BGer 1C_15/2013 vom 9. August 2013

Bundesgericht, 2013-08-09, FR

Quelle: https://mcp.opencasel aw.ch/entscheid/bger_1C 15 2013
FR: TF 1C_15/2013 du 9 aolt 2013

IT: TF 1C_15/2013 del 9 agosto 2013

Erwagungen

E. 1

Le Tribunal fédéra examine d'office et librement la recevabilité des recours qui lui sont
soumis.

E.11

L'Office fédéral alaqualité pour recourir (art. 89 al. 2 LTF enrelation avec I'art. 48 al. 4 de
I'ordonnance du 28 juin 2000 sur |'aménagement du territoire [OAT; RS 700.1]).

E.12

Dirigé contre une décision prise en derniere instance cantonale (art. 86 al. 1let . d LTF)
dans le domaine du droit public de I'aménagement du territoire ( art. 82 let. aLTF), le
recours en matiére de droit public selon les art. 82 ssLTF est en principe ouvert.

E.13

Larecevabilité du recours en matiere de droit public suppose encore que celui-ci soit dirigé
contre une décision finale, a savoir une décision mettant fin alaprocédure (art. 90 LTF). Il
est également recevable contre les décisions préjudicielles et incidentes qui sont notifiées
separément et qui portent sur la compétence ou sur une demande de récusation (art. 92 a. 1
LTF). Lesautres décisions préudicielles et incidentes notifiées séparément sont
susceptibles de recours si elles peuvent causer un préudice irréparable ou si |'admission du
recours peut conduire immeédiatement a une décision finale qui permet d'éviter une
procédure probatoire longue et colteuse (art. 93 a. 1let. aetb LTF).

En I'espece, le Tribunal cantonal a confirmé le PAL révisé sagissant de I'extension de la
zone d'activité et I'aannulé en tant qu'il concerne la zone résidentielle. Il arenvoyéle
dossier alacommune afin qu'elle "puisse corriger larévision générale de son PAL, en ce
sens qu'une part raisonnable des surfaces d'assolement faisant I'objet de |'extension prévue
soit mise en zone a bétir sous laforme de zone résidentielle a moyenne densit€". L'objet du
litige porte sur une seule décision d'approbation d'une planification communale. Ainsi,
méme si la partie de I'arrét attaqué qui renvoie le dossier ala commune peut étre considérée
comme une décision incidente, |'arrét attaque doit étre assimilé a une décision finale tant
I'objet de la décision dans ce qu'elle ad'incident est secondaire par rapport al'essentiel de la
décision contestée et tant la marge de manoeuvre laissée ala commune est ténue.

E.14

Les autres conditions de recevabilité sont remplies, de sorte qu'il y alieu d'entrer en
matiére.

E.2



L'Office fédéral soutient que la planification de |'extension de la zone d'activité et de la zone
résidentielle n'a pas été examinée alalumiéredel’ art. 15 LAT . Il reproche au Tribunal
cantonal de ne pas avoir pris en compte de maniere adéquate la consommation des surfaces
d'assolement dans sa pesée des intéréts en présence (art. 1 al. 1 1 erephrase, d. 2 let. aet d
ains queart. 3al. 2let. aLAT et art. 3 OAT ). Il fait grief al'instance précédente d'avoir
uniguement examiné la conformité du dimensionnement des zones a bétir au plan directeur
cantonal et seulement justifié les intéréts prépondérants pour lamise en zone par la
prétendue compatibilité avec les prescriptions de dimensionnement figurant dans le plan
directeur cantonal.

E.21

Envertudel' art. 15 LAT , les zones a bétir comprennent les terrains propres ala
construction qui sont dgjalargement batis (let. @) ou qui seront probablement nécessaires a
la construction dans les quinze ans a venir et seront éguipés dans ce laps de temps (let. b).

Lacréation d'une zone a bétir par le biais d'un plan d'aménagement local est en principe
admissible si les buts et |es principes de I'aménagement du territoire sont respectés. Parmi
les buts et |es principes de I'aménagement du territoire figurent |'utilisation mesurée du sol (
art. 1a. 1 LAT), laprotection des bases naturelles de lavie, tellesque le sal, I'air, I'eau, la
forét et lepaysage (art. 1 a. 2 let. aLAT ), lagarantie des sources d'approvisionnement
suffisantesdanslepays (art. 1 al. 2let . d LAT), ainsi que la préservation du paysage en
veillant aréserver al'agriculture suffisamment de bonnesterres cultivables (art. 3al. 2 let. a
LAT ). Lescantons veillent en particulier a ce que les surfaces d'assolement soient classées
en zones agricoles; ilsindiquent dans leur plan directeur les mesures nécessaires a cet effet (
art. 30 a. 1 OAT ). Les cantons sassurent que leur part de la surface totale minimale
d'assolement soit garantie de facon durable. Si cette part ne peut étre garantie hors des zones
abadtir, ils prévoient des zones réservées ( art. 27 LAT ) pour des territoires non équipés sis
dans des zones a bétir (art. 30 al. 2 OAT).

Pour déterminer le besoin en terrain a bétir, le Tribunal fédéral a admis|'utilisation de la
méthode des tendances (

Trendmethode ). Cette méthode compare I'utilisation des terrains a bétir pratiquée pendant
les dix a quinze années précédentes, avec les réserves existantes, en admettant par
extrapolation et avec des facteurs de pondération et de correction que le dével oppement
pour |es quinze prochaines années se déroulera de la méme facon (arrét 1C_35/2011 du 29
ao(t 2011 consid. 2.5; ATF 136 11 204 consid. 6.2). La jurisprudence a reconnu un intérét
public aux mesures propres alimiter les zones a bétir surdimensionnées ou aréduire leur
étendue ( ATF 117 1a 302 consid. 4b p. 307 et les références).

Lamesure de planification doit en outre étre fondée sur une pesée des intéréts en présence
objectivement justifiable (art. 3 OAT ). Les éléments a prendre en compte dansla
détermination du besoin en terrains a béatir sont les suivants: réserve en terrains disponibles
dans les zones a bétir actuelles, utilisation passée et future des terrains a bétir,

dével oppement démographique, dével oppement économique, état et développement du
réseau de transports publics, possibilités financieres et techniques de la commune en
matiére d'équipement notamment ( FLUCKIGER/GRODECKI, in: Commentaire de laloi
fédérale sur I'aménagement du territoire, 2010, ad art. 15 LAT p. 43 et les références citées).
Il'y aencore lieu de tenir compte du dével oppement supra-communal, régional, voire
supra-régional ( ATF 116 1a 339 consid. 3b/aap. 341 s.; arrét 1C_119/2007 du 13



novembre 2008 consid. 3.2.3, in ZBI 2009 | 315).

E.22

L es autorités en charge de I'aménagement du territoire bénéficient d'une importante liberté
d'appréciation dans I'accomplissement de leurstaches (art. 2 a. 3 LAT ) et notamment dans
leurs téches de planification. Cette liberté d'appréciation n'est toutefois pas totale. L'autorité
de planification doit en effet se conformer aux buts et aux principes d'aménagement du
territoire tels gu'ils résultent de la Constitution ( art. 75 Cst. ) et delaloi ( art. ler et 3LAT
).

Le Tribunal fédéral simpose une certaine retenue lorsqu'il sagit de trancher de pures
guestions d'appréciation ou de tenir compte de circonstances locales, mieux connues des
autorités cantonales; le Tribunal fédéral n'est pas |'autorité supréme de planification et doit
respecter le pouvoir de détermination des autorités cantonales ( ATF 132 |1 408 consid. 4.3
p. 415 s.; 119 |a 362 consid. 3a p. 366 €t la jurisprudence citée).

E.23

En I'espece, il n'est pas contesté que le PAL révisé est conforme au plan directeur cantonal
approuve par le Conseil fédéral le 24 septembre 2004 et qu'il ades lorsforce obligatoire
pour les autorités et lestribunaux (art. 9 al. 1 LAT ). Lerecourant soutient cependant a
juste titre que le respect du plan directeur cantonal contenant des prescriptions sur le
dimensionnement de la zone a bétir ne dispense pas nécessairement les autorités de
procéder a un examen concret de la situation, afin de vérifier que les exigences du droit
fédéral concernant le dimensionnement de la zone a batir soient respectées. Cela est d'autant
plusvrai en I'espece que le Consell fédéral avait approuve lesfiches relatives aux zones a
béatir du plan directeur cantonal comme "coordination en cours”.

E. 231

Le Tribunal cantonal a exposé de maniere compléte le droit et lajurisprudence relatifsala
révision des plans d'affectation. Il aindiqué utiliser la méthode des tendances. Plus
particulierement, sagissant de I'extension de la zone d'activité, I'instance précédente ajugé
que lazone d'activité de lacommune de X. devait étre qualifiée d"autres zones
d'activités' au sens de lafiche 4 du plan directeur cantonal, ce qui impliquait que le total des
surfaces non construites hormis les propriétés destinées a |'extension des entreprises
existantes ne pouvait dépasser le tiers de la surface effectivement construite: une réserve de
21'000 m2 (un tiers de la zone d'activité actuelle de 63'000 m2) était donc fondée al'aune du
plan directeur cantonal, ce d'autant plus qu'une partie des terrains nouvellement classés en
zone d'activité était d'ores et déja destinée a l'agrandissement d'une entreprise existante.
L'instance précédente a ensuite annoncé procéder a une pesée des intéréts en présence. Pour
cefaire, elle arelevé que le contingent en terres d'assolement du canton de Fribourg était
respecté pour I'heure et qu'une diminution des surfaces d'assolement ne devait pas
obligatoirement étre compensée de

lege lata, ateneur del' art. 30 OAT . Elle agjouté que "dans lamesure ou le
dimensionnement de la zone d'activité a été défini conformément au plan directeur cantonal,
ou les besoins en zone a bétir de la commune sont établis et ou il est incontesté que les
zones a disposition de la commune sont presque exclusivement des surfaces agricoles de
valeur A, la pesée des intéréts en présence parle logiquement en faveur de |'extension
prévue et n'avait pas a étre motivée plus en avant par lacommune”.



Cefaisant, le Tribunal cantonal n'a pas réellement procédé a une pesée des intéréts en
présence. En effet, I'évolution du développement économique dans cette commune ces
guinze dernieres années ne ressort pas de |'arrét attaqué. On ne connait pas I'évolution de
I'occupation de la surface de la zone d'activité a ce jour (63'000 m2), si ce n'est qu'une
entreprise déaimplantée aurait un projet d'extension. L'instance précédente ne donne de
surcroit aucune indication sur la situation supra-communale et régionale. Le Tribunal
cantonal sest en réalité borné arenvoyer au plan directeur en prenant en considération
I'augmentation maximale de la surface autorisée par e plan directeur cantonal. Or, larégle
du tiers contenue dans le plan directeur cantonal ne peut étre comprise que comme limite
maximale et ne peut remplacer |'examen différencié des besoins et intéréts en présence, ce
d'autant moins gque le canton de Fribourg dispose d'importantes réserves de zones a bétir et
gue des surfaces d'assolement sont touchées. L'examen opéré par |les instances précédentes
n'est ainsi pas suffisant pour permettre de fonder une extension de la zone d'activité de
19'395 m2.

E.232
Sagissant de I'extension de la zone résidentielle, le Tribunal cantonal aretenu que la
commune de X. avait connu un dével oppement de 61'257 m2 de sa zone

résidentielle durant les quinze derniéres années. A l'instar de lacommune et de la DAEC, il
aappliqué a ce chiffre le facteur 1.4 prévu par le plan directeur cantonal pour les communes
bénéficiant d'une bonne desserte en transport public: le besoin pour la commune en surface
de zone a bétir pour I'habitat ainsi obtenu est de prés de 85760 m2. La cour cantonale a
précisé que, comme le prévoit lafiche 2 du plan directeur cantonal - intitulée "Concept
d'urbanisation et critéeres pour le dimensionnement de la zone a bétir" -, le résultat obtenu
par application d'un facteur de multiplication ne donne qu'un ordre de grandeur vers lequel
le dimensionnement de la zone a bétir doit sSorienter. Elle aainsi jugé qu'un faible
"surdimensionnement” de 2'887 m2 n'était pas excessif, au regard du dével oppement
économique connu de la commune ces dernieres années et de I'évolution démographique
probable dans les années a venir. En définitive, le Tribunal cantonal a estimé que les
réserves prévues par le PAL révisé de 88'647 m2 n'apparaissaient pas disproportionnées.

Cependant, une telle augmentation de la zone a bétir doit étre justifiée par des motifs
particuliers, surtout lorsqu'elle touche des surfaces d'assolement. Or, les motifs avancés par
la cour cantonale ne sont pas suffisants pour justifier un tel besoin en zones a bétir. En effet,
la pesée des intéréts en présence opérée par les instances précédentes n'est pas assez précise.
L 'approche supra-communale, voire régionale, n'a pas été prise en compte, contrairement a
ce qu'exige lajurisprudence précitée (supraconsid. 2.1: ATF 116 1a 339 consid. 3b/aap.
341 s.,; arrét 1C_119/2007 du 13 novembre 2008 consid. 3.2.3, in ZBI 2009 | 315). En outre,
le canton de Fribourg dispose d'importantes réserves de zones a bétir, puisgqu'il est le canton
suisse disposant de la deuxiéme plus grande part de zones a bétir non encore construites (cf.
Stati stique suisse des zones a bétir 2012, fig. 22 p. 26). 1l est déslors probable que les
communes avoisinantes disposent encore de zones a bétir dépassant |e besoin calculé selon
la méthode des tendances, ce qui nécessite d'autant plus un examen concret
supra-communal pour le village non-urbain de X. , Situéa5kmdeA. et
al7 kmdeB. . Ladensification exigée par le Tribunal cantonal ne change rien a
cette problématique.

E.24



Par conséquent, faute de pesée des intéréts compl éte et concrete, larévision du PAL est
contraire au droit fédéral.

E.3

Il Sensuit que le recours est admis et |'arrét attaqué annulé. La cause est renvoyée au
Tribunal cantonal pour gu'il procede a une pesée concrete et compl éte des intéréts en
présence, en prenant en compte notamment la situation des communes avoisinantes. |l lui
appartiendra alors de rendre un nouveau jugement.

Il n'y apaslieu de percevoir de fraisjudiciaires, lacommune de X. ayant agi dans
I'exercice de ses attributions officielles sans gque son intérét patrimonial soit en cause ( art.
66 a. 4 LTF). L'Office fédéral n'apas droit adesdépens (art. 68a. 3LTF).
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