'un acte normatif
édicté par une commune, al'autonomie communale. Dans ce contexte, le point déterminant
est que lanorme mise en cause puisse, d'apres les principes d'interprétation reconnus, se
voir attribuer un sens compatible avec les dispositions du droit supérieur. Pour en juger, il
faut notamment tenir compte de la portée de |'atteinte aux droits en cause, de la possibilité
d'obtenir ultérieurement, par un contrdle concret de la norme, une protection juridique
suffisante, et des circonstances concrétes dans lesquelles ladite norme sera appliquée. Le
Tribunal fédéral n'annule les dispositions cantonales ou communal es attaquées que si elles
ne se prétent a aucune interprétation conforme au droit constitutionnel ou si, en raison des
circonstances, leur teneur fait craindre avec une certaine vraisemblance qu'elles soient
interprétées de facon contraire ala Constitution ( ATF 138 11 173 consid. 8.1 p. 190; 137 |
31 consid. 2 p. 39 s., 77 consid. 2 p. 82). En outre, sagissant de mesures de limitation de la
circulation routiere, le Tribunal fédéral laisse une grande latitude de jugement aux autorités
cantonales et communales (arréts 2P.109/1994 du 14 octobre 1994 consid. 5a, in ZBI
96/1995 p. 508; 2P.458/1995 du 13 mai 1997 consid. 4a, in ZBl 99/1998 p. 379, RDAF
19991 p. 676, DEP 1997 p. 315; 1C_90/2011 du 20 juillet 2011 consid. 4.1, in JIT 2011 1 p.
297).

E. 153

L es recourants concluent al'annulation du réglement dans son intégralité. |s ne soulevent
des griefs qu'al'égard de certaines de ses dispositions, mais prétendent en substance que
celles-ci sont fondamentales, de sorte que le reglement ne pourrait subsister sanselles. Le
Tribunal fédéral n'examine que les dispositions du réglement qui ont fait I'objet d'un grief
suffisamment motivé au regard des exigences des art. 42 et 106 al. 2 LTF (cf. arrét

2C 88/2009 du 19 mars 2010 consid. 3.3). En vertu de cette derniére norme, en effet, le
Tribunal de céans ne reléve pas d'office la violation des droits fondamentaux et il appartient
au recourant d'exposer de maniere claire et précise en quoi celle-ci consiste (ATF 1381 171
consid. 1.4 p. 176; 137 11 305 consid. 3.3 p. 310). Si les griefs soulevés saverent bien
fondés, le Tribunal fédéral n'annule en principe que les dispositions contestées. I ne réserve
le méme sort au réglement dans son intégralité que si les dispositions dont I'illégalité a été
reconnue ne peuvent pas étre supprimées sans dénaturer I'acte dans son ensemble (cf. ATF
1371 257 consid. 6.4 p. 272).



E.154

Dans lamesure ou le réglement aura été annulé par le Tribunal fédéral, I'intimée, qui est
tenue d'exécuter les jugements, ne pourral'appliquer. La conclusion tendant a ce que le
Tribunal de céans lui interdise d'appliquer le reglement est donc non seulement prématurée
dansle cadre d'un recours abstrait - ou le recourant peut seulement demander |'annulation de
tout ou partie de I'acte attaqué -, mais encore superflue. Elle est, partant, irrecevable.

E.21

L es recourants concentrent leurs critiques sur les dispositions du réglement qui prévoient la
perception d'une contribution pour I'utilisation des routes. Selon eux, il Sagit lad'une taxe
d'utilisation contraire au principe de la gratuité de |'usage des routes qui constitue un droit
congtitutionnel garanti al' art. 82 al. 3 Cst. Les recourants évoquent I'analogie avec les
péages urbains qui ne sont pas compatibles avec cette disposition constitutionnelle sous sa
forme actuelle. lIs voient en outre une inégalité contraire al' art. 8 Cst. dansle fait que
seules les personnes non domiciliées sur le territoire de I'intimée doivent sSacquitter d'une
taxe pour obtenir une vignette annuelle ou journaliére ou une clé. |ls soutiennent également
gue la perception de lataxe contrevient ala garantie de la propriété et au principe de
proportionnalité et n'est justifiée par aucun intérét public, puisque I'intimée poursuivrait par
laen réalité un but fiscal.

E.22

Selon I'intimée, le montant de 50 fr. demandé pour |a vignette ne constitue pas un péage,
mai s une contribution servant afinancer les frais de contrdle de police (contréler les
véhicules qui doivent étre munis d'une vignette), I'examen du droit alavignette,
I'établissement et la délivrance de cette derniére, les frais de chancellerie, etc. Cette
contribution serait comparable a celle qui est percue pour les aires de stationnement. Elle
rapporterait moins de 5'000 fr. par an (pour des recettes communal es dépassant 30 millions
defr.), produit qui ne couvrirait "ni les frais de contréle, ni les frais administratifs'.
L'intimée fait par ailleurs valoir qu'elle dépense chague année quel que 300'000 fr., soit 120
fr. par personne domiciliée, pour I'entretien de son réseau routier hors zone a bétir (300 km
environ, dont les routes forestieres constitueraient plus de 95%). |l sejustifierait ainsi que
les personnes ayant leur domicile sur son territoire soient exemptées de la contribution. Le
montant de 50 fr. mis alacharge des ayants droit non domiciliés serait d'ailleurs modique et
équitable, compte tenu des avantages ainsi obtenus (deux vignettes, droit d'inviter des
connaissances, entretien a la charge de la commune, zone mayens avec taxes cadastrales
inférieures ala zone a bétir).

E.23

La constitutionnalité du prélevement de la contribution en cause sera examinée sous I'angle
del'art. 82 al. 3 Cst. (ci-apres consid. 3 et 4), puis du principe d'égalité (consid. 5).

E.31

L' art. 82 Cst. est intitulé "Circulation routiere”. Aux termes de son alinéa 3, I'utilisation des
routes publiques est exempte de taxe. L'Assembl ée fédérale peut autoriser des exceptions.
Laregle de lagratuité de I'usage des routes remonte ala création de I'Etat fédéral et figurait
dans la Constitution de 1848. || Sagissait alors d'abolir les péages percus par les cantons et
les communes, qui entravaient lalibre circulation des personnes et des biens al'intérieur de
la Confédération. Cet objectif ayant été atteint, le principe de la gratuité n'a pas été repris



explicitement dans la Constitution de 1874. 1| atoutefois subsisté comme droit
constitutionnel non écrit, avant d'étre réintroduit sous une forme explicite lors de I'adoption
de I'article constitutionnel sur les routes nationales en 1958. L'on voulait par la éviter que la
mise en place de péages retienne les automobilistes d'utiliser e nouveau réseau (Alain
Griffel, Verkehrsverfassungsrecht, in Schwel zerisches Bundesverwaltungsrecht, Band 1V,
Verkehrsrecht, 2008, no 96; rapport du Conseil fédéral sur la possibilité d'introduire un
péage routier en Suisse, donnant suite au postulat 04.3619 déposé le 16.11.2004 par 1aCTT
- Conseil national, 2007 [disponible al'adresse
http://www.are.admin.ch/dokumentation/publikationen/index.html (consulté le 2 mai
2013); cité ci-apres: rapport du Conseil fédéral], ch. 3.1.1.1). L'art. 37 a. 2 dans sa teneur
du 6 juillet 1958 disposait ainsi que "[d]es taxes ne peuvent pas étre percues pour |'usage
des routes ouvertes au trafic public dans les limites de leur destination [...] [I'JAssemblée
fédérale peut autoriser des exceptions dans des cas spéciaux”. Depuislors, larégle dela
gratuité de I'usage des routes a été remise en cause a plusieurs reprises. Lors de larévision
totale de la Constitution fédérale alafin des années 1990, le Conseil fédéral a proposé de ne
pas reprendre ce principe dans lanouvelle charte, cela afin d'aler dans le sens du principe
du pollueur-payeur et de permettre la création de péages routiers ("Road Pricing"). Lors de
la procédure de consultation, les réactions ont été partagées, de sorte que le Conseil fédéral
a abandonné son projet (Griffel, op. cit., no 98). Dansle cadre de laréforme de la
péréquation financiére et de la répartition des taches entre la Confédération et les cantons
(RPT), le Conseil fédéral a proposé d'assouplir larégle de la gratuité en lui donnant la
compétence - qui est actuellement celle de I'Assembl ée fédérale - d'autoriser des exceptions,
celaafin defaciliter lamise sur pied de péages routiers, spécialement danslesvilles et les
agglomeérations urbaines (cf. FF 2002 2291 ch. 6.1.4.4.4, 2330, 2417). Les Chambres
fédérales ont toutefois décidé de laisser |' art. 82 a. 3 Cst. inchangé (Griffel, op. cit., no 98;
René Schaffhauser, in Die schwei ze-rische Bundesverfassung, Kommentar, 2e éd., 2008
[cité Bundes-verfassung], no 16 ad art. 82 Cst. ; Giovanni Biaggini, Bundesverfassung der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, Kommentar, 2007, no 10 ad art. 82 Cst. ). Des études
menées sur la constitutionnalité de la création de péages routiers sont parvenues ala
conclusion queI' art. 82 al. 3 Cst. habilite I'Assembl ée fédérale a autoriser des exceptions a
larégle de la gratuité seulement pour des routes ou des ouvrages déterminés. L'introduction
d'un péage sur tout le réseau routier d'une ville, d'une agglomération ou d'une région
supposerait en revanche de modifier la Constitution (lettre du 17 juin 2004 de |'Office
fédéra delajustice al'Office fédéral du développement territorial, annexe no 2 du rapport
du Conseil fédéral, op. cit., p. 78 ss; cf. aussi Message du 2 décembre 2005 concernant le
fonds pour le trafic d'agglomération et le réseau des routes national es [ Fonds
d'infrastructure], FF 2006 767 s. ch. 1.4.3; Griffel, op. cit., no 115; Biaggini, op. cit., no 10
ad art. 82 Cst. ). L'adoption d'une loi fédérale de durée limitée serait par ailleurs nécessaire
pour effectuer des essais pilotes de péages routiers (lettre précitée). Une motion du 16 mars
2012 chargeant le Consell fédéral de présenter un projet de loi fédérale de durée limitée qui
fixerales bases |égales nécessaires alaréalisation d'essais pilotes de péages routiers (objet
12.3269) est actuellement pendante aux Chambres fédérales. Le Conseil fédéral propose de
lareeter.

E.3.2

Larégle delagratuité de I'usage des routes au sensdel’ art. 82 al. 2 Cst. , comme de I' art.
37 d. 2 aCst. , est considérée comme un droit constitutionnel (Jean-Frangois Aubert, in Petit
commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse, 2003, no 13 ad art. 82



Cst., qui renvoie alajurisprudence constante depuis ' ATF 89 | 533 consid. 4ap. 537;
Schaffhauser, Bundesverfassung, op. cit., nos 13 s. ad art. 82 Cst. ; Biaggini, op. cit., n0 8
ad art. 82 Cst. ). Le principe de la gratuité simpose aussi bien ala Confédération qu'aux
cantons et aux communes (Griffel, op. cit., no 95).

E.33

Le champ d'application del' art. 82 a. 3 Cst. , comme celui del' art. 37 d. 2 aCst. , est
limité a plusieurs égards.

E. 331

En premier lieu, laregle ne vaut que pour les routes "ouvertes au trafic public dans les
limites de leur destination”, comme le disait I' art. 37 a. 2 aCst. Le point décisif est que la
route soit accessible au public, les rapports de propriété (route appartenant a une collectivité
ou a un particulier) n'étant pas déterminants (Biaggini, op. cit., no 8 ad art. 82 Cst. ; Aubert,
op. cit., no 11 ad art. 82 Cst. ). La disposition constitutionnelle n'empéche pas les cantons
ou les communes (sous réserve des routes de transit au sensdel’ art. 82 al. 2 Cst. ; cf. aussi
I'ordonnance fédérale du 18 décembre 1991 concernant les routes de grand transit [RS
741.272]) de fermer certaines surfaces alacirculation; elle exige seulement que si une route
est ouverte au trafic, I'utilisation en soit exempte de taxe ( ATF 122 1a 279 consid. 2c p.
284). Dans un arrét de 1976 concernant la commune de Tamins (GR), le Tribunal fédéral a
examiné le cas d'une route de montagne en principe fermée ala circulation, sous réserve
d'autorisations délivrées sur requéte a des ayants droit (propriétaires dimmeubles etc.). 1
sagissait d'une route servant principalement al'agriculture et ala sylviculture et permettant
d'accéder a des mayens. Les ayants droit devaient sacquitter d'une contribution (d'un
montant resp. de 10 fr. pour les habitants de la commune de Tamins et ceux de lacommune
voisine de Véttis et de 25 fr. pour toutes |les autres personnes) que la commune de Tamins
présentait comme un émolument de chancellerie servant a couvrir les frais de la procédure
d'autorisation. Le Tribunal fédéral arelevé gque cette contribution avait |'apparence d'un
émolument de chancellerie - et non d'une taxe d'utilisation de laroute -, mais qu'elle serait
contraireal’ art. 37 al. 2 aCst. dans |'éventualité ou la fermeture ala circulation ne reposait
sur aucun motif objectif et que dans les faits tout un chacun pouvait étre autorisé a
emprunter laroute, de sorte que le régime de I'autorisation semblait exclusivement ou
principalement motiveé par des considérations fiscales. Le Tribunal de céans est parvenu ala
conclusion gu'en I'occurrence lafermeture ala circulation était justifiée par des motifs
objectifs tels que la sécurité - la route étant dangereuse par endroits - et la protection contre
le bruit, ainsi que la préservation du paysage. Comme |'autorisation de circuler ne pouvait
étre accordée qu'a un cercle restreint de personnes, il sagissait de fait comme de droit d'une
route qui n'était pas accessible au public et ne tombait pas sousle coup de |’ art. 37 a. 2
aCst. Dans ces conditions, la question de la nature de la contribution exigée des
bénéficiaires de I'autorisation n'a pas été tranchée (arrét P.145/1975 du 17 mars 1976
consid. 5, in ZBI 1976 p. 351 ss). Dansun avisde droit du 5 ao(t 1997 (qui seréfere al'arrét
précité), I'Office fédéral de lajustice Sest prononcé sur la constitutionnalité d'un projet de la
commune de Saas Fee (VS) de soumettre a une taxe - qualifiée de taxe d'orientation - les
véhicules é ectriques empruntant certains axes de circulation pendant les "heures de pointe”.
Il a considéré que, du moment que le reglement communal sur lacirculation et la protection
contre le bruit interdisait de maniere générale le trafic motorisé, en exceptant les véhicules
électriques dont I'usage pouvait étre autorisé seulement a des conditions bien précises, les
routes de la commune ne pouvaient guéere étre considérées comme "ouvertes au trafic public



dansleslimites de leur destination”, au sensdel' art. 37 al. 2 aCst. |1 est parvenu a cette
conclusion en tenant compte aussi de la situation particuliére du village, qui est situé au
fond d'une vallée et ou il n'existe pas de routes de passage. |1 a précisé que le résultat de
I'analyse serait différent si une catégorie entiére de véhicules - telle que les véhicules
électriques - était exceptée de I'interdiction et que leur utilisation n'était soumise qu'ala
condition de payer lataxe (JAAC 62/1998 no 51 p. 490 s. consid. 3 et 4). Selon ce qui vient
d'étre exposé, la qualification de route qui n'est pas accessible au public (et ne tombe pas
sous le coup del" art. 82 al. 3 Cst. ) ne suppose pas une interdiction absolue de circuler. Elle
peut aussi étre retenue en cas de fermeture au trafic sous réserve d'autorisation. Dans cette
situation, il faut toutefois que le régime en question soit justifié par des motifs objectifs et
gue I'octroi de |'autorisation soit soumis a des conditions précises et ne dépende pas
uniguement du paiement de lataxe. Dans le cas contraire, en effet, I'on est amené a
considérer que ce régime de fermeture au trafic sous réserve d'autorisation liée ala
perception d'une taxe poursuit essentiellement un but fiscal et n'est pas conciliable avec le
principe de lagratuité ancré al' art. 82 al. 3 Cst. , car celarevient en définitive aéluder la
loi.

E.3.3.2

En second lieu, le principe de la gratuité ne vaut que pour |'usage commun des routes,
c'est-a-dire la circulation proprement dite et |e stationnement de courte durée (Aubert, op.
cit.,, no 11 ad art. 82 Cst. ; Schaffhauser, Bundesverfassung, op. cit., nos 13 s. ad art. 82 Cst.
; Biaggini, op. cit., no 8 ad art. 82 Cst. ). Lajurisprudence rendue sous I'empire de |" art. 37
al. 2 aCst. concernant I'admissibilité de taxes de stationnement distingue en effet entre le
stationnement de courte et de plus longue durée (a partir de 30 minutes dans les zones
urbainesselon I' ATF 122 | 279 consid. 2e). Qualifié d'usage commun, le premier tombe
sous lecoup del' art. 37 al. 2 aCst. , aladifférence du stationnement de plus longue durée,
qui releve lui de I'usage commun accru et n'est plus régi par cette disposition
congtitutionnelle (ATF 112 1a39 consid. 1b p. 41 et consid. 2c p. 46; 122 | 279 consid. 2b;
sur I'évolution de la jurisprudence, voir René Schaffhauser, Grundriss des schwel zerischen
Strassenverkehrsrechts, vol. |, 2e éd., 2002 [cité Grundriss], nos 72 ss).

E.34

A l'intérieur de son champ d'application tel qu'il vient d'étre défini, I' art. 82 al. 3 Cst. ne
prohibe pas seulement |a perception de "taxes' ("Gebihren”, "tasse") au sens technique,
mai s de toute contre-prestation pour |I'usage des routes (Griffel, op. cit., no 95; rapport du
Conseil fédéral, op. cit., ch. 3.1.2.1). Cette disposition, comme ' art. 37 a. 2 aCst. avant
elle, doit en effet éviter que la circulation sur les routes accessibles au public ne soit
entravée pour des motifs fiscaux ( ATF 89 |1 533 consid. 4c p. 538; arrét P.145/1975 preécité,
consid. 5b; Schaffhauser, Grundriss, op. cit., no 17). La jurisprudence rendue en matiére de
taxes de stationnement autorise toutefois la perception d'un émolument de controle ( ATF
112 1a 39 consid. 3c; 122 1 279 consid. 2b; critique a cet égard: Tobias Jaag,
Gebuhrenpflichtiges Parkieren auf offentlichem Grund, PJA 1994 p. 184). Une taxe de
parcometre pour un parcage de courte durée de 20 cent. de I'heure aains été qualifiée (en
1986) d'émolument de contréle mis ala charge de I'utilisateur en contrepartie de
I'installation, de |'entretien et du contrdle du parcométre, ainsi que de la délimitation des
surfaces de parcage et de lamise en place dune signalisation. Le Tribunal fédéral arelevé
gu'au vu de sa modicité, le montant en question suffisait a peine a couvrir I'ensemble des
frais dinstalation, d'entretien et de contrdle des parcometres ( ATF 112 la 39 consid. 2c et,



sous |'angle du principe de couverture des frais, consid. 3a). Comme indiqué ci-dessus, le
stationnement de plus longue durée relevant de |'usage commun accru échappe alarégle de
lagratuité. || peut ainsi donner lieu ala perception de taxes d'utilisation ou d'orientation (
ATF 1221 279 consid. 2b).

E.41

En I'occurrence, le reglement distingue deux catégories de routes. Pour les routes de
catégorie A, lerégime est différent selon le domicile des intéressés. alors que les personnes
domiciliées sur le territoire de I'intimée sont habilitées a circuler sur ces routes sans
autorisation et gratuitement (art. 4 a. 1), les gens de |'extérieur (sous réserve des personnes
énumérées al'art. 4 a. 2) doivent, en invoquant une "raison valable" et contre le paiement
de 50 fr., obtenir une vignette annuelle qui leur permet d'ailleurs seulement d'emprunter la
route concernée (art. 4 a. 3 et 6). Sagissant des routes de type B, qui sont fermées par une
barriere, le régime est le méme pour les deux catégories de personnes dans la mesure ou
celles-ci, qu'elles soient domiciliées ou non sur le territoire de I'intimée, doivent solliciter
une clé en justifiant d'une "raison valable". Seules les personnes de |'extérieur doivent en
revanche sacquitter d'une contribution de 50 fr. par année et par clé (art. 5). En outre, les
personnes non domiciliées peuvent "atitre exceptionnel” (I'art. 9 cite atitre exemplatif le
cas d'une personne handicapée et celui d'une féte de famille) obtenir une vignette
journaliére au prix de 15 fr. par véhicule, aux fins d'utiliser une route agricole ou d'alpage.
Du reste, quand bien méme cela n'est pas clairement exprimé (voir toutefois les termes
"plagues de voiture" al'art. 4 al. 1, "circulation de véhicules amoteur” al'art. 4 al. 5,
"véhicule lourd [+ 3.5 tonnes]" al'art. 6 ch. 2, "pare-brise du véhicule" al'art. 6 ch. 7 et
I'exemple cité al'art. 9 d'une personne handicapée, ayant besoin d'un véhicule pour se
déplacer), le reglement régit apparemment la circulation en véhicule automobile sur les
routes en question.

E.42

Le probleme de la conformité du reglement al' art. 82 al. 3 Cst. ne se pose que pour les
routes dont I'utilisation n'est pas gratuite, a savoir les routes des catégories A et B en tant
gu'elles sont utilisées par des personnes qui ne sont pas domiciliées sur le territoire de
I'intimée. Ces personnes ne peuvent toutefois se prévaloir de ladite norme constitutionnelle
gue si lesroutes en question leur sont accessibles, au sens de la jurisprudence exposée plus
haut (consid. 3.3.1). Tel n'est pasle cas s elles ne peuvent les emprunter que moyennant
une autorisation (délivrée contre le paiement d'une taxe) et que ce régime est justifié par des
motifs objectifs et ne poursuit pas essentiellement un but fiscal, comme le prétendent les
recourants. Il convient ainsi d'examiner si lafermeture - sous réserve d'autorisation - des
routes A et B aux personnes precitées remplit ces conditions. A en juger par son préambule,
le reglement tend a encourager |e tourisme pédestre, protéger lafaune et laflore et
endommager le moins possible les routes agricoles, forestieres et d'alpages, lesquelles ne
servent pas au transit. Situées en moyenne montagne (entre 1000 et 2000 metres d'altitude)
et méme au-dessus, ces routes sont exposees a des risques naturel s (éboulements,
avalanches, etc.) et ne sont praticables que durant une partie de I'année. Ce sont en grande
partie, voire en quasi-totalité selon I'intimée, des routes forestieres, dont |'acces aux
véhicules a moteur n'est en principe autorisé qu'a des fins d'expl oitation forestiere en vertu
delalégidation sur les foréts (cf. art. 15 delaloi fédérale du 4 octobre 1991 sur les foréts
[LFo; RS 921.0]). Lasituation est ainsi fondamentalement différente de celle des routes
urbaines ou d'agglomération qu'il est parfois question de soumettre a un péage. Dans ces



conditions, le régime de fermeture ala circulation sous réserve d'autorisation moyennant le
paiement d'une taxe dans le cas des personnes non domiciliées repose sur des motifs
objectifs. Par ailleurs, I'octroi de |'autorisation est soumis a des conditions bien précises
(selonlesart. 4 al. 3et 5al. 1 du réglement, peuvent invoquer une raison valable permettant
d'obtenir une autorisation les "propriétaires ou ayants droit al'année d'un mayen, d'une
cabane ou d'un établissement public") et ne dépend pas uniquement du paiement de la
contribution. 11 y atout lieu d'admettre que I'intimée appliquera ces dispositions avec une
certaine rigueur, de sorte qu'il ne sera pas possible a tout un chacun d'obtenir une
autorisation. En définitive, I'on aains affaire a des routes qui, de droit comme de fait, ne
sont pas accessibles aux personnes non domiciliées sur le territoire de I'intimée, lesquelles
ne peuvent par conséquent se prévaloir del' art. 82 a. 3 Cst. Partant, le grief tiré de la
violation de cette disposition est mal fondé.

E.51

Comme indigué plus haut, les routes de catégorie A sont librement accessibles aux
personnes domiciliées sur le territoire de I'intimée, alors qu'elles sont fermées ala
circulation sous réserve d'autorisation pour les gens de |'extérieur. Les recourants ne se
plaignent pas - en tout pas d'une maniére conforme aux exigences de motivation dont I' art.
106 al. 2 LTF fait dépendre la recevabilité des griefs de nature constitutionnelle - de cette
inégalité dans le régime d'acces en général, de sorte que la question n'a pas a étre examinée.
Ils dénoncent en revanche le fait que seules les personnes qui ne sont pas domiciliées sur le
territoire de I'intimée doivent sacquitter d'une taxe pour obtenir une vignette ou une clé.

E.521

Un acte normatif viole le principe d'égalité ( art. 8 Cst. ) lorsqu'il établit des distinctions
juridiques qui ne se justifient par aucun motif raisonnable au regard de la situation de fait a
réglementer ou lorsqu'il omet de faire des distinctions qui Simposent au vu des
circonstances, c'est-a-dire lorsque ce qui est semblable n'est pas traité de maniere identique
et ce qui est dissemblable ne I'est pas de maniere différente; cela suppose en outre que le
traitement différent ou semblable injustifié se rapporte a une situation de fait importante (
ATF 1381 225 consid. 3.6.1 p. 229 s.; 137 V 121 consid. 5.3 p. 125, 334 consid. 6.2.1 p.
348). La question de savoir Sil existe un motif raisonnable pour une distinction peut
recevoir des réponses différentes suivant les époques et les idées dominantes. Le |égislateur
dispose d'un large pouvoir d'appréciation dans |le cadre de ces principes et de I'interdiction
del'arbitraire (ATF 1381 225 consid. 3.6.1 p. 230, 265 consid. 4.1 p. 267; 137 | 167
consid. 3.5 p. 175).

E.522

En matiere de taxes, la question de savoir sil est compatible avec le principe d'égalité de
traiter différemment - en les avantageant - les personnes domiciliées sur le territoire de la
collectivité percevant la contribution pour le seul motif qu'ellesy ont leur domicile et y
paient leurs impots recoit une réponse différente selon le type de contribution en cause.
Sagissant de taxes de régale telles que celles qui sont exigées des bénéficiaires de permis de
chasse ou de péche, il est admis qu'un canton peut, sans violer le principe d'égalité, fixer un
prix plus élevé pour les personnes résidant dans un autre canton ou al'étranger que pour
celles domiciliées sur son territoire. Le canton est en effet libre d'user de son droit régalien
comme il I'entend et de mettre celui-ci a profit sur le plan fiscal. 1l est en outre Iégitime de
permettre en priorité aux citoyens et contribuables du canton d'utiliser les ressources de



gibier et de poissons ( ATF 119 la 123 consid. 2b; arrét 2P.142/2003 du 7 novembre 2003
consid. 3.3, in ZBI 105/2004 p. 322, RDAF 2005 | p. 751). Il ressort toutefoisde I' ATF 119
la 123 que le cas des taxes de régale est particulier, le canton n'étant notamment pas soumis
aux limitations valant pour les autorisations de police (consid. 2b et 2c). En matiére de taxes
d'utilisation, une jurisprudence bien établie rejette I'argument selon lequel, lorsque le
produit de lataxe est insuffisant, le financement alieu par I'imp0t, ce qui justifierait un
traitement différent des personnes qui ne sont pas domiciliées sur le territoire communal et
n'y sont pas contribuables. Selon cette jurisprudence, il convient dans ce cas, plutdt que de
recourir al'imp6t ordinaire, d'assurer la couverture des colts par lataxe en revoyant le
montant de cette derniére et cela dans e respect du principe d'égalité (ATF 101 1a 193
consid. Sb/ee p. 199 s. [taxe de raccordement aux canalisations d'égouts]; arréts 2A.23/1994
du 20 novembre 1995, in RDAT 1996 | no 52 p. 150, DEP 1996 p. 829, RDAF 1997 | p.
513 [taxe pour |'évacuation des ordures]; 2P.402/1995 du 5 septembre 1996 consid. 3c/bb,
in RDAT 1997 | no 10 p. 21 [taxe de base pour la distribution de I'eau potable];
2P.257/1996 du 10 juillet 1997 consid. 6¢/aa et bb, in ZBI 100/1999 p. 174, RDAF 2000 | p.
750 [taxe de raccordement pour I'eau potable]; cf. aussi 2P.240/1996 du 10 juillet 1997
consid. 3c/bb, in DEP 1998 p. 759 [taxe de raccordement aux canalisations d'égouts]). Les
émoluments en matiere de canalisations et d'évacuation des ordures sont des contributions
causal es dépendant des colts (kostenabhéngige Kausal abgaben), c'est-a-dire qui servent a
couvrir certaines dépenses de I'Etat. || existe alors un lien étroit entre le montant de
I'émolument et les colts occasionnés a la collectivité publique, en ce sens que le produit
global des contributions ne doit pas dépasser, ou seulement de trés peu, I'ensemble de ces
colts (principe de la couverture desfrais; cf. ATF 1351 130 consid. 2 p. 133 s.; Adrian
Hungerbiihler, Grundsétze des K ausal abgabenrechts, ZBI 2003 p. 512). Lorsgu'il sagit de
savoir s des variations du montant de la contribution sont admissibles au regard du principe
d'égalité, I'on est ainsi amené a examiner sil y ades différences sur le plan des colts
occasionnés par les différentes catégories de contribuables. Le critére du domicile sur le
territoire de la collectivité et de la qualité de contribuable - assujetti de maniéreillimitée -
qui en découle n'apparait pas comme suffisant pour justifier des écarts, ce d'autant moins
gu'il arrive fréquemment que les personnes domiciliées al'extérieur paient des impbts
comme propriétaires d'une résidence secondaire - auquel cas elles sont assujetties de
maniére limitée a raison du rattachement économique créé par la propriété de I'immeuble -
ou qu'elles sacquittent d'une taxe de s§our. La question du respect du principe d'égalité se
pose en des termes différents & propos des taxes de régale, puisque celles-ci constituent des
contributions causales qui ne dépendent pas des codts (Hungerbuhler, op. cit., p. 512).

E.5.23

Selon d'autres arréts concernant I'utilisation du domaine public, une commune peut, sous
I'angle du principe d'égalité, réserver a ses habitants - et contribuables - I'usage d'un
établissement public, lorsque celui-ci a une capacité limitée, adaptée al'importance de sa
population. Ces limites de capacité constituent en effet un motif objectif qui justifie de
traiter différemment les gens de I'extérieur ( ATF 100 1a 287 : cas de la piscine scolaire de
Kusnacht). Dans|' ATF 1211 279, ou il sagissait d'un cirque qui sollicitait une autorisation
pour se produire a Bale en se plaignant d'étre moins bien traité qu'un concurrent local, le
Tribunal fédéral aréaffirmeé qu'il est compatible avec le principe d'égalité de privilégier,
sagissant de I'utilisation d'établissements publics ou du domaine public, les personnes
établies dans la collectivité par rapport a celles de I'extérieur. Le traitement plus favorable
du cirque local a été jugé admissible, compte tenu du fait que cette entreprise était un



contribuable de la commune et, plus généralement, parce qu'il se justifie d'admettre que les
infrastructures publiques que la collectivité finance par ses propres moyens sont destinées
en premier lieu a ses habitants (consid. 5¢, avec renvoi al' ATF 100 1a287 et ala
jurisprudence précitée sur les taxes de régal e exigées pour les permis de chasse ou de péche;
cf. ausst ATF 1321 97 consid 2.2 p. 101).

E.53

Dans e cas particulier, I'intimée tente de justifier I'exemption de la contribution litigieuse
dont bénéficient les seules personnes domiciliées, par le fait que le produit de lataxe ne
suffirait pas acouvrir les colts administratifs liés ala gestion du systéme mis en place. Ces
co(ts seraient pour le reste financés par I'imp6t, I'intimée précisant qu'elle dépense chaque
année environ 300000 fr., soit 120 fr. par personne domiciliée, pour |'entretien de son
réseau routier hors zone a bétir. Outre qu'il n'est pas établi que ces 300'000 fr. proviennent
exclusivement du produit des impdts communaux (les recourants relévent en effet quele
canton du Valais participe au financement), cela ne suffit en tout état de cause pas a justifier
I'exemption de taxe dont bénéficient les seules personnes domiciliées sur le territoire de
I'intimée. La contribution litigieuse constitue en effet, selon I'intimée, un émolument
administratif servant a couvrir les colts des contrdles de police (contrdles effectués sur la
base des plaques dimmatriculation, cf. art. 4 al. 1 2 e phrase du réglement), le traitement du
dossier, |'établissement de la vignette etc. Comme elle n'est pas due pour |'utilisation du
domaine public, en particulier d'un établissement public que I'intimée aurait construit a ses
frais pour les besoins de sa population, les arréts mentionnés au consid. 5.2.3 ci-dessus ne
sont pas directement pertinents. 1l convient plutét de se référer ala jurisprudence citée au
consid. 5.2.2 concernant les taxes d'utilisation, I'émolument litigieux constituant lui aussi
une contribution causale dépendant des co(ts (cf. Hungerbthler, op. cit., p. 512). Selon la
jurisprudence en question, un traitement différent des personnes qui ne sont pas domiciliées
sur leterritoire communal n'est pas justifié par le seul fait que celles-ci n'y sont pas
contribuables, mais doit reposer sur d'autres motifs objectifs. Or, en I'espéce, on ne voit pas
guels seraient ces autres motifs: les contrdles de police concernent tous les usagers; le
traitement des dossiers avant laremise de la clé (routes de catégorie B) est le méme qu'il
sagisse de gens de |'extérieur ou de personnes domiciliées. Le fait d'exiger une taxe des
seules personnes non domiciliées n'est ainsi pas compatible avec le principe d'égalité.
Dailleurs, un traitement égal des deux catégories de personnes simpose aussi au regard du
dével oppement des mécanismes de péréquation intercommunal e et intercantonale. |1
découle de ce qui précéde que e reglement est contraire au principe d'égalité garanti par '
art. 8 Cst. , danslamesure ou il prévoit la perception d'une taxe seulement aupres des
personnes non domiciliées sur le territoire de I'intimée. Afin de supprimer cette inégalité, il
convient d'annuler les dispositions relatives ala remise d'une vignette annuelle (art. 4 al. 3)
ou journaliére (art. 9) ou d'uneclé (art. 5 al. 3) en tant qu'elles prévoient la perception d'une
contribution limitée aux personnes non domiciliées sur le territoire de l'intimée. A cet égard,
le recours doit étre admis, sans qu'il soit besoin d'examiner les autres griefs formulés a
I'encontre du prélévement de lataxe.

E.6

L es recourants sen prennent a d'autres dispositions du reglement que celles qui prévoient la
perception d'une contribution pour |'utilisation des routes.

E.6.1



L es recourants soutiennent qu'en conférant au Conseil municipal de |'intimée le pouvoir de
décider "souverainement” de I'attribution des vignettes et des clés, ainsi que de limiter ou
d'interdire lacirculation, I'art. 10 du réglement conduira au prononcé de décisions
arbitraires. Il est tres douteux que ce grief soit formulé de maniére conforme aux exigences
de motivation accrues dont I' art. 106 al. 2 LTF fait dépendre la recevabilité des critiques de
nature constitutionnelle. Quoi qu'il en soit, il est mal fondé, du moment que le réglement
lui-méme, ainsi que les dispositions auxquelles il renvoie dans son préambule, limitent
considérablement le pouvoir de décision accordé au Conseil municipal, de sorte que
"'souverainement” n'équivaut pas a "arbitrairement”, comme le font en substance valoir les
recourants. Au surplus, si les décisions rendues sur la base de I'art. 10 du reglement devaient
effectivement savérer insoutenables, elles pourraient elles-mémes étre contestées
ultérieurement sur labase del' art. 9 Cst.

E.6.2.1

Selon les recourants, I'obligation pour les personnes non domiciliées d'effectuer des
démarches administratives aux fins d'utiliser une route visée par le réglement constituerait
une atteinte grave ala sphére privée protégée par ' art. 13 Cst. , les autorités communales
étant "systématiquement informées" de qui emprunte ces routes et a quel moment. De plus,
déslors que lavignette ne peut étre achetée que pendant les heures d'ouverture des bureaux
de I'administration communale, celarestreindrait fortement la liberté personnelle, plus
précisément la liberté de mouvement garantie par |I' art. 10 al. 2 Cst. Laliberté personnelle
serait en outre violée par l'interdiction faite aux bénéficiaires des autorisations de
transporter dans leurs véhicul es des personnes autres que celles qui s§ournent dans le
logement desservi (art. 6 ch. 5 du réglement), ce qui exclurait par exemple de prendre des
auto-stoppeurs. Les mesures administratives en cause porteraient par ailleurs une atteinte
grave alapropriété ( art. 26 Cst. ) des personnes qui doivent utiliser une route visée par le
reglement pour accéder aleur bien-fonds. Ces importantes restrictions a des droits
fondamentaux seraient dépourvues de base 1égale.

E.6.2.2

Le grief d'atteinte ala protection de la sphére privée garantie par I' art. 13 Cst. est mal
fondé. En effet, aux fins d'obtenir une autorisation d'emprunter une route de catégorie A ou
B, les requérants doivent pouvoir justifier d'une raison valable telle que le fait d'étre
propriétaire ou ayant droit al'année d'un mayen, d'une cabane ou d'un établissement public
(resp. art. 4a. 3et art. 5a. 1 dureglement). Il y alieu dadmettre qu'il leur suffira, pour ce
faire, d'indiquer leur qualité de propriétaire ou d'ayant droit, sans qu'ils doivent
communiquer danstous les détails I'usage gu'ils font du batiment en question. Afin d'obtenir
une vignette journaliere au sens de I'art. 9 du reglement, les intéressés devront indiquer le
motif de leur demande, tel que latenue d'une féte de famille. On ne voit pas que les
dispositions en cause obligent les requérants a dévoiler al'autorité communal e des aspects
touchant aleur sphere privée. D'ailleurs, dans |e contexte des péages urbains, qui
nécessitent des mesures de contréle bien plus étendues que le réglement litigieux, la
guestion de la protection des données n'a jamais été considérée comme un obstacle
insurmontable (rapport du Conseil fédéral, op. cit., ch. 5.5 p. 48).

E.6.2.3

Sagissant de laliberté personnelle et plus spécifiquement de la liberté de mouvement
garantie par |' art. 10 al. 2 Cst. , lajurisprudence n'admet pas facilement qu'une mesure



restreignant ou interdisant la circulation automobile y porte atteinte. Cela a été exclu dans
un cas ou une route de montagne permettant d'accéder a un appartement de vacances était,
durant la saison d'hiver et celle d'été, fermée alacirculation pendant certaines heures de la
journée (arrét 2P.113/1999 du 17 avril 2000 consid. 3a). Dans une affaire ou une route de
quartier avait été complétement fermée alacirculation automobile, le Tribunal fédéral a
tranché dans e méme sens, en précisant qu'une atteinte alaliberté personnelle ne serait
envisageable que si |lamesure en cause obligeait a effectuer des détours et occasionnait par
|a une perte de temps telle que le temps libre des habitants du quartier Sen trouverait
drastiquement réduit (arrét 2P.458/1995 précité, consid. 5; cf. aussi Thierry Tanquerel, La
liberté du choix du moyen de transport en droit fédéral et cantonal, in Les droits de I'homme
et la congtitution, 2007, p. 280, selon qui I'Etat ne touche pas a cette liberté, telle qu'on peut
la déduire de laliberté de mouvement, en restreignant ou en interdisant la circulation
automobile sur certaines parties des voies publiques). Dans le cas particulier, les recourants
sen prennent au fait que I'utilisation des routes agricoles, forestieres et d'al pages est
soumise a autorisation, laquelle ne peut étre délivrée que pendant les heures d'ouverture des
bureaux de |'administration communale. Cette mesure a une portée plus large que celles qui
étaient en cause dans les arréts précités, du moment qu'elle concerne I'ensembl e des routes
agricoles, forestieres et d'alpages se trouvant sur le territoire de I'intimée. Elle est cependant
moins incisive, puisqu'elle ne consiste pas a fermer alacirculation les routes en question,
mais a soumettre leur utilisation a autorisation, étant en outre rappelé qu'il ne sagit pas de
routes accessibles atoutes les catégories d'usagers. 1l y a donc d'autant moins lieu
d'admettre que cette mesure porte atteinte alaliberté personnelle. Quant au fait que la
vignette ou la clé ne peut étre remise que pendant les heures d'ouverture des bureaux de
I'administration communale, il sagit latout au plus d'une contrainte d'ordre pratique qui ne
saurait rien changer a ce qui précéde. Au demeurant, les recourants ne se plaignent pas de ce
que le réglement interdit de fait - sous réserve de I'obtention, atitre exceptionnel, d'une
vignette journaliére (art. 9) - aux personnes non domiciliées d'accéder en véhicule
automobile al'ensemble des routes agricoles, forestiéres et d'alpages de I'intimée, lorsgue,
n'étant pas propriétaires ou ayants droit a l'année d'un mayen, d'une cabane ou d'un
établissement public, ces personnes ne peuvent se prévaloir d'une raison valable au sens des
art. 4a. 3et5al. 1 dudit reglement et ne peuvent ainsi obtenir une autorisation. La question
de la compatibilité du réglement avec laliberté personnelle et spécialement la liberté de
mouvement n'a donc pas a étre examinée sous cet angle. On ne saurait dire par ailleurs que
I'art. 6 ch. 5 du réglement, qui interdit aux bénéficiaires des autorisations de transporter
dans leurs véhicules des personnes autres que celles qui séournent dans le logement
desservi, porte atteinte a laliberté personnelle et plus particulierement alaliberté de
mouvement. En effet, selon la jurisprudence, laliberté personnelle n'englobe pas toute
possibilité de choix et de détermination de I'homme, si peu importante soit-elle; elle
recouvre toutes les libertés élémentaires dont |'exercice est indispensable a |'épanoui ssement
de la personne humaine (Tanquerel, op. cit., p. 276; cf. aussi ATF 1381 331 consid. 5.1 p.
336). Ladisposition en cause, qui doit éviter que les régles soumettant a autorisation
I'utilisation des routes ne soient contournées, ne porte al'évidence pas atteinte aune telle
liberté é émentaire. Le recours est donc mal fondé a cet égard.

E.6.24
Quant alagarantie de la propriété ( art. 26 Cst. ), elle peut étre atteinte lorsque la fermeture

d'une route a pour effet de supprimer tout acces a l'immeuble concerné, en violation des
regles du droit de la construction (cf. arréts 2P.109/1994 précité, consid. 3d; 2P.212/1996



du 21 octobre 1997 consid. 1b; voir aussi arrét 2P.113/1999 précité, consid. 4, ou la
question de savoir si lafermeture, durant la saison d'hiver et celle d'été, pendant certaines
heures de lajournée, d'une route de montagne donnant acces a un appartement de vacances
portait atteinte ala garantie de la propriété, a été laissée ouverte, du moment que les
conditions d'une restriction de cette derniére étaient de toute maniére réunies; arrét
1C_524/2010 du 7 mars 2012 consid. 3, in RDAF 2012 | p. 228, DEP 2012 p. 686,
concernant un plan sectoriel forestier, ou il a éé jugé que I'obligation faite aux propriétaires
riverains de requérir une autorisation pour accéder aleurs biens-fonds a d'autres fins que
I'exploitation forestiere constituait une restriction admissible de la propriét€). En
I'occurrence, il ne sagit pas de fermer les routes en question au trafic automobile, mais
seulement de soumettre leur utilisation & une autorisation. Le réglement prévoit que les
exploitants agricoles dont les parcelles sont desservies par les routes concernées sont, sur
demande, mis au bénéfice d'une autorisation annuelle (art. 4 a. 2). Le fait d'étre propriétaire
d'un mayen, d'une cabane ou d'un établissement public constitue en outre une raison valable
permettant d'obtenir une vignette annuelle (art. 4 al. 3) ou une clé (art. 5 a. 1). Or, lefait
gu'un propriétaire doive, pour emprunter la route conduisant a sa parcelle, requérir une
autorisation, ne saurait étre considéré comme une atteinte ala propriété. Le recours est donc
mal fondé sur ce point également.

E.7

Les considérants qui précédent conduisent a l'admission partielle du recours, dans la mesure
ouil estrecevable. L'art. 4dl. 3, I'art. 5 al. 3 et I'art. 9 du reglement doivent étre annulés en
tant qu'ils prévoient la perception d'une taxe seulement aupres des personnes non
domiciliées sur le territoire de I'intimée, en violation du principe d'égalité garanti par |' art. 8
Cst. Lerecours est rejeté pour le surplus. L'annulation des dispositions précitées n‘ayant pas
pour effet de dénaturer le reglement, celui-ci peut subsister en tant que tel (cf. consid. 1.5.3
ci-dessus). |l sejustifie de mettre les frais pour moitié ala charge de I'intimée, dont I'intérét
patrimonial est en cause, et pour |'autre moitié a celle des recourants, solidairement entre
eux (cf.art.66a.1,4et5LTF). A titre de dépens, I'intimée versera une indemnité réduite
aux recourants, créanciers solidaires (cf. art. 68 al. 1 LTF ). L'intimée obtenant
partiellement gain de cause dans I'exercice de ses attributions officielles, aucun dépens ne
lui seraalloué (cf. art. 68al. 3LTF).
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