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Regeste
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Erwagungen
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ch. 7,23 ch. 1 et 23 ch. 7 RCU. A lafin de sadécision et atitre informatif, elle aindiqué
gue, sagissant des périmetres des deux PAD "E. "et"F. ", des

explications avaient été fournies, permettant selon elle une intégration des nouvelles
constructions dans le tissu béti. D. Par mémoire du 26 septembre 2022, |a société précitée
recourt contre cette décision aupres du Tribunal cantonal, concluant — sous suite de frais et
dépens — principalement ala suppression de I'art. 23 al. 9 RCU, subsidiairement a ce que cet
article soit modifié dans le sens que la hauteur totale pour les PAD "E. " et

"F. " est fixée a15 m et, plus subsidiairement encore, au renvoi de la cause a
I'autorité intimée pour nouvelle décision sur ce point. La recourante ne critique plusles
hauteurs fixées dans les différentes zones mais focalise son recours sur les périmeétres des
PAD précités, soit sur I'art. 23 ch. 9 RCU. A I'appui de ses conclusions, elle se plaint de la
violation de son droit étre entendue, laguelle ne pourra— faute pour le tribunal de pouvoir
contréler I'opportunité de la décision — pas étre guérie. Elle souligne que ni la détermination
de lacommune ni celle du promoteur dans e secteur des PAD obligatoires relatif aux cotes
d'atitude ne lui ont été remises. Elle estime que cela est d'autant plus grave que laDIME a
écarté |'avis du SeCA, qu'elle est revenue sur sa propre position du 10 novembre 2021 et
gue de nouveaux ééments ont été versés au dossier, notamment le plan du concept
urbanistique et de la sectorisation des hauteurs, sur lesquels d'ailleurs le SeCA aurait di se
prononcer dans un nouveau préavis de synthése. La recourante soutient que laDIME ne
pouvait pas se distancier de laposition du SeCA, soit de I'avis d'un service spécialisé, qui a
émis sur ce point une détermination défavorable, cela apres avoir procédé a une analyse
compl éte et judicieuse des conséquences négatives possibles et des effets indésirables des
cotes d'atitude sur les hauteurs des constructions et de leur impact sur le développement du
village. Elle souligne que le SeCA avait également soulevé la problématique que les
hauteurs ne suivaient pas les courbes de niveaux et ne respectaient pas la topographie
naturelle du terrain. Elle rend attentive al'absence de justification de pareilles hauteurs dans
le rapport explicatif. Selon elle, aucun motif ne permettait de se distancier de I'avisdu
SeCA.. Elle conteste larecevabilité de la détermination de la commune du mois de janvier
2022, qui a été déposée hors du délai prévu dans la publication des mesures que laDIME
entendait ne pas approuver. Elle reléve que lacommune a un intérét financier dans cette
affaire, déslors qu'elle est liée au promoteur par une promesse de vente aterme et que
I'acquéreur pose des conditions quant ala rentabilisation de son investissement. Sur le fond,
elle souligne que des bétiments d'une hauteur de 25 a 27 métres sont contraires a un



développement harmonieux du village. E. Le 7 novembre 2022, la commune conclut &
I'irrecevabilité du recours, motif pris qu'il va au- dela de I'objet de la contestation. Elle
conteste pour lereste le fait que le droit d'étre entendu de larecourante a été violé, que le
SeCA devait formuler un second préavis et que la DIME est liée par 'avis du service en
question. Elle souligne que, matériellement, la solution des hauteurs dans |e périmetre des
PAD litigieux sejustifie pour des raisons de densification et que rien ne laisse présager que
de futures constructions seront inesthétiques. Par courrier du 17 novembre 2022, la
recourante a déposé des observations spontanées. Elleinsiste sur le fait que le recours porte
également sur la décision d'approbation et se plaint du fait que cette décision ne lui a pas été
communiqueée. Elle souligne qu'il faut admettre la recevabilité du recours, tout comme la
violation de son droit d'étre entendue. Elle réitére en substance les griefs formulés
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d'une procédure d'approbation et des droits procéduraux qui y sont selon elleliés. Le 29
novembre 2022, la commune a également déposé une détermination spontanée en répétant
pour |'essentiel I'argumentation déja dével oppée dans ses observations. Dans ses
observations du 12 janvier 2023, laDIME conclut al'irrecevabilité du recours. Selon elle, la
recourante ne peut pas prendre des conclusions qui sortent du cadre des questions qui ont
fait I'objet de la procédure antérieure au recours. Or, elle soutient que la société recourante
n'aaaucun moment de la procédure antérieure contesté lateneur de I'art. 23 ch. 9 RCU.
Partant, elle souligne que cet objet sort de la décision sur recours d'une part et d'autre part
ne peut pas étre contesté — a défaut d'une opposition — dans le cadre d'un recours contre la
décision d'approbation générale. Sur le fond, elle est d'avis que le droit d'étre entendu n'a
pas été viol &, respectivement qu'il peut étre guéri devant le Tribunal cantonal, et que la
conception de larecourante y relative est fausse, dés lors que celle-ci conduirait a des
échanges interminabl es entre administrés et autorités. Elle gjoute qu'elle n'est nullement
contrainte de procéder a une seconde publication relative au droit d'étre entendu si, pour une
guel conque raison identifiée dans le cadre de son examen du dossier, elefinit par accepter
une mesure qu'elle entendait au préalable refuser et qu'elle est autorisée a se distancier des
préavis des services qui lui sont rattachés, ce qu'elle ad'ailleurs fait en I'espéce aprés avoir
procédé a une analyse approfondie. Elle termine par expliquer les raisons pour lesquelles
elle estime judicieux d'approuver I'art. 23 ch. 9 RCU dans ce secteur bénéficiant d'un fort
potentiel de densification, qu'il sejustifiait de mettre en valeur tout en tenant compte de la
topographie a cet endroit. Selon elle, se sont bien des réflexions urbanistiques, soit la
possibilité de construire des béatiments en palier, et non des considérations économiques, qui
I'ont conduite a donner son accord a la disposition litigieuse du RCU. Larecourante a
encore réagi le 24 janvier 2023 en insistant sur le fait qu'elle a, tant dans I'opposition que
dans son recours, fait référence al'art. 23 ch. 9 relatif aux cotes d'atitude. Elle confirme
pour le reste son avisrelatif alaviolation de son droit d'étre entendue, aux vices
procéduraux et au fait que lesregles du PAL permettent des constructions qui ne
sintégreront pas dans le tissu construit de B. . F. Pour lereste, il serafait état des
arguments dével oppés par les parties al'appui de leurs conclusions dans les considérants de
droit du présent arrét, pour autant que cela soit utile ala solution du litige. en droit 1.
Déposé dansle délai et les formes prescrits — I'avance de frais ayant été versée dansle délai
imparti —, le recours est recevable en vertu desart. 79 sset 114 a. 1 let. adu code
fribourgeois du
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ch. 9 RCU).
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"Le SeCA constate que la hauteur totale fixée al'art. 23 du RCU relatif alazV 1l sélevea
15 metres. Si cette hauteur demeure acceptable au regard notamment de I'IBUS fixé et de la
nature de la zone, il apparait que les objectifs des PAD «E. » et «F, »
prévoient que dans ces secteurs des cotes d'altitude soient fixées respectivement & 725.00
métres sur mer (msm) et 733 msm, ce qui correspondrait & des hauteurs de constructions de
23 & 27 métres compte tenu de I'altitude de référence du terrain. Le rapport ne mentionne, ni
ne justifie de pareilles hauteurs et |le SeCA est d'avis que de telles hauteurs se révélent
inopportunes du point de vue urbanistique, eu égard au milieu béti environnant. Le
développement harmonieux du village sen verrait en effet remis en cause, dés lors que les
autres zones a bétir voisines ont des hauteurs total es sensiblement plus basses. De plus, ces
uniques cotes d'altitude ont pour effet d'avoir des batiments ayant des hauteurs ne suivant
pas les courbes de niveaux et latopographie naturelle du terrain. lls ne sintégreraient ainsi
pas de maniére optimale dans le paysage. A celasajoute que K. , en tant qu'entrée
du village, serait entourée, dés I'entrée de village, et ce des deux cotés, par des bétiments de
plus d'une vingtaine de metres de hauteur. Une telle entrée de village ne saurait sintégrer
avec lereste des constructions sur le territoire communal. Au vu de ce qui précede, ces
hauteurs, manifestement disproportionnées au regard du caractere villageois de la commune
deB. , Ne sauraient étre admises. Partant, le SeCA préavise défavorablement les
cotes d'atitude prévuesal'art. 23a. 9 du RCU." 4.2.2. L'art. 3. 2 let. b LAT prévoit que
les autorités chargées de I'aménagement du territoire doivent notamment tenir compte de la
nécessité de préserver le paysage et de veiller & ce que les constructions prises i solément ou
dans leur ensemble ainsi que les installations sintégrent dans le paysage. Au niveau
cantonal, selon I'art. 34 LATeC, |'aménagement du territoire communal incombe ala
commune (a. 1). Celle-ci établit un plan d'aménagement local qui doit se conformer au plan
directeur cantonal et, le cas échéant, aux plans directeurs régionaux (al. 2). Elle se
conformera aux buts fixés danslaLAT et I'art. 1 LATeC, soit notamment de respecter le
principe du développement durable, de veiller & garantir I'équilibre entre les besoins
économiques, sociaux et environnementaux (art. 1 a. 1), de veiller au dével oppement
harmonieux du canton, des régions et des communes (art. 1 al. 2 let. b), de permettre des
solutions coordonnées entre la mobilité, I'urbanisation et I'environnement (art. 1 al. 2 let. d),
de veiller alaprotection de I'environnement (art. 1 al. 2 |et. €) et de contribuer alamise en
place d'un milieu construit de qualité en vue de satisfaire les besoins de ses utilisateurs (art.
1a. 2let. i). Lacommune bénéficie d'une importante liberté d'appréciation dans
I'accomplissement de sestéches (art. 2 al. 3LAT) et notamment dans ses téaches 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 qu'ils résultent de la Constitution (art. 75 Cst.) et delaloi (art. 1 et 3LAT);
elle doit également prendre en considération les exigences découlant de lalégislation
fédérale sur la protection de la nature et du paysage (art. 3a. 2 let. b LAT). Il y alieu de
veiller ace que les constructions prises isolément ou dans leur ensemble ainsi que les
installations sintégrent dans le paysage; une appréciation correcte de ces principes implique
une peseée globale de tous les intéréts en présence (art. 3 de I'ordonnance du
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juin 2000 sur I'aménagement du territoire, OAT; RS 700.1; arrét TF 1C_352/2014 du 10
octobre 2014 consid. 3.1). En application de l'art. 3 al. 2 let. b LAT, lalégidation cantonale
aenoutre édicté I'art. 125 LATeC, qui prévoit que les constructions, installations et
aménagements extérieurs, dans leur intégralité et leurs parties, doivent étre congus et
entretenus dans un souci d'harmonisation avec |'environnement construit et paysager, de
facon qu'un aspect général de qualité soit atteint (Message n° 43 du
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projet de LATeC, Bulletin officiel des séances du Grand Conseil [BGC] 2008 V p. 1274).
Dans le cadre de I'application de la clause d'esthétique, les autorités administratives
bénéficient d'une grande latitude de jugement qu'elles doivent toutefois exercer selon une
approche systématique. La question de I'intégration d'une construction ou d'une installation
au sein de I'environnement béti d'un site doit en effet étre résolue sur la base de critéres
objectifs et fondamentaux, et non en fonction du sentiment subjectif de |'autorité; en tous les
cas, |'autorité compétente doit indiquer les raisons pour lesquelles elle considere qu'une
construction ou une installation serait de nature aenlaidir le site (ATF 115 1a 363 consid.
3b; 114 1a 343 consid. 4b; arréts TF 1C_80/2015 du 22 décembre 2015 consid. 2.5;

1C 133/2010 du 4 juin 2010 consid. 2.2; 1P.342/2005 du 20 octobre 2005 consid. 5.5).
Ainsi, l'autorité chargée de délivrer le permis de construire ne doit pas sen remettre a ses
sentiments personnels. | faut prendre pour régle des conceptions largement répandues et
qui peuvent en outre prétendre, dans une certaine mesure, avoir une valeur générale.
L'application d'une clause d'esthétique ne doit pas aboutir a ce que, de fagon générae, la
réglementation sur les zones en vigueur soit vidée de sa substance. Une intervention des
autorités dans le cas de la construction d'un immeubl e réglementaire qui ne serait pas en
harmonie avec |es batiments existants, ne peut sinscrire que dans laligne tracée par laloi
elle-méme et par les réglements communaux, qui définissent en premier lieu I'orientation
gue doit suivre le développement des localités. Ainsi, lorsqu'un plan de zones prévoit que
des constructions d'un certain volume peuvent étre édifiées danstel secteur du territoire, une
interdiction de construire fondée sur I'art. 125 LATeC ne peut se justifier que par un intérét
public prépondérant (cf. arrét TF 1C_360/2018 du 9 mai 2019 consid. 4.1.2 et 4.2.3 et les
références citées). Sur la base de ce constat, lajurisprudence du Tribunal cantonal arelevé
que la clause d'esthétique ancrée al'art. 125 LATeC ne peut pas servir d'instrument de
planification. En effet, cette disposition ne peut pas étre un outil d'urbanisation et ne sert pas
de correctif pour moduler les possibilités de construire en se référant aux caractéristiques
d'un quartier. Une telle application placerait les propriétaires fonciers dans I'incertitude sur
ce qui est permis ou non dans la zone a bétir et violerait un des principes fondamentaux de
la planification locale, qui est celui de la sécurité juridique (arréts TC FR 602 2020 58 du 5
mars 2021; 602 2020 138 du 9 mars 2021; JEANNERAT/MOOR, in Commentaire pratique
LAT: planifier I'affectation, 2016, art. 14 LAT n° 14). L'art. 5 LATeC instaure en outre une
Commission d'architecture et d'urbanisme pour examiner, sur requéte du Service ou des
communes, les projets qui, du point de vue de leur nature, de leur situation, de leurs
dimensions, ont un effet important sur leur environnement. 4.2.3. La Cour de céans retient
gue le projet de densification a cet endroit du territoire de la Commune de B. ,
soumis aun PAD, permet en effet la construction de béatiments dont la hauteur est
sensiblement différente de celles applicables de maniére générale en ZV 1. 1l en résulte que
la question de I'intégration dans | e tissu béti revét une importance non négligeable et est
liée, dans la présente occurrence, au RCU qui fixe la hauteur maximale. Dans de telles
conditions, on ne saurait soutenir, comme le fait lacommune, que la hauteur sera seulement



réglée dansles PAD. A cetitre, le Tribunal fédéral a déjajugé que les autorités pouvaient,
en se fondant sur la clause d'esthétique, considérer que la construction a Lausanne d'un
immeuble largement plus haut que ceux Situés a proximité, avec une toiture mixte
extrémement rare dans laville et a un emplacement
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exemple de densification trop brutale (cf. arrét TF 1C_360/2018 du 9 mai 2019 consid.
4.2.3 et 4.3 et les références citées). On peut déduire de cet arrét que la hauteur peut
consister en un critere problématique quant al'intégration dans I'environnement béti.
Puisgue, dans la présente occurrence, une hauteur allant jusgu'a 27 metres est déja
concrétement prévue pour deux parcelles spécifiques, on ne voit — au vu de la jurisprudence
citée au considérant qui précéde — que difficilement comment il sera encore possible de la
contester, par rapport a son intégration dans le tissu béti, dans le contexte des procédures de
PAD, respectivement de permis de construire, en faisant appel au critére de I'esthétique.
Cette situation impose de décider, déja au stade de I'approbation du RCU, si de pareilles
hauteurs sintegrent dans le tissu béti et I'environnement ou si elles empéchent a elles-seules
le respect de la clause d’ esthétique. Or, dans la présente occurrence, les motifs pour
I'admettre ne ressortent pas avec une précision suffisante de la décision d'approbation et de
laréponse au recours de laDIME, lesquelles mentionnent principalement que la volonté est
de densifier a cet endroit et qu'une solution urbani stique satisfai sante a été trouvée, en se
référant alatopographie difficile ainsi qu'a un plan matérialisant le concept urbanistique et
aun autre concrétisant la sectorisation des hauteurs. Cela étant, il est certes fait mention
d'un contrat entre lacommune et le promoteur qui lie les parties, lequel réduirait I'effet de
hauteur en général et notamment sur les parcelles de la recourante. Néanmoins, selon le
RCU, qui est en I'occurrence le droit public topique, des hauteurs de 23 a27 m (cf. préavis
du SeCA du 4 novembre 2021) seront possibles. Or, les hauteurs telles que proposées dans
le projet des constructeurs ne constituent pour leur part pas des contraintes |égales
sappliquant a quiconque. Ce sont des lors précisément les hauteurs maximales figurant dans
le RCU qu'il sagit d'examiner en |'espéce. Dans ce sens, c'est d'ailleurs ajuste titre qu'il
faudrait introduire dans ce dernier des précisions supplémentaires quant aux hauteurs,
comme proposé par le promoteur, afin de les rendre contraignantes pour le futur. De plus, la
Cour de céans ne peut pas ignorer que la Commune de B. ne présente, a ce stade,
pas un contexte d'architecture urbain et que, méme si les parcelles concernées sont certes
situées au centre du village et que lacommune al'intention d'intégrer I'agglomération de
Fribourg, elle se caractérise néanmoins encore par un tissu villageois. En outre, ces
parcelles sont en partie en bordure de la zone agricole et consistent en |'entrée du village en
arrivant depuislL. . Le SeCA releve a cet égard que celle-ci sera constituée de
batiments de plus de 20 métres sur les deux cbtés de laroute, ce qui peut en effet donner
I'aspect d'un mur. Dés lors qu'on ne saurait nier dans le présent cas que la prescription
litigieuse du RCU a un effet important sur son environnement, le Tribunal devrait, pour se
forger son opinion, procéder a de plus amples mesures d'instruction. A cet effet en outre, il
simpose — pour avoir une vue d'ensemble — de recourir al'avis spéciaise de la Commission
d'architecture et d'urbanisme avant de fixer une telle hauteur générale dansle RCU, cela
d'autant plus que le SeCA, dans sa détermination, avait rendu un préavis défavorable.
Certes, laDIME n'est pas liée par les préavis de ses services, comme le soutient la
recourante. En effet, c'est a elle qu'incombe la responsabilité de décider, maisil lui revient
néanmoins de motiver d'une maniére plus précise sa décision lorsqu’ elle sen distancie.
Dans ces circonstances, lacommune ne peut pas se contenter de motiver de pareilles



hauteurs par la
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un projet des constructeurs non contraignant. Dans de telles circonstances, le renvoi de la
cause al'autorité pour nouvelle décision au sens des considérants simpose (art. 98 CPJA).
5.5.1. Auvu de ce qui précede, la décision sur recours et celle d'approbation en tant qu'elles
concernent I'art. 23 ch. 9 RCU doivent étre annulées et le recours admis. 5.2. La commune —
en tant qu'auteure du PAL — et I'Etat de Fribourg, qui succombent, sont exonérés des frais
de procédure (art. 133 CPJA). L'avance de frais de CHF 3'000.- est restituée ala recourante.
Il leur incombe en revanche de verser une indemnité de partie ala recourante qui afait
appel aux services d'avocats pour défendre sesintéréts (art. 137 CPJA). Cela étant,
considérant la complexité somme toute relative de I'affaire, il y alieu de sécarter de laliste
de frais produite par ses mandataires, qui dépasse |les opérations nécessaires ala stricte
défense de ses intéréts et ne correspond en outre pas au tarif applicable en ce qui concerne
les débours (cf. art. 9 du tarif fribourgeois du 17 décembre 1991 sur lesfrais de procédure et
des indemnités en matiére de juridiction administrative; RSF 150.12). L'indemnité de partie
est arrétée a CHF 6'462.- (honoraires et débours: CHF 6'000.-; TVA: CHF 462.-) en
application del'art. 11 &. 1, derniere phrase, du tarif. Elle est misearaison de /2 ala
charge de lacommune et araison de 1/2 alacharge de I'Etat de Fribourg. (dispositif en
page suivante)
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sur recours et d'approbation sont annul ées dans la mesure ou elles concernent I'art. 23 ch. 9
RCU. Le dossier est renvoyé ala DIME pour nouvelle décision au sens des considérants. 11.
Il n'est pas percu de frais de procédure. L'avance de frais d'un montant de CHF 3'000.- est
restituée alarecourante. 111. Un montant de CHF 6'462.- (dont CHF 462.- au titre dela
TVA) averser aMe Clémence Morard-Purro et Me Rémy Terrapon, alloué alarecourante
atitre dindemnité de partie, est mis pour moitié ala charge de la commune (soit CHF
3'231.-) et pour moitié alacharge de I'Etat de Fribourg (soit CHF 3'231.-). IV. Notification.
Cette décision peut faire I'objet d'un recours aupres du Tribunal fédéral, a Lausanne, dans
les
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jours dés sa natification. Lafixation du montant de I'indemnité de partie peut, dans le méme
délai, faire |'objet d'une réclamation auprés de l'autorité qui a statué, si seule cette partie de
la décision est contestée (art. 148 al. 1 CPJA). Fribourg, le 27 avril 2023/jfr/vth Le
Président La Greffiére-rapporteure
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