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L’ASPAN et I'expropriation matérielle

Le 11 mai 1978, a I'Ecole polytechni-
que fédérale de Lausanne, la section
Suisse occidentale de |'Association
suisse pour le plan d’aménagement na-
tional a consacré a |'expropriation maté-
rielle une journée d'étude et d'informa-
tion.

|l nous avait paru nécessaire de le faire
car, d'une part, |'expropriation maté-
rielle constitue une restriction impor-
tante a la propriété que garantit |'article
22 ter de la Constitution fédérale et,
d'autre part, elle joue un réle essentiel
dans I'aménagement du territoire.
L'expropriation matérielle consiste a
supprimer ou a diminuer certains droits
qui se rattachent a un terrain; par
exemple, suppression de droits de batir
par I'application de mesures d’aména-
gement du territoire ou de protection de
|la nature. Le tenant du fonds reste pro-
priétaire, contrairement a |'expropria-
tion formelle ou il est dépossédé de son
terrain, par exemple pour le passage
d’'une route.

|| n"est pas de commune ou les problé-
mes d’'expropriation matérielle ne se po-
sent lorsqu’il s’agit d’aménager le terri-
toire: élaborer des zones a batir ou, au
contraire, restreindre celles qui existent,
créer des zones agricoles. Lorsqu’il y a
expropriation matérielle, il y a aussi in-
demnisation; c’est dire combien le pro-
bleme peut étre important pour les fi-
nances communales.

L'ASPAN S.0. s’est rendu compte que
les responsables des communes, les
conseillers communaux ou municipaux,
les administrateurs communaux, etc.,
sont trop souvent démunis devant ces
problémes qu’ils ne peuvent maitriser.
Cette incertitude peut les conduire a re-
pousser certaines solutions intéressan-
tes d’aménagement du territoire, de
peur d’engager leur commune dans le
processus d’indemnisation.

Pour exposer les divers aspects de ce
probleme complexe, nous avons eu le
privilkge d’obtenir le concours de
quatre spécialistes. de premier plan,
auxquels nous devons certainement le
succes de cette journée’.

Dans un auditoire de plus de deux cent
cinquante participants, on comptait
nombre de représentants de commu-
nes, d’aménagistes, de juristes. Tenant
compte de |'intérét éveillé par les expo-
sés, nous avons demandé a leurs au-

" Pour éviter des redites, et comprimer un
peu une matiére importante, nous ne pu-
blions ici que trois de ces exposeés.

teurs de pouvoir les publier dans la re-
vue Habitation et nous les remercions
vivement d’y avoir consenti.

Nous sommes persuadés que les textes
ainsi réunis pourront rendre service a
tous ceux qui, a quelque titre que ce
soit, se préoccupent d’expropriation

matérielle, en mettant a leur disposition
une excellente information théorique et
pratique.

Eric Choisy
président de 'ASPAN S.O.
Ancien député au Conseil des Etats

La garantie de la propriété
L ’expropriation matérielle

Blaise Knapp, professeur a la Faculté
de droit de I'Université de Genéve

1. Chacun sait que l'article 22ter de la
Constitution fédérale garantit la pro-
priété. Cependant, cette garantie n’est
pas plus absolue que ne I'est la garantie
de n’importe quel autre droit fonda-
mental; elle peut étre limitée, et méme
supprimée si I'intérét public I'exige et a
la condition qu’une loi le prévoie. En
outre, selon le méme article 22ter Cst,
une indemnité juste (le texte allemand
dit plus exactement «pleine et entiérey)
doit étre versée si la propriété est sup-
primée (expropriation) ou si elle est |'ob-
jet d'une restriction «équivalant a I'ex-
propriation» (expropriation matérielle).
2. C'est a I'examen de ces «restrictions
équivalant a I'expropriation» que le pré-
sent rapport est consacré.

I. Les conditions d'une restriction
a la propriété
équivalant a une expropriation

A. Délimitation du sujet

3. Avant toute autre considération, il
convient de distinguer |'expropriation
de la restriction équivalant & une expro-
priation. Selon la jurisprudence Hoirs
Schulthess, (ATF 93 (1967) 1 142), ily
a expropriation formelle lorsque |'expro-
priant, c’est-a-dire |'Etat ou toute autre
personne de droit public ou de droit
privé auxquels la législation, voire une
décision, confere le droit d'exproprier,
acquiert un droit réel, au sens du Code
civil, sur la propriété; il y a, en re-
vanche, expropriation matérielle, c’est-
a-dire restriction équivalant a une ex-
propriation, si personne n‘acquiert de
droits réels, mais si le droit de propriété
est limité d'une maniére considérable
dans les conditions que nous verrons.
Bien entendu, seul ce second aspect
nous retiendra ici. (On remarquera ce-
pendant que parfois, dans une jurispru-
dence ancienne axée, avant tout, sur le
probléeme de I'indemnité, la distinction

est réduite a un probléme de procédure
— ATF 55 (1929) | 403))

4. 1l convient aussi de dire que la garan-
tie de la propriété porte non seulement
sur les droits concernant des immeu-
bles, mais aussi sur les droits concer-
nant des meubles, pour autant qu’ils
aient une valeur patrimoniale. Il en va
de méme pour les droits résultant de
contrats de droit public en raison du ca-
ractére bilatéralement obligatoire des
contrats de droit administratif. En re-
vanche, selon la jurisprudence la plus
récente (arrét VPOD, ATF 101 (1975) |
a 446), les droits acquis — c’est-a-dire
ceux qui sont garantis comme immua-
bles par une loi ou une promesse for-
melle liée a une décision — ne font plus
I'objet de la garantie de la propriété,
mais sont protégés par le principe cons-
titutionnel de la bonne foi et par I'inter-
diction de I'arbitraire. Nous ne nous in-
téressons ici qu’au seul cas de la pro-
priété immobiliere qui d’ailleurs est le
plus important en pratique.

5. Enfin, on se souviendra que la garan-
tie de la propriété revét deux aspects.
D'une part, elle protége la propriété
privée en tant que telle, comme fonde-
ment de I'ordre économique en Suisse;
c'est la la garantie institutionnelle.
D’autre part, elle protege les facultés
que les propriétaires possedent en cette
qualité. A I'heure actuelle, il apparait
que ce second aspect est celui qui
donne lieu au plus grand nombre de liti-
ges. Nous nous intéresserons donc a lui
seulement.

B. La portée de la garantie

6. L'article 22ter Cst réserve, on I'a vu,
la Iégislation restrictive de la propriété.
Ceci signifie que la propriété n’est pas a
proprement parler une notion constitu-
tionnelle, contrairement, par exemple, a
la presse de l'article 55 Cst, au culte de
I"article 50 Cst, a la croyance ou a la
conscience de |'article 49 Cst. La notion
de propriété est définie par la législa-
tion. C'est elle qui indiquera quels sont
les droits du propriétaire.




7. C'est d'ailleurs bien ainsi que |'en-
tend l'article 641 CC lorsqu’il prévoit
que «le propriétaire d'une chose a le
droit d'en disposer librement dans les
limites de la loi». Cette derniére préci-
sion pourrait certes paraitre ne réserver
que le Code civil lui-méme. Mais ce se-
rait une erreur de |'admettre. En effet,
d’une part, le Code civil n"est qu'une loi
fédérale parmi d‘autres; il peut donc y
étre dérogé ou il peut étre complété par
d’autres lois fédérales définissant le
droit de disposition du propriétaire. En
outre, d'autre part, |'article 703 CC ré-
serve expressément — méme si |'article
6 CC y et suffi — le droit public canto-
nal et communal, en plus du droit pu-
blic fédéral.

8. On constate ainsi que le droit de pro-
priété est défini par le Code civil et par
le droit public tels qu’ils existent a un
moment donné. Il en résulte que I'ar-
ticle 22ter ne protége pas le proprié-
taire contre un changement de législa-
tion (voir ATF 96 (1970) | 126 Zwys-
sig; 96 (1970) | 558 Ackermann). Bien
plus, le propriétaire doit toujours s’at-
tendre a ce que la législation soit modi-
fiée.

9. Cependant, ces modifications de la
législation, si elles comportent une
grande marge d'appréciation pour le |é-
gislateur, sont néanmoins limitées par
la Constitution, de sorte que la garantie
de la propriété doit tout de méme étre
tenue pour une garantie constitution-
nelle. En effet, dans son action, le légis-
lateur ne doit pas violer la garantie insti-
tutionnelle; il est tenu de respecter les
principes de la légalité, de I'intérét pu-
blic, de la proportionnalité, de |'égalité
de traitement et de I'interdiction de |'ar-
bitraire. De plus, il doit, le cas échéant,
prévoir une indemnisation.

C. Le principe de la légalité

10. Ce principe fondamental de I'acti-
vité de |'Etat qui s'applique a toute me-
sure restrictive de la liberté individuelle
compte aussi en matiére de garantie de
la propriété. Il signifie qu'une restriction
a la propriété n’est opposable au pro-
priétaire que si elle trouve une base
dans une loi.

11. Ceci parait signifier qu'a priori le
droit de propriété est absolu. Une telle
optique ne correspond cependant plus a
la situation actuelle. En effet, aujour-
d’hui, étant donné la masse de la légis-
lation qui de prés ou de loin régit la pro-
priété fonciére, on doit plutdt considérer
que le propriétaire n'a que les droits
que lui reconnait la législation par rap-
port @ un immeuble ou a un terrain
donné. Le probléme véritablement inté-
ressant est donc — sous réserve du con-
trole par voie d’exception de la constitu-
tionnalité d’anciennes lois — celui de la
modification de la l|égislation et, par-
tant, du changement des facultés que la
loi reconnaissait jusque-la au proprié-
taire. ‘

12. La loi qui permet la limitation de la
propriété peut étre une loi au sens for-
mel (acte général et abstrait émanant du
législateur) ou une loi au sens matériel
(acte général et abstrait émanant d'un
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autre organe ou d’'une autre institution)
(ATF 98 (1972) | a 591 Schneiter).
13. Si la loi au sens matériel émane de
I'exécutif ou d'un législateur partiel, il
faut que ceux-ci soient au bénéfice
d'une délégation en bonne et due
forme, au sens de la jurisprudence du
Tribunal fédéral. Il faut donc que la dé-
légation a |'exécutif figure dans une loi,
ne soit pas interdite par la Constitution
cantonale, ne porte que sur un domaine
déterminé et définisse les points essen-
tiels du pouvoir de restreindre ainsi dé-
légué, si l'atteinte a la propriété est
grave (voir ATF 98 (1972) | a 592
Schneiter; ATF 102 (1976) | a 64
Blum). La délégation au législateur par-
tiel (le Parlement cantonal) n'est admise
que si la délégation soit est expresse,
soit découle d'un texte soumis a réfé-
rendum et si elle n"est pas interdite par
le droit 'du canton en cause (ATF 99
(1973) | a 543 Wagner; ATF 101
(1975) | a 376 Morand).

14. Si la loi au sens matériel émane
d’'une commune, celle-ci tire sa compé-
tence non pas d'une délégation du pou-
voir législatif, mais d'une clause de ré-
partition des compétences entre deux
collectivités autonomes dotées de la
personnalité. La question de savoir a
quelles conditions la commune peut bé-
néficier de telles compétences est défi-
nie par le droit cantonal exclusivement
(ATF 97 (1971) | 805 Reutemann).
15. On sait qu'en matiére de restric-
tions de police a une liberté indivi-
duelle, destinées a protéger |'ordre, la
sécurité, la santé, la moralité et la tran-
quillité publics, I'autorité peut intervenir
méme sans base légale, par des mesu-
res individuelles ou par des actes maté-
riellement législatifs si un danger sé-
rieux, direct et imminent menace ces
biens juridiquement protégés. Elle se
fonde alors sur la clause générale de po-
lice. Dans son arrét Hoirs Centonze (ATF
100 (1974) | a 146), tout en admettant
le recours pour d’autres motifs, le Tri-
bunal fédéral a considéré que la clause
générale de police pouvait aussi étre in-
voquée en matiere de garantie de la
propriété.

16. Lorsque lautorité dispose ainsi
d’une base légale valable, tant du point
de vue formel que du point de vue ma-
tériel, elle peut prendre des décisions
pour lui donner effet, dans la mesure ou
la loi n'est pas directement applicable.
17. Savoir si la loi est directement ap-
plicable ou quelles mesures elle permet,
est question d’interprétation. A cet
égard deux remarques suffiront. Pre-
miérement, il n'est, en régle générale,
pas nécessaire que la restriction appli-
quée dans un cas d’espéce soit expres-
sément prévue par la loi, il suffit qu’elle
résulte du sens ou du but de la loi; une
interprétation extensive et méme excep-
tionnellement une interprétation analo-
gique sont admissibles (ATF 98 (1972)
I a 41 Meyer; ATF 98 (1972) | a 200
Alopex). Deuxiemement, le Tribunal fé-
déral examine librement la question de
savoir si la base légale invoquée est suf-
fisante lorsque |"atteinte est particuliére-
ment grave, ¢'est-a-dire «lorsque la pro-

priété est retirée ou lorsque des restric-
tions et injonctions interdisent ou ren-
dent tres difficile I'usage fait jusque-la
ou possible a I'aveniry (ATF 99 (1973)
I a 251 Jost); a défaut, son examen se
limite a I'arbitraire (ATF 98 (1972) | a
590 Schneiter; 98 1 (1972) | a 38
Meyer; 101 (1975) | a 219 Cordey).
18. Les mesures ainsi prises sont géné-
ralement de cing ordres: adoption de
plans, délivrance et refus d’autorisa-
tions de police, permissions, autorisa-
tions dérogatoires, remaniements par-
cellaires.

19. 1l va sans dire que ces mesures doi-
vent, elles aussi, respecter les principes
fondamentaux de |'activité administra-
tive: égalité, non arbitraire, proportion-
nalité, bonne foi, intérét public. En
outre, le principe du droit d’étre enten-
du doit étre respecté (voir I'arrét Binda,
ATF 90 (1964) | 345 en matiére des
plans  d’aménagements localisés).
Quant au principe de I'égalité de traite-
ment, il n'a qu’un role réduit a jouer en
matiére de plans d’aménagement alors
qu’il joue son plein role vis-a-vis des au-
tres restrictions a la propriété. En effet,
le fait méme de |'établissement de plans
autorisant des usages différents de Ia
propriété crée des inégalités qui ne sont
pas toujours justifiables par des diffé-
rences de faits suffisamment essentiel-
les. Aussi le Tribunal fédéral a-t-il admis
qu’il suffisait pour que le principe de
I"égalité de traitement soit satisfait que
la délimitation de plans ne soit pas arbi-
traire (par exemple ATF 99 (1973) | a
715 Grand Hétel Engadiner Kulm).

20. S’'agissant toujours des plans
d’aménagement, le Tribunal fédéral
considére qu'ils ne peuvent étre modi-
fiés que pour des motifs importants, par
exemple par suite d'un changement
substantiel des conditions de fait (AT
97 (1971) | 652 Hert). Cependant, les
plans doivent étre adaptés aux circons-
tances et suivre I'évolution; en particu-
lier, plus le plan aura été en vigueur
pendant une longue période, plus il sera
légitime de le modifier (voir par
exemple ATF 98 (1972) | a 377 Kohler;
102 (1976) | a 333 Surpunt), la protec-
tion de la bonne foi sous la forme d'as-
surances quant au maintien des plans
étant réservée. En revanche, un plan
adopté récemment ne peut étre révisé
que pour des motifs trés importants, si-
non la sécurité juridique que protege
I"article 22 ter Cst pourrait étre atteinte
(ATF 102 (1976) | a 338 Surpunt).

D. Le droit applicable

21. Il peut se produire qu'entre la de-
mande d’autorisation de construire et le
moment ol la décision est prise, la 1é-
gislation — y compris les plans —
change, voire méme que la demande
provoque un tel changement. Dans une
jurisprudence constante, le Tribunal fé-
déral considére que le droit applicable
est celui en vigueur a la date ou la déci-
sion est prise.

22. Dans un arrét AG fir Hypothekaran-

lagen (ATF 100 (1974) | a 150), le Tri-
bunal fédéral a admis que, saisie d'une
demande d'autorisation, |'autorité sur-



soie a statuer en attendant |'entrée en
vigueur d’'une nouvelle législation ou
d’un nouveau plan, a condition qu’une
loi prévoie expressément cette possibi-
lité et que celle-ci soit d'intérét public. Il
s'agit en effet d'une limitation par elle-
méme du droit de propriété. En re-
vanche, si aucune base légale ne le pré-
voit, cet effet anticipé négatif de la fu-
ture législation n’est pas admissible et
|"autorité doit statuer dans des délais ne
constituant pas un déni de justice. Dans
le méme arrét, le Tribunal fédéral a
laissé ouverte la question de savoir si
une législation en préparation peut
avoir aussi un effet positif anticipé,
c'est-a-dire s’appliquer a une demande
présentée et tranchée avant son entrée
en vigueur. [l a néanmoins indiqué qu'il
s'agirait 1a en réalité d'un probleme de
rétroactivité. En revanche, dans son ar-
rét SBS (ATF 100 (1974) | a 157), il
s’'est pratiquement prononcé contre un
tel effet anticipé positif, méme si sa dé-
cision, dans |'espéce, se fonde sur des
particularités de la loi tessinoise.

23. Enfin, selon I'arrét Camenzind (ATF
103 (1977) 1 a 181), un gouvernement
cantonal ne peut édicter des mesures
provisoires destinées a préserver le sta-
tu quo jusqu’a I'adoption d'une législa-
tion que si la loi I'y autorise.

E. L'intérét public

24. Les restrictions a la propriété doi-
vent reposer sur un intérét public. Cette
notion est éminemment imprécise. Elle
vise toutes les activités dont le législa-
teur décide qu’elles doivent étre in-
fluencées par des interventions étati-
ques tant qu'il ne s’agit pas de favoriser
les intéréts fiscaux de |'Etat — c’est-a-
dire, a notre avis, d’augmenter la for-
tune de |'Etat — «tout intérét public est,
selon l'article 22 ter Cst, a méme de jus-
tifier une restriction a la propriété» (ATF
102 (1976) | a 114 Magasins Globus).
Il peut donc s'agir aussi bien de mesu-
res de police que de mesures de politi-
que sociale. Il peut méme s’agir de me-
sures ayant des effets de politique éco-
nomique. Mais, dans ce dernier cas, le
Tribunal fédéral admet aujourd hui qu’il
convient de tenir compte aussi de |'ar-
ticle 31 Cst qui interdit aux cantons de
prendre des mesures de politique éco-
nomique, c'est-a-dire d’intervenir dans
la concurrence de fagon a protéger cer-
taines branches économiques ou certai-
nes formes d’entreprises contre la con-
currence ou d’'assurer leur existence.
Dés lors, si des mesures d'intérét pu-
blic, prises sous forme de restrictions a
la propriété, interviennent délibérément
dans la concurrence de cette maniére,
elles «violent indirectement aussi |'ar-
ticle 22ter Cst» (ATF 102 (1976) | a
116 Magasins Globus). Si, en re-
vanche, l'effet sur les conditions de
concurrence est involontaire ou acces-
soire, les mesures restrictives a la pro-
priété sont admissibles a condition que
I'intérét qu’elles poursuivent soit plus
important que les atteintes qu’elles por-
tent a la concurrence.

25. A vrai dire, le Tribunal fédéral ne
s'est prononcé sur ce dernier point

qu’en ce qui concerne les plans d’amé-
nagement. |l n‘a pas examiné la ques-
tion en ce qui concerne les autres for-
mes de restrictions a la propriété. Dans
ce domaine, on peut cependant penser
qu’il abandonnera aussi la jurispru-
dence selon laquelle si une restriction a
une liberté est compatible avec celle-ci,
elle est aussi compatible avec toutes les
autres libertés. Cette these, en effet,
était défendable lorsqu’il s'agissait uni-
quement de vérifier la constitutionnalité
de mesures de nature policiere, elle ne
I'est plus lorsqu’il s'agit de poursuivre
un intérét public.

26. 11 serait fastidieux d’'indiquer ici
quels sont les intéréts publics que le Tri-
bunal fédéral a déclaré justifier une des
restrictions a la propriété. |l suffira de
rappeler que le Tribunal fédéral exa-
mine librement la question de savoir si
I'intérét public invoqué est suffisant,
sauf s’il s’agit d'apprécier des circons-
tances purement locales au niveau de
I’exécution de la loi (par exemple, ATF
96 (1970) | 559 Ackermann; 99
(1973) | a 714 Grand Hétel Engadiner
Kulm). La retenue exercée par le Tribu-
nal fédéral est encore plus grande lors-
que le recours de droit public porté de-
vant lui vise une loi directement (par
exemple ATF 99 (1973) | a 38 Hausbe-
sitzerverein Basel).

27. Par rapport a |'exigence d'un inté-
rét public pour une loi ou pour une déci-
sion restrictive, la question la plus im-
portante est celle de la proportionnalité
de l'intervention étatique. Ce principe
exige, on le sait, que la restriction soit
apte a atteindre le but recherché sans
aller au-dela de ce qui est requis a cette
fin (pesée de la mesure et de l'intérét
public), d’une part, et, d’autre part, que
la mesure ménage autant que possible
des intéréts privés opposés (pesée des
intéréts publics et privés). Sur ces pe-
sées, le Tribunal fédéral se prononce
aussi avec libre pouvoir d'examen (par
exemple ATF 101 (1975) | a 219 Cor-
dey), sauf s'il s’agit de questions pure-
ment locales.

Il. Les conséquences
d’une «restriction
équivalant a une expropriation»

28. Lorsqu’une restriction a la propriété
repose sur une base légale valable, est
elle-méme conforme a cette base légale
ainsi qu’'aux principes constitutionnels
et est notamment d’'intérét public, elle
ouvre le droit a une indemnité pleine et
compléte si elle équivaut a une expro-
priation, c’est-a-dire si elle constitue
une expropriation matérielle.

A. La notion d’expropriation
matérielle

29. Cette notion est d’origine purement
jurisprudentielle. Elle repose sur la
constatation que les restrictions a la
propriété ont une incidence variable sur
les droits des propriétaires.

30. Cela étant, il convient, sans doute,
de citer ici le considérant 5 de l'arrét
Miihlematter (ATF 97 (1971) | 634)

qui, sans étre le meilleur quant a la
forme, a I'avantage d’étre le plus com-
plet en francais: «ll y a expropriation
matérielle lorsqu’un usage actuel ou un
usage futur prévisible de la chose sont
interdits ou restreints d'une maniére
particulierement grave; il y a également
expropriation matérielle lorsqu'un seul
propriétaire foncier, ou quelques pro-
priétaires seulement, sont touchés de
telle sorte qu’ils devraient supporter un
sacrifice par trop considérable en faveur
de la collectivité s’ils n’étaient indemni-
sés. La jurisprudence distingue ainsi
deux cas: dans le premier, le proprié-
taire est frappé d'une maniére extraor-
dinairement grave de sorte qu’il est
privé d'une faculté essentielle découlant
du droit de propriété; il doit alors tou-
jours étre indemnisé. Dans le second
cas, la restriction du droit de propriété
n’atteint pas le méme degré de gravité;
le propriétaire a néanmoins droit a une
indemnité lorsqu’il est entravé dans
I'exercice de ses droits dans une me-
sure importante et que le refus d'une
indemnité lui causerait un sacrifice in-
compatible avec le principe d'égalité eu
égard a la situation des autres proprié-
taires. Dans l'un et l'autre cas, la pro-
tection s'étend non seulement a |'usage
actuel du fonds, mais encore aux usa-
ges futurs possibles, a condition qu'ils
apparaissent comme trés probables
dans un proche avenir... Il ny a cepen-
dant pas de limites précises entre les
deux situations; |"autorité doit examiner
chaque cas particulier en partant du
principe que plus le propriétaire fait un
sacrifice élevé, moins il importe de sa-
voir comment il est traité par rapport
aux autres... A contrario, les autres limi-
tations apportées aux facultés du pro-
priétaire n'appellent pas une indemnité
du point de vue de la garantie constitu-
tionnelle de la propriété. Bien qu’ils
aient été posés généralement & propos
de cas d’interdiction totale de batir sur
tout ou partie du fonds, les principes
ainsi rappelés peuvent s'appliquer aussi
en cas de changement de zone entrai-
nant une diminution du volume utile
des constructions autorisées.»

31. Il ressort de ce considérant qu'il y a
expropriation dans deux hypothéses: a)
lorsque |'usage de la chose fait jusqu’ici
ou prévisible dans un proche avenir est
interdit ou est limité de facon particulie-
rement grave parce qu’une faculté es-
sentielle résultant de la propriété est re-
tirée au propriétaire; b) lorsqu’une res-
triction moins incisive atteint un seul ou
quelques propriétaires d'une maniére
telle qu’'il devrait consentir un sacrifice
a la collectivité qu'on ne peut lui de-
mander sans indemnité (ATF 101
(1975) | a 226 Wiirth).

32. Selon la jurisprudence, le Tribunal
fédéral examine librement si ces condi-
tions sont remplies (par exemple arrét
Wiirth précité).

B. Les restrictions de police
et I'expropriation matérielle
33. En vertu d’'une régle déja ancienne,
les restrictions de police a une liberté
individuelle sont dirigées contre le per-
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turbateur, c’est-a-dire celui qui par son
comportement ou par sa situation crée
un trouble pour I'ordre public. Il en ré-
sulte que la mesure prise tend a rétablir
|’ordre public ou a prévenir une atteinte
a celui-ci. Il apparaitrait paradoxal que
le perturbateur soit indemnisé du fait
qu’il est tenu de se conformer a |'ordre
public.

34. Ce principe s'applique bien lorsque
|’'on a affaire a une restriction véritable-
ment de nature policiere. En revanche,
il ne peut se justifier si la restriction a
d'autres fins. En effet, dans un tel cas,
le destinataire de la restriction n’est pas
un perturbateur; il se trouve simple-
ment que ses intéréts privés légitimes
pesent moins lourdement que les inté-
réts publics tout aussi légitimes oppo-
sés. Il n'y a pas alors de raison de ne
pas indemniser le sacrifice qui lui est
demandé.

35. C'est pourquoi la notion de restric-
tions de police doit étre’entendue, en
matieére de restrictions a la propriété,
d'une facon restrictive, comme cela est
maintenant admis dans le domaine de
la liberté du commerce et de I'industrie
(voir ATF 97 (1971) | 506 Griessen).
Elle ne doit couvrir que les mesures de
protection contre un danger pour
|'ordre public.

36. C'est bien ainsi que le Tribunal fé-
déral parait s'étre exprimé dans son ar-
rét Zwyssig (ATF 96 (1970) 1 128) ou,
tout en admettant que la distinction
entre mesures de police et mesures
d’intérét public est délicate, il a indiqué
que lorsque la «restriction sert & écarter
un danger concret, il n'y a pas de droit
a indemnité». (En I'espéce il s’agissait
de l'interdiction de construire en lisiére
de forét — cette restriction a été quali-
fiée par la suite dans |'arrét Ackermann
précit¢ de mesure d'intérét public!)
Cette jurisprudence est confirmée dans
|'arrét Frei (ATF 96 (1970) | 357) qui
expose que |'exercice des droits consti-
tionnels est toujours soumis a la réserve
des mesures étatiques protégeant
|'ordre public; ces mesures de police
doivent s'interpréter restrictivement en
ce sens que la mesure doit étre destinée
a empécher un «danger concret sérieux
et direct» pour |'ordre, la sécurité ou la
santé et ne doit étre que la concrétisa-
tion dans un cas particulier d'une dispo-
sition légale fixant «les limites de police
a la propriété qui doivent toujours étre
respectées». (En l'espece, il s'agissait
de I'interdiction d'installer une graviére
pres d'un captage d’'eau.)

37. Cette jurisprudence est néanmoins
peu satisfaisante. D'une part, on ne voit
pas que des restrictions quant au
nombre des étages constructibles & un
endroit donné — restrictions générale-
ment considérées comme étant de na-

ture policiere — servent a éviter un
«danger concret sérieux et direct» pour
I'ordre public. Il s’agit 1a bien plutét

d’'un probléme relevant de I'aménage-
ment du territoire et |'absence d’indem-
nité doit se justifier par la légéreté rela-
tive de I'atteinte qui reste dans le cadre
de ce qu'un propriétaire peut supporter
sans indemnité. D'une part, les normes

de sécurité peuvent varier dans le
temps et, par exemple, par suite d'un
accident devenir plus sévéres. Dans un
tel cas, une construction, notamment
une installation intérieure, autorisée
peut devenir contraire a de nouvelles
normes et, partant, contraire a |'ordre
public. Il faut, certes, que les nouvelles
normes s'appliquent. Mais une indem-
nité ne devrait-elle pas étre due? Il nous
parait que tel devrait étre le cas si I'at-
teinte a la propriété est particulierement
grave. Nous y voyons deux motifs.
D’une part, on se trouve dans le pre-
mier cas ou le Tribunal fédéral admet
qu’il y a expropriation matérielle, des
lors que l'usage fait jusque-la de I'ins-
tallation est interdit jusqu’a modifica-
tion (il ne s’agit pas la d'une restriction
temporaire, mais d’'une restriction per-
manente affectée de la condition résolu-
toire de la mise en conformité avec la
nouvelle loi). D'une part, on se trouve
dans le cas du retrait d'actes adminis-
tratifs dont il a déja été fait usage par un
acte unique et non répétitif: la construc-
tion et la mise en place de |'installation;
un tel retrait n'est possible que s'il est
accompagné d'une indemnité (par
exemple, ATF 100 (1974) | b 302/3
Bier-Import).

38. On pourrait, peut-étre, aussi distin-
guer ici entre le perturbateur de I'ordre
public par situation qui ne crée aucun
danger de par son activité mais dont le

-terrain géne par exemple la circulation

routiére et qui serait indemnisé et le
perturbateur par comportement dont
I'activité par exemple de construction
mettrait en danger la sécurité ou la
santé de tiers et qui ne serait pas in-
demnisé.

C. Les restrictions dérivant
directement de la loi

39. La plupart des restrictions de la pro-
priété résultent d'actes d’application de
la loi. Il peut néanmoins se produire que
la loi elle-méme institue des limitations
directement applicables.

40. 1l est manifeste qu'une loi — a
moins d'étre en réalité un acte adminis-
tratif — ne peut viser un seul propriétaire
ou quelques propriétaires seulement au
sens du second cas d'expropriation ma-
térielle rappelé sous chiffre 31, car elle
n'a plus alors de caractére général.
41. En revanche, on peut aisément
imaginer une loi — par exemple un plan
d’aménagement ou de zone adopté
sous forme de loi — qui.interdise |'usage
fait ou |'usage prévisible d’un immeuble
ou d'un terrain. La question se pose
alors de savoir si une telle loi entraine le
devoir d'indemniser pour expropriation
matérielle.

42. Le Tribunal fédéral a, jusqu’ici,
semble-t-il, évité de trancher la ques-
tion. Dans l'arrét Rue du Puits-Saint-
Pierre, 2 (ATF 89 (1963) | 463), il a
considéré que l'atteinte, tout en étant
grave, n'était pas particuliérement sen-
sible; dans l'arrét Zwyssig (ATF 96
(1970) 1 127), il a considéré que la lé-
gislation en cause poursuivait un but de
police; dans |'arrét Hausbesitzerverein
Basel (ATF 99 (1973) I a 41), il a consi-

déré que s’agissant d'un recours contre
une loi et d'une atteinte, certes impor-
tante, mais ne retirant pas une faculté
essentielle du droit de propriété, la loi
pouvait étre interprétée «dans le sens
de la Constitution» sans qu'il y e(t ex-
propriation matérielle générale, |'exa-
men de recours portant sur des déci-
sions d'application étant réservé.

43. A notre sens, la solution est pour-
tant simple: I'article 22 ter Cst lie aussi
le législateur. Dés lors que celui-ci intro-
duit des restrictions directement appli-
cables a la propriété qui équivalent a
une expropriation au sens de la jurispru-
dence, une indemnité devrait étre due.

D. Les conditions
de I'expropriation matérielle

a) Le premier cas

44. la premiére catégorie d’expropria-
tion matérielle consiste dans I'interdic-
tion ou la restriction de |'usage actuel
ou futur prévisible, de fagon particulié-
rement grave, du fait du retrait d'une
faculté essentielle de la propriété.

45. L’interdiction de /'usage actuel ne
pose pas de problémes particuliers en
soi. Il convient néanmoins de préciser
qu'il s'agit d'un usage exercé au mo-
ment ou la décision restrictive est prise.
On pourrait se demander quelle est la
situation si un terrain a béatir est déclaré
inconstructible aprés que la construc-
tion a commencé, mais avant son ache-
vement. Cette question se résout aisé-
ment: ou bien on considére qu'il y a
déja usage et une indemnité est due; ou
bien on considére qu’il y avait usage fu-
tur prévisible et une indemnité est aussi
due.

46. L'interdiction de |'usage futur prévi-
sible souléve des questions plus délica-
tes. Tout d'abord, ici aussi, la date cri-
tére est celle de I'entrée en vigueur de
la restriction (voir par exemple ATF 98
(1972) | a 384 Sigg; 101 (1975) | a
227 Wiirth). 1l faut qu'a cette date
I'usage ait pu étre fait. A cet égard, on
tiendra compte non seulement de la |é-
gislation cantonale, mais aussi des lois
fédérales, notamment de la loi fédérale
sur la protection des eaux contre la pol-
lution qui a ses articles 19 et 20 in-
fluence de fagon décisive les lieux ou il
peut étre construit et de I'arrété fédéral
urgent en matiére d’aménagement du
territoire — bien que celui-ci n’ait pas
d'effets directement obligatoires pour
les particuliers (du moins semble-t-il;
voir a ce sujet R. Jagmetti, «Les mesu-
res urgentes en matiere d’aménage-
ment du territoire», Mémoires publiés
par la Faculté de droit de Genéve, N°
43, p. 64-65).

47. Ensuite, l'usage futur prévisible
doit étre défini. Il s’agit, bien entendu,
d’un usage qui soit conforme a la légis-
lation en vigueur pour I'immeuble (ter-
rain) en cause. Il faut, a notre sens, que
le propriétaire ait un droit d'obtenir une
autorisation de construire. Il ne suffit
pas qu'il puisse obtenir une dérogation
a un régime général des constructions.
Il faut, enfin, que le propriétaire ait vrai-
semblablement eu l'intention de de-
mander une telle autorisation dans un
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proche avenir. En revanche, une simple
chance de construire ne suffit pas. Il
faut qu'il y ait vraisemblance. Cette no-
tion devrait s'apprécier selon des crité-
res subjectifs (quelle est I'intention du
propriétaire) et objectifs (cette intention
trouve-t-elle un appui dans les faits et
les facultés du propriétaire). A cet
égard, la notion de «cours normal des
choses» figurant a I'article 19 de la loi
fédérale sur I'expropriation pourrait ser-
vir de modeéle.

48. Le Tribunal fédéral a considéré a ce
sujet dans |'arrét Frei (ATF 96 (1970) |
357) qu'il fallait entendre par un usage
futur prévisible, un usage qui doit «étre
attendu, dans les circonstances, avec
un haut degré de vraisemblance». Dans
I'arrét Miihlematter (ATF 97 (1971) |
637), le Tribunal fédéral a estimé que
supprimer, dans une zone de villas, la
possibilité de construire de petits im-
meubles n’était pas interdire un usage
futur prévisible, dés lors que les pro-
priétaires n’avaient pas fait usage de
cette possibilité depuis vingt ans et n’en
avaient pas l'intention. Dans |'arrét Sigg
(ATF 98 (1972) | a 384), le Tribunal
fédéral a insisté sur la condition que
I"'usage futur prévisible devrait pouvoir
étre réalisé trés probablement dans un
proche avenir; il a surtout précisé
qu’'une interdiction de béatir pourrait
étre une expropriation matérielle, méme
si le terrain en cause n'était pas un ter-
rain a batir, c'est-a-dire ne pouvait étre
construit aussitot et n'était pas en zone
a batir; il faut cependant qu'un tel ter-
rain soit situé a proximité immédiate de
terrains a batir. Le Tribunal fédéral ajou-
tait qu'il n'était pas nécessaire que le
terrain soit équipé mais qu’il suffisait
qu’il puisse |'étre avec une dépense li-
mitée et qu’il fallait tenir compte de la
politique publique de développement.
Enfin, le Tribunal fédéral soulignait que
le «proche avenir» ne doit pas étre en-
tendu de fagon trop étroite. Dans |'arrét
Wiirth (ATF 101 (1975) 1 a 228), le Tri-
bunal fédéral a confirmé cette jurispru-
dence et a refusé le droit a une indem-
nité, dés lors que le plan en cause ga-
rantissait |'usage passé et n'interdisait
pas une utilisation conforme a |'évolu-
tion survenue dans la région. (Voir aussi
ATF 101 (1975) | a 469 a 472 Roulet).
Enfin, dans I'arrét Commune de Berne
(ATF 103 (1977) | b 223), le Tribunal
fédéral a indiqué qu’'il fallait tenir
compte de tous les facteurs pouvant in-
fluencer les chances de construction et
notamment de la situation et des quali-
tés du terrain, du développement des
constructions dans la région et de la
planification communale. On peut tou-
tefois se demander si ce dernier critére
est utilisable dés lors qu'il revient a dire
que la commune, par sa planification,
détermine |'usage futur prévisible et,
par la, qui a droit a une indemnité, alors
que précisément elle avait auparavant
par un plan antérieur défini les terrains
constructibles, dont le déclassement en-
traine I'indemnisation.

49. Enfin, il faut que l'interdiction soit
particulierement grave et affecte une fa-
culté essentielle du droit de propriété. A
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vrai dire, ces conditions n’ont guére été
précisées dans la jurisprudence. On
comprend cependant aisément que |'in-
terdiction de surélever un immeuble qui
interdit un usage qui pouvait étre fait de
la propriété ne donne pas lieu a indem-
nité, alors qu’'une interdiction totale de
batir y donne droit.

50. On constate cependant que la juris-
prudence a retenu une notion relative-
ment restrictive de ce qui constitue les
facultés essentielles résultant de droit
du propriété. Il s’agit naturellement du
droit d'aliéner et du droit de construire.
En revanche, un simple manque a ga-
gner ne porte pas atteinte a une faculté
essentielle découlant du droit de pro-
priété. Ainsi, selon l'arrét Mihlematter
(ATF 97 (1971) | 636), dés lors que les
recourants pouvaient «tirer de leur
fonds un profit économique appré-
ciable», il n'y avait pas d’expropriation
matérielle; selon I'arrét CFF (ATF 101
(1975) I b 290), une interdiction de ba-
tir frappant une partie d'un terrain
n'est, en regle générale, pas une expro-
priation matérielle si le reste du terrain
est utilisable; selon |'arrét Hausbesitzer-
verein Basel (ATF 99 (1973) | a 41),
une interdiction permanente de démolir
ne donne pas droit & une indemnité, dés
lors que le propriétaire peut toujours
«aliéner son bien-fonds et |'utiliser de
facon économiquement raisonnable
dans le méme contexte que précédem-
menty; |'arrét Neef-Schéafer (ATF 102
(1976) |1 a 251) ajoute «sauf cas parti-
culiersy, en songeant aux monuments
historiques protégés. Enfin, dans un ar-
rét publié par ZBl 1978 p. 20 concer-
nant la protection a titre de monuments
historiques, le Tribunal fédéral indique
que, pour des terrains construits, la
question de savoir s’il y a expropriation
matérielle dépend de celle de savoir
quelles possibilités d'utilisation restent
au propriétaire.

51. On constate ainsi que le critére
principal retenu par le Tribunal fédéral
est de savoir si, dans un cas particulier,
la restriction a la propriété entraine un
dommage (cf. arrét Mdihlematter). |l
faut que ce dommage soit important et
consiste en un manque a gagner devant
survenir de fagon trés probable dans un
proche avenir. La perte de la possibilité
d’obtenir un meilleur rendement n’est
pas un dommage suffisant pour justifier
une indemnité. Le critére n’est donc pas
purement économique ni juridique pour
savoir ce qu’'est une faculté essentielle
découlant du droit de propriété. Il parait
Flptét dépendre des circonstances de
ait.

52. Ceci n'est gueére satisfaisant. On
doit dés lors se demander si I'on ne de-
vrait pas abandonner cette notion de
«faculté essentielle» pour lui substituer
celle du dommage important résultant
de I'impossibilité de continuer a tirer de
la propriété les fruits que les disposi-
tions légales en vigueur permettaient de
tirer actuellement ou auraient permis de
tirer dans un proche avenir d’une facon
trés probable. Comme il s’agirait en réa-
lité de viser un cas de responsabilité de
la puissance publique pour des actes /-

cites, il ne serait pas nécessaire de défi-
nir le dommage et surtout le dommage
important de la méme maniére qu’'on le
ferait pour des dommages créés par des
actes illicites de la puissance publique.
53. A cet égard, on peut demander s'il
ne conviendrait pas de nuancer quelque
peu le systéme actuel qui veut que |I'on
passe d'un seul coup de la non-indem-

nité a lI'indemnisation totale. On pour-

rait imaginer un passage plus graduel
d’une catégorie a |'autre, dans l'intérét
public et dans celui des propriétaires
touchés. Ne pourrait-on, par exemple,
considérer que I'indemnisation pleine et
entiére ne porterait que sur la partie de
la restriction qui va au-dela du sacrifice
que chacun doit supporter dans l'intérét
général? C'est, en effet, ce surplus de
dommage qui est la vraie expropriation.
Une telle optique réduirait |'importance
du premier cas d’expropriation maté-
rielle examiné jusqu’ici en faveur du se-
cond dont nous allons traiter.

54. Quant aux restrictions qui, sans al-
ler jusqu'a l'interdicittion, équivalent 3
une expropriation, il'ne parait pas qu'el-
les présentent des problemes différents
de ceux examinés ci-dessus.

b) Le second cas

55. Le second cas d’'expropriation ma-
térielle est celui ou seuls quelques pro-
priétaires — voire un seul propriétaire —
sont atteints par une restriction moins
grave, mais ne peuvent étre présumés
faire le sacrifice exigé sans recevoir une
indemnité.

56. Ce cas ne se rencontre presque ja-
mais jusqu’ici. Il repose sur I'idée que si
le principe de I'égalité de traitement
exige un traitement différent de situa-
tions différentes — méme en matiére de
garantie de la propriété (ATF 97)
(1971) | 638 Mihlematter) — lorsque
les situations de fait ne justifient pas les
restrictions identiques faites par la légis-
lation dans I'intérét public, I'égalité doit
étre rétablie par une indemnisation. ||
s'agit |a de la théorie du «sacrifice parti-
culier» ou de |'égalité devant les char-
ges publiques qui, par le jeu de I'indem-
nité, répartit entre tous le sacrifice con-
senti par quelques-uns.

57. On comprend aisément que ce cas
ne se présente que rarement dans la ju-
risprudence, dés lors que le Tribunal fé-
déral ne donne au principe de I'égalité
de traitement qu’'un role trés limité en
matiére de restrictions a la propriété
sous forme de plans d’aménagement ou
de plans de construction, et I’assimile 3
I"interdiction de I'arbitraire que précisé-
ment il censure avant méme que la
question de l'indemnité ne se pose!
Cette situation d'expropriation maté-
rielle pourrait cependant avoir un grand
champ d'application avec le développe-
ment de la protection des batiments his-
toriques (voir ZBl 1978 p. 24).

58. En outre, comme le Tribunal fédéral
I'a exprimé a diverses reprises (par
exemple, ATF 97 (1971) | 634 Mdihle-
matter; 101 (1975) | a 469 Roullet), la
limite entre les deux cas d’expropriation
matérielle est incertaine et plus |'at-
teinte est grave (le Tribunal fédéral




parle méme de «sacrifice»), moins im-
porte la question de savoir comment les
tiers sont traités. Ceci s’explique aussi
par la préférence donnée au premier cas
d’expropriation.

¢) La durée de ['expropriation matérielle
59. Selon la jurisprudence Rue du
Puits-Saint-Pierre, 2 (ATS 89 (1963) |
462), une restriction qui ne serait que
temporaire ne pourrait constituer une
expropriation matérielle et ne pourrait
donner lieu a indemnité. Ceci pose la
question de savoir ce qu'il faut entendre
par restriction temporaire, des lors que
toute loi est, par définition, temporaire.
1l semble que I'on envisage une période
d’environ cing ans (voir ATF 93 (1967)
| 344 Fricker). |l y aurait en revanche
abus de pouvoir de |'autorité si celle-ci
prolongeait la restriction temporaire
au-dela, deés lors que I'on admet géné-
ralement que la planification d’aména-
gement du territoire porte sur une pé-
riode d’environ quinze ans (voir ATF
103 (1977) la 253 — Neuhaus). En ef-
fet, on risquerait ainsi, de prolongations
en prolongations, de ne plus faire que
des expropriations matérielles temporai-
res. A un moment ou a l'autre, |'autorité
doit se déterminer de facon définitive...
jusgu’a nouvelle planification.

E. L'indemnité
60. Aux termes mémes de l'article
22ter Cst, s'il y a expropriation maté-
rielle, il doit y avoir indemnité. Celle-ci
est la conséquence de celle-la. L'indem-
nité se calcule au jour de I'entrée en vi-
ueur de la restriction (par exemple,
ATF 97 (1971) | 809 Gerber & Wim-
mer) et correspond a la différence des
valeurs vénales du terrain en cause avec
ou sans la restriction expropriante. On y
inclura les préjudices de fait résultant
de la restriction, par exemple les frais
découlant de la préparation de plans de-
venus inutiles — non pas du fait d'un
changement de législation mais du fait
que la demande a provoqué un change-
ment imprévisible de législation (voir
ATF 102 (1976) | a 253 Neef-Schéfer).
ou une expropriation matérielle ou for-
melle (Commune de Berne (ATF 103)
(1977) | b 226).
61. En cas de restrictions équivalant a
une expropriation temporaire qui de-
vient durable, I'indemnité doit, a notre
sens, &tre calculée au moment de
|’entrée en vigueur de la restriction du-
rable sans tenir compte de la moins-
value déja causée par la restriction tem-
poraire. A cet égard. le Tribunal fédéral,
dans son arrét Commune de Berne (ATF
103 (1977) 1 b 218/9), sans aller aussi
loin, estime que la question de I'indem-
nisation et de son montant doit é&tre
tranchée selon les faits existants lors de
la décision mais qu'il faut tenir compte
des restrictions antérieures dans la me-
sure ou elles ont constitué une expro-
priation. Cette jurisprudence nous parru
insuffisante dans la mesure ou elle ne
traite que du passage de |'expropriation
matérielle temporaire a la définitive. Elle
ne permet en effet pas de faire obstacle
au «grignotage» successif de la pro-

priété par une série de restrictions non
indemnisables 'qui, prises ensemble,
constituent une expropriation maté-
rielle. Peut-étre pourrait-on faire obs-
tacle a une telle manceuvre par recours
a la notion d'abus ou de détournement
de pouvoir.

F. La procédure

63. Les cantons sont tenus de prévoir
une procédure permettant de faire cons-
tater |'existence d'une expropriation
matérielle et de fixer le montant de I'in-
demnité (ATF 98 (1972) | a 33 /sler).
Le Tribunal fédéral ne peut étre saisi di-
rectement par la voie de l'article 42
OJF (ATF 81 (1955) | 282 Bdichel). Un
recours de droit public fondé sur les ar-
ticles 4 et 22ter Cst peut étre formé
contre la décision fixant I'indemnité.
64. En outre, selon I'arrét Commune de
Berne précité, le recours de droit admi-
nistratif est ouvert dans la mesure ou les
décisions cantonales se fondent sur des
législations cantonales prises en appli-
cation de |'arrété fédéral instituant des
mesures urgentes en matieére d’aména-
gement du territoire ou de la loi sur la
protection des eaux contre la pollution.
Cependant cette jurisprudence est criti-
quable dans la mesure ou elle efface la
distinction entre le droit fédéral et le

droit cantonal dans des domaines ou la
Confédération n'a qu'une compétence
limitée aux principes.

65. Le délai de prescription est régi par
le droit cantonal. Un délai de dix ans
n'est pas arbitraire (ATF 97 (1971) |
624 Mangana).

66. Le Tribunal fédéral doit examiner li-
brement si les principes appliqués par le
juge permettent le versement d'une in-
demnité pleine et compléte, dés lors
que celle-ci est prévue par |'article
22ter Cst (D'avis contraire ATF 97
(1971) 1 113 Baumann et 103 1 b 217
Commune de Berne; mais dans le méme
sens ZBlI 1978 p. 21). Il limite a I'arbi-
traire I'examen de |'estimation retenue
dans le cas particulier (ATF 93 (1967) |
130 Hoirs Schulthess). Il examine aussi
librement si l'autorité cantonale a eu
raison de considérer qu'il n'y avait pas
d’expropriation matérielle et peut lui en-
joindre, le cas échéant, de fixer une in-
demnité (Hoirs Chappallaz — ATF 99
(1973) | a 366). Il examine enfin libre-
ment si 'autorité cantonale a respecté
les principes de procédure résultant du
droit fédéral et, sous |'angle de |'arbi-
traire, si elle s'en est tenue aux princi-
pes de procédure cantonaux (ZBI
1978 p. 21 et ATF 99 (1973) | a 367
— Hoirs Chappallaz.)

L’expropriation matérielle:
apercu général de la question en Suisse

A. Monney, chef du service juridique
du délégué fédéral a I'aménagement du
territoire

1. Approche de la réalité

Il est tres difficule, en Suisse, de se faire
une idée exacte de la situation dans le
domaine de |'expropriation matérielle.
De méme que l'on ignore le nombre
précis des propriétaires fonciers et
I'identite de ceux-ci, il est fort peu aisé
d’en savoir davantage sur le nombre et
la localisation des procédures introdui-
tes en cette matiére.

Cela tient tout d’abord a la discrétion
entourant tout ce qui concerne généra-
lement la propriété. Ensuite, un grand
nombre de procédures prennent sou-
vent fin par une transaction entre les
pouvoirs publics et les propriétaires,
I'incertitude relative a l'issue définitive
de ces procédures poussant souvent les
parties dans cette voie.

Il n"en reste pas moins que |'enjeu est
immense, car, d'une part, il y va de la
garantie de la propriété et, d'autre part,
I'intérét général doit étre aussi préservé.

2. L'expropriation matérielle

et I’AFU

Malgré ce manque de transparence, le
probléme évolue tout de méme; son
orientation est finalement satisfaisante.
Il ne fait aucun doute que |'accueil ré-
servé de maniére générale a I'aménage-
ment du territoire n’est pas étranger au
changement des circonstances, des
mentalités et méme des décisions des
autorités judiciaires et administratives.
Prenons par exemple I'arrété fédéral du

17 mars 1972 instituant des mesures
urgentes en matiere d’aménagement du
territoire (ci-apres AFU)). Comme on le
sait, les cantons ont d(, en vertu de cet
arrété, délimiter sur leur territoire des
zones protégées a titre provisoire. Une
telle opération pouvant entrainer dans
certains cas des restrictions graves de la
propriété, le probleme de |'expropria-
tion matérielle est donc devenu subite-
ment plus aigu. Aprés la mise a I'en-
quéte publique des plans des zones pro-
tégées a titre provisoire, on s’'attendait
bien a un raz de marée de demandes
d’'indemnités. Certes, a |'occasion des
oppositions formulées a I'encontre de
ces zones AFU, on a souvent brandi le
spectre de |'expropriation matérielle,
mais finalement le nombre des procé-
dures effectivement introduites s’est ré-
vélé modeste, si l'on se réfere au
nombre de celles qui ont été communi-
quées au délégué a I'aménagement du
territoire, conformément a I’'ordonnance
d’exécution de I'AFU.

En effet, ce sont quelque septante com-
munications qui sont parvenues a
Berne; le canton de Vaud en annoncait
a lui seul une cinquantaine environ, tan-
dis que les vingt autres se partageaient
entre les cantons d'Appenzell Rhodes-
Extérieures, Berne, Grisons, Lucerne,
Neuchéatel, Saint-Gall, Tessin et Zurich.
La proportion considérable de procédu-
res vaudoises d'explique tout simple-
ment par le fait que, d'une part, la loi
vaudoise fixe un délai d'une année pour
adresser une demande d’indemnités et
que, d'autre part, les restrictions de
I’AFU ont coincidé trés souvent avec
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celles entrainées par la révision de
plans communaux d’extension (plans
de zones).

Au sujet du nombre finalement restreint
de procédures en expropriation maté-
rielle introduites sur la base de I'AFU, il
faut tout de méme préciser que les me-
sures de cet arrété fédéral sont provisoi-
res, puisque, prévues tout d'abord jus-
qu'au 31 décembre 1975, elles expire-
ront de facon irrémédiable le 31 dé-
cembre 1979. Ces délais ont leur im-
portance: de la mise a I'enquéte publi-
que des plans AFU, généralement dans
le courant du printemps 1973 jusqu’au
31 décembre 1979, la durée des mesu-
res urgentes sera au maximum de six
ans et demi. Par conséquent, si l'on
tient a la doctrine et a la jurisprudence,
de telles restrictions n’entrainent pas en
régle générale une expropriation maté-
rielle.

Mais en quoi, alors, I'AFU a-t-il contri-
bué a I'évolution de la matiére? Princi-
palement sur le plan des questions de
procédure. On a permis aux collectivités
publiques d’attaquer désormais des ju-
gements d’expropriation matérielle, ce
qui constitue assurément une petite ré-
volution. Lors de procédures d’expro-
priation matérielle ouvertes en vertu du
droit cantonal, ces collectivités publi-
ques invoquaient |'application de
I’AFU, dont les restrictions venaient tres
souvent se superposer a celles résultant
du droit cantonal. Les tribunaux, quant
a eux, qu'ils fussent de premiere ou de
derniére instance, refusaient d'appli-
quer I'AFU. Le Tribunal fédéral a estimé
qu'il y avait la violation du droit fédéral
et a ainsi admis, dans un arrét non pu-
blié du 30 janvier 1976, dans la cause
Commune de Buchillon, Etat de Vaud et
Département fédéral de justice et police
contre Collomb et consorts, la qualité
pour recourir, par la voie du recours de
droit administratif, 8 une commune et a
un canton contre un jugement d’'expro-
priation matérielle. Rappelons que, jus-
qu’'a ce jour, seuls les propriétaires
étaient en droit de recourir contre de
tels jugements en saisissant la Chambre
de droit public pour violation des droits
constitutionnels des citoyens.

Aprés avoir pris cette importante déci-
sion — en séance pléniére, précisons-le
— le Tribunal fédéral a récidivé dans
cing autres causes, dont celle de Be-
vaix/ Cortaillod (application du décret
neuchatelois de 1966 protégeant les si-
tes naturels du canton) et d'Eymatt,
concernant un plan d’alignement
adopté en 1960 par la commune de
Berne au bord du Wohlensee. La raison
d’un tel changement réside, a c6té du
fait qu’objectivement le juge doit dans
une procédure d’'expropriation maté-
rielle examiner le droit fédéral en vi-
gueur au moment ou il rend son arrét,
dans la volonté du Tribunal fédéral de
rétablir un équilibre entre les propriétai-
res et les collectivités publiques; notre
haute Cour a estimé en effet choquant
de voir une commune dans |'impossibi-
lité d’'attaquer un jugement erroné.

Il convient de relever un autre aspect

intéressant a propos de l'influence de
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I’AFU en matiére d’expropriation maté-
rielle: le Tribunal fédéral a précisé que
dans toute cause d’expropriation maté-
rielle le juge devait examiner non seule-
ment |'application du droit cantonal,
mais aussi celle du droit fédéral, et en
particulier de la législation sur la police
des foréts et sur la protection des eaux,
méme si le droit cantonal était seul a la
base des restrictions du droit de pro-
priété (cf. arrét Buchillon).

3. Evolution trés récente de la juris-
prudence du Tribunal fédéral

Reste a savoir si la notion méme de |'ex-
propriation matérielle a subi des modifi-
cations grace a I’AFU. Il est difficile de
I"affirmer, mais il n’en reste pas moins
que le Tribunal fédéral a été dans I'obli-
gation de mieux la cerner en raison de
I"ampleur du probléme posé par les me-
sures d’aménagement que les cantons
sont désormais tenus de prendre en ver-
tu de l'article 22 quater Cst. Il faut en
particulier — et le Tribunal fédéral n'y a
pas été insensible — fixer la difficile
frontiére entre la situation du proprié-
taire, qui subit de toute bonne foi un
dommage réel, et celle du spéculateur.
N’oublions pas qu’autour des années
soixante il était possible, en Suisse, de
construire a peu prés n'importe ou.
Songeons simplement a ces fameuses
zones sans affectation spéciale ou zones
rurales ou viticoles, ou l'on pouvait
construire méme des villas. L'applica-
tion de la législation sur la protection
des eaux et |'adaptation des plans de
zones aux circonstances réelles ont bien
entendu bouleversé les pratiques fon-
cieres du pays.

Le 21 mars 1978, le Tribunal fédéral a
compris I'enjeu du probleme et a rendu
trois arréts™ particulierement restrictifs
a l'égard des propriétaires. Dans les
trois cas, dans la commune de L., les
terrains étaient classés, sur la base d'un
plan d’extension datant de 1959, en
zone viticole ou rurale sur laquelle il
était autorisé de construire a raison de
1/10 sur chaque bien-fonds. Les ter-
rains en question étaient de surcroit
équipés ou facilement équipables. Un
nouveau plan, datant de 1972, classa
ces terrains en zone sans affectation
spéciale/vigne dans un cas, en zone de
verdure dans les deux autres. Toute ha-
bitation étrangére a la destination de
ces zones est désormais interdite. Dans
les trois cas, le Tribunal fédéral a dé-
bouté les propriétaires: il a estimé que
les terrains en question avaient un ca-
ractére rural ou viticole, qu'il n'y avait
d’autre part pas de projets sérieux de
construction déposés auprés des autori-
tés et, enfin, que les terrains n’étaient
primitivement pas situés dans une zone
a batir au sens strict du terme. En outre,
selon lui, la suppression de possibilités
trés restreintes de béatir n'entraine pas
en régle générale d’expropriation maté-
rielle. Il a également noté en passant
que les nombreux projets de construc-

*Les considérants ne sont pas encore rédigés; ce
qui suit est donc communiqué sous toute réserve.

tion prévus ici et la dans les zones rura-
les ou sans affectation spéciale étaient
trés souvent le pur produit de la haute
conjoncture ou de la spéculation, et
qu’ils ne constituaient en aucun cas un
indice sérieux pour établir les chances
d’un terrain d’étre bati dans un proche
avenir.

4. Appréciation

de la situation en Suisse

Si I'’AFU provoquera pratiquement peu
de cas d’expropriation matérielle, on ne
peut en dire autant des mesures d’amé-
nagement que les cantons sont en train
de prendre ou sont sur le point de
prendre. Mais, 13 encore, il est impos-
sible de faire une estimation du nombre
d’expropriations matérielles et du mon-
tant des indemnités qui devront étre
versées.

Pour tenter néanmoins de saisir la réa-
lité, il faut au préalable distinguer deux
situations principales: la protection des
sites et la réduction des zones & batir.
Ces deux sortes de mesures sont assu-
rément celles qui posent le plus de pro-
blemes. En revanche, la création des zo-
nes agricoles et le classement de la zone
sans affectation spéciale dans une zone
de non-batir n’entraineront en régle gé-
nérale pas d’obligation d'indemniser,
car dans la majeure partie des cas les
terrains sont dénués de chances d'étre
construits dans un proche avenir: un
simple rapport entre le territoire dispo-
nible et I'évolution démographique, y
compris I'augmentation des besoins de
sol, suffit pour vérifier cette hypothése.
4.1. Revenons a la protection des sites
pour relever que les problémes d’expro-
priation matérielle se poseront avant
tout dans les régions déja fortement ur-
banisées ou celles dans lesquelles des
projets touristiques sont en vue. Pour
illustrer cet aspect du probléme, il n'est
pas sans intérét de citer trois exemples
différents. Le premier concerne la pro-
tection du vignoble de Féchy. L'Etat de
Vaud a édicté le 26 novembre 1971 un
arrété de classement protégeant le vi-
gnoble de Féchy. Dans le périmeétre dé-
limité, quelque cent douze propriétaires
ont été touchés; cing requétes d'expro-
priation matérielle ont été adressées aux
tribunaux compétents, deux propriétai-
res seulement sont allés jusqu'a Mon-
Repos. Le Tribunal fédéral leur a donné
gain de cause, car leurs terrains étaient
situés, avant |'entrée en vigueur de |'ar-
rété de classement, dans une zone a ba-
tir au sens strict du terme et qu'ils
étaient de plus complétement équipés.
Sans |'arrété de classement, ils auraient
été assurément construits dans un ave-
nir pas trop lointain, a reconnu notre
haute Cour. Le deuxiéme exemple con-
cerne le vignoble de Bevaix/ Cortaillod.
La situation est différente dans ce cas:
les terrains ne sont pas du tout équipés;
ils ne sont de plus pas situés dans une
zone a batir. Mais de nombreux projets
de construction étaient a I'examen dans
les bureaux de |'Etat. Le Tribunal fédé-
ral a estimé que dans ce cas le décret du
14 février 1966, frappant les terrains
d’interdiction absolue et durable de ba-



tir, enlevait a ceux-ci des chances trés
réelles de pouvoir étre batis. Le troi-
sieme exemple concerne la région de
|"«entre-deux-lacsy dans la commune de
Sils (lac de Sils et lac de Silvaplana). En
1972, une ordonnance de protection
provisoire frappe une zone a batir dé-
mesurée, mais ou la promotion touristi-
que est forte. Le plan de zone est alors
révisé et les restrictions définitives sont
importantes, mais conformes a la situa-
tion réelle. Des demandes d’indemnités
sont présentées, les procédures en
cours. |l est difficile d’en donner l'issue.
Il 'y a ainsi de nombreux sites dignes de
protection en Suisse et la poussée des
constructions y est généralement forte.
Dire combien coltera cette protection
est aussi difficile que de prévoir I'avenir
conjoncturel du pays. On peut cepen-
dant affirmer que toutes les procédures
en expropriation matérielle qui seront
alors introduites devront étre examinées
de cas en cas et que l'obligation d'in-
demniser ne pourra étre reconnue que
lorsque |'on aura, sur la base des crite-
res restrictifs du Tribunal fédéral, établi
les chances hautement vraisemblables
d’un terrain d'étre bati dans un proche
avenir.

4.2. Demeure le probléeme délicat de la
réduction des zones a batir. Selon une
enquéte du délégué a I'aménagement
du territoire, on estime la superficie des
zones a batir a environ 220000 ha;
126650 ha sont déja construits, de
sorte que l'on peut estimer les réserves
de terrains a batir entre 90000 et
100000 ha. En admettant une popula-
tion de 7,064 millions d’habitants en
I'an 2000, les auteurs de la conception
directrice «CK-73» avaient jadis estimé
un accroissement des surfaces néces-
saires a 40000 ha. Mais, depuis lors,
les choses ont changé et ce sont 6,501
millions d"habitants environ qui évolue-
ront en I'an 2000 sur notre territoire. |l
n’est pas nécessaire de prouver que la
réserve de 40000 ha prévue dans
«CH-73» est excessive, partant la ré-
serve acutelle de 90000 a 100000 ha
irréaliste. La réduction des zones a batir
est donc inéluctable. On voit mal les
pouvoirs publics procédant a I'équipe-
ment de tous ces terrains; les propriétai-
res, de leur coté, ne pourraient pas da-
vantage assumer cette tache.

Il ne fait absolument aucun doute que,
sur les quelque 90000 ha de terrains a
batir délimités par les plans de zones,
seule une petite partie a des chances
vraisemblables d’étre construite dans
un proche avenir, méme situé en l'an
2000. En conséquence, la réduction
des zones a batir en Suisse devrait étre
realisée théoriguement sans indemnisa-
tion. Toutefois, en raison de la structure
de la demande de terrains a batir, la so-
lution se présente différemment. En ef-
fet, c’est avant tout dans les régions a
forte croissance démographique, dans
les centres industriels et de service, ain-
si que dans les centres touristiques, que
les besoins se concentreront principale-
ment. C'est évidemment dans ces ré-
gions que la réduction des zones a batir
sera la plus difficile a entreprendre. Ail-
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leurs, par contre, |'adaptation des plans
de zones devrait étre beaucoup plus
aisée.

5. Mesures a prendre

pour éviter I'indemnisation

Si dans la grande majorité des cas |'in-
demnité ne sera tout simplement pas
due, dans d’autres elle sera inévitable.
Il convient d’emblée de souligner qu'il
n'y a pas de recette miraculeuse pour
résoudre le probleme de I'expropriation
matérielle posé par une réduction de la
zone a batir. Tant de facteurs entrent en
compte qu'il est impossible de fixer une
marche a suivre. L'art de concilier vient
évidemment au premier plan, mais la
marge de manceuvre des pouvoirs pu-
blics dépendra des possibilités légales
dont ceux-ci disposeront.

La premiere démarche a effectuer con-
sistera a examiner si le secteur en ques-
tion mérite une protection absolue, par-
tant une interdiction absolue de batir. |l
faudra ensuite puiser dans |'arsenal des
mesures légales a la disposition des
pouvoirs publics pour procéder a un
aménagement rationnel d'un secteur. Si
le plan de zones avait, par exemple,
prévu primitivement une zone a forte
densité, il suffira dans certains cas de
réduire I'indice d'utilisation; dans les ré-
gions a caractére rural, il est bien évi-
dent que de telles réductions n’entrai-
neront pas d’indemnisations. Les pou-
voirs publics pourront se reposer sur la
jurisprudence du Tribunal fédéral selon
laquelle un simple manque a gagner ne
porte pas atteinte a une faculté essen-
tielle découlant du droit de propriété (cf.
notamment RO 97 | 632). Silaloiou le
reglement le permet, la collectivité pu-
blique pourra imposer |'établissement
par les propriétaires ou les promoteurs
de plans d'aménagement de détail:
plans de quartiers, plans-masse, plans
de lotissement, etc... Certaines législa-
tions cantonales permettent de fixer des
étapes pour l'équipement. C'est ainsi
que la commune peut étre tenue d'équi-
per tout d'abord la zone a batir priori-
taire, tandis que les propriétaires pour-
ront équiper a leurs frais les terrains si-
tués en zone a aménagement différé.
Cette méthode a cependant des aspects
négatifs dans la mesure ou elle favorise
les propriétaires aux moyens financiers
importants. C'est pourquoi le canton
d’Argovie, par exemple, a introduit le
systeme des zones a batir par étapes
(Baugebietsetappierung). Ce systéme va
évidemment plus loin, car il limite non
seulement |'équipement, mais encore la
construction. Les zones non prioritaires
deviennent soit des zones de réserves,
soit des zones de développement, soit
encore des zones a aménagement dif-
féré. L'effet juridique d'un tel classe-
ment est celui du classement d'un ter-
rain dans une zone a bétir, mais avec
effet suspensif: il n'y a donc pas d'inter-
diction totale de batir (on pourrait par
exemple, en attendant un classement
définitif, exploiter une graviére et assu-
rer ensuite son comblement). La collec-
tivité publique n'a dans ce cas aucune
obligation d'équiper les zones a aména-

gement différé, qui peuvent par la suite
étre a leur tour subdivisées en plusieurs
zones a étapes différentes.

Citons encore la possibilité de procéder
a des transferts d'affectation, c’est-a-
dire la concentration des possibilités de
batir sur une partie d'un secteur déter-
miné, le solde devenant inconstructible.
L’utilisation optimale de la partie cons-
tructible n’entraine ainsi aucun dom-
mage pour le propriétaire.

Si une commune ne trouve aucune so-
lution, elle peut, dans certains cantons,
renoncer aux mesures de restrictions et
ne verser ainsi aucune indemnité. C'est
le cas dans les cantons de Berne, Lu-
cerne, Nidwald, Bale-Ville et Bale-Cam-
pagne, Grisons, Saint-Gall et Tessin,
Dans les autres cantons, la situation est
malheureusement peu claire. Certains
cantons connaissent méme la rétroces-
sion de Ilindemnité, c'est-a-dire sup-
pression de la restriction moyennant
une restitution proportionnelle de I'in-
demnité: ce sont Zurich, Berne, Lu-
cerne, Vaud et Argovie.

6. Conclusion

Quelles que soient les solutions appor-
tées au probléme ou I'évolution de la
jurisprudence, |'expropriation matérielle
demeurera un sujet délicat, car elle ré-
sulte de la confrontation entre le droit
de propriété et I'intérét général.

On peut cependant affirmer, aujour-
d’hui, que la notion du droit de pro-
priété a néanmoins subi des change-
ments devant la poussée des événe-
ments. La garantie de la propriété ne
couvre plus le droit de batir de facon ab-
solue: ce droit est désormais subor-
donné aux réglementations sur les
constructions et I'aménagement du ter-
ritoire, notamment aux plans d’affecta-
tion. Comme I'a trés bien dit le Tribunal
fédéral, dans son arrét Roulet (RO 101
la467), le développement de la cons-
truction n’est plus l'affaire des seuls
propriétaires; il dépend toujours davan-
tage de la planification établie en fonc-
tion de I'intérét général. A ne pas tenir
compte de cette réflexion, les abus de la
propriété pourraient bien conduire a la
suppression de cette derniére. Si I'on
tient dans ce pays a maintenir la pro-
priété, il est donc plus que jamais impé-
rieux d’aménager le droit de batir dans
le respect de I'intérét général.
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Expropriation matérielle
et création de zones agricoles

A. Guidetti, adjoint du chef de service
de I'aménagement du territoire du can-
ton de Vaud

1. Préambule

Dans la séance du 13 septembre 1976,
le Grand Conseil vaudois a adopté,
outre la loi sur les compensations et une
modification de la loi sur les impots,
une modification de la loi sur les cons-
tructions et |'aménagement du territoire
(LCAT) et de la loi sur les améliorations
fonciéres (LAF). Le but essentiel de ces
différentes modifications légales est de
rendre obligatoire la création de zones
agricoles partout ou cela se justifie.
Parallelement, ces modifications légales
confirment I'importance d'une des dis-
positions antérieures de la loi, qui fixe
|"étendue maximale des zones a batir:
«Les zones destinées a assurer |'exten-
sion d'une agglomération doivent se
justifier par le développement prévisible
de la commune ou de la région pour les
dix années a venir.»

Pour assurer une pérennité suffisante
(au minimum vingt-cinq ans) des zones
agricoles, il est prévu de réserver pour
les besoins futurs en zone a batir des
zones intermédiaires dont |'affectation
définitive ne se ferait que par tranches
au fur et a mesure des nécessités. Les
zones agricoles et les zones intermédiai-
res couvriront la majorité des terrains
hors des zones a batir, certains espaces
actuellement en zone a batir pouvant
étre également inclus dans une zone in-
termédiaire, voire agricole.

‘La zone agricole ne pourra en principe
pas étre modifiée ou supprimée avant
un délai de vingt-cinq ans dés son ap-
probation. Ce terme relativement long
doit permettre aux agriculteurs de plani-
fier leurs investissements pour |'exploi-
tation de terres dont le prix devrait se
stabiliser, voire diminuer, et favoriser
par la méme l'acquisition de terrains
par les exploitants.

Seules les constructions en rapport avec
|'exploitation d'un domaine agricole se-
ront admises dans la zone agricole.
Pour faciliter, voire permettre, la réalisa-
tion de cet objectif important de I'amé-
nagement du territoire, a savoir la créa-
tion de vastes zones agricoles, la loi du
13 septembre 1976 introduit trois no-
tions nouvelles: la zone intermédiaire, le
périmetre provisoire et la péréquation
réelle.

2. Instruments

2.1. Zone intermédiaire

Cette zone doit permettre |'extension
des zones a batir au fur et a mesure des
besoins. L'affectation définitive, par
plan de quartier ou d’extension partiel,
sera, dans la régle, subordonnée a la
condition que la commune procéde par
péréquation réelle réalisée soit par en-
tente entre propriétaires, soit par le tru-
chement d'un remaniement parcellaire
avec constitution d’'un syndicat de pro-

priétaires, conformément aux disposi-
tions de la loi sur les améliorations fon-
cieres. Pratiquement, cela revient a dire
que |'affectation par plan de quartier ou
plan d’extension partiel de tout ou par-
tie d'une zone intermédiaire impose que
I"ensemble des propriétaires de toute la
zone intermédiaire soit intéressé au plan
d'affectation a béatir par la réalisation
d’un remaniement; chaque propriétaire
pourrait ainsi obtenir une possibilité de
batir proportionnelle a ses veeux et a la
valeur de ses biens-fonds, selon le prin-
cipe de la double estimation (ancien
état-nouvel état) défini par la loi sur les
améliorations fonciéres.

2.2. Périmétre provisoire

La loi du 13 septembre 1976 donne a
la commune la possibilité de fixer, avant
d’adopter une zone agricole, un péri-
metre provisoire comportant un sous-
périmetre a batir représentant au maxi-
mum 1/10¢ du périmétre provisoire, le
solde 9/10es au minimum) devenant
obligatoirement sous-périmétre agri-
cole. Le périmeétre provisoire est mis a
I'enquéte avec les autres modifications
du plan des zones entrainées par la mo-
dification de la LCAT, du 13 septembre
1976. L'approbation définitive par le
Conseil d'Etat de ces zones a batir et
agricoles est subordonnée a |'établisse-
ment d’'une péréquation réelle entre les
propriétaires, réalisée soit par entente
entre propriétaires, soit sous forme d'un
remaniement parcellaire sur I'ensemble
du périmétre avec constitution d'un
syndicat de propriétaires, conformé-
ment aux dispositions de la loi sur les
améliorations fonciéres. Le choix de la
solution avec remaniement permettra
aux autorités communales de localiser
les zones a bétir selon des critéres ra-
tionnels d’aménagement du territoire,
tout en distribuant équitablement les
zones a batir entre les différents intéres-
Sés.

De plus, le propriétaire qui renoncerait
a ses prétentions a batir se verrait attri-
buer des surfaces de terrain plus gran-
des et regroupées dans le périmétre
agricole.

2.3. Péréquation réelle

L'exercice de la péréquation réelle per-
met a chaque propriétaire compris dans
une zone intermédiaire ou un périmeétre
provisoire de bénéficier de maniére
équitable de la plus-value créée par I'ex-
tension des zones a batir. De méme, en
cas de moins-value, suite a une réduc-
tion des zones a bétir par classement en
zone intermédiaire de terrains antérieu-
rement légalisés «a batiry, les proprié-
taires participeront équitablement a I'ef-
fort d’aménagement.

La péréquation réelle peut concerner
trois cas types:

a) Le passage d'une partie de zone in-
termédiaire en zone a batir, alors que le
reste est maintenu en zone intermé-
diaire; dans ce cas, la péréquation réelle

ne s'applique qu’a la partie qui devient
zone a batir et concerne la distribution
équitable de la plus-value de terrain
soumis a des coefficients d’utilisation
différents.

b) Le report des prétentions «a batiry
d’une zone intermédiaire sur une partie
de celle-ci, et des prétentions «agrico-
les» sur le solde.

c) L’'affectation définitive du sol a I'in-
térieur d'un périmétre provisoire.

La péréquation réelle peut concrete-
ment se réaliser, soit par entente entre
propriétaires privés, soit par le truche-
ment d'un remaniement défini par la loi
sur les améliorations fonciéres.

Ainsi, on peut imaginer que, pour les
cas relativement simples — par exemple
une zone intermédiaire comprenant un
nombre limité de propriétaires — un ou
plusieurs propriétaires dédommagent
ceux qui renoncent a toutes prétentions
sur le sous-périmétre a batir de la zone
intermédiaire. Dans la plupart des cas
cependant, la procédure de remanie-
ment décrite ci-dessous s'avérera indis-
pensable pour réaliser la péréquation
réelle dont I'exécution est la condition
nécessaire a |'affectation a la construc-
tion du sous-périmetre a batir de la zone
intermédiaire ou du périmétre provi-
soire.

Les principes de ce type de remanie-
ment avec double estimation des terres
sont les suivants:

— définition des sous-périmetres a batir
et agricole, ainsi que les objectifs d’oc-
cupation des espaces «a batiry;

— approbation préalable du Service de
['aménagement du territoire et accord
de principe de la municipalité;

— définition du périmétre de remanie-
ment;

— constitution du syndicat AF;

— premiere estimation des terres (an-
cien état);

— veeux des propriétaires;

— étude de l'avant-projet des travaux
collectifs;

— deuxieme estimation des terres (nou-
vel état);

— calcul de la plus- (ou moins-) value
totale;

— répartition de la plus- (ou moins-) va-
lue entre tous les propriétaires;

— attribution des nouvelles parcelles;
— inscription du nouvel état de pro-
priété et mise en vigueur du plan d’ex-
tension communal modifié;

— exécution des travaux collectifs;

— répartition des frais;

— dissolution du syndicat AF.

3. Zones agricoles et expropriation
matérielle

Il est évident que cette politique d'amé-
nagement des zones agricoles, de ré-
duction des zones a batir prévues pen-
dant la période de haute conjoncture ou
tous les espoirs étaient permis, ne peut
étre dissociée de la question importante
de I'expropriation matérielle.

Nous pensons que plusieurs facteurs,
dont certains découlent directement de
la loi sur I'aménagement modifiée en
1976, rendent possible la réalisation de
cet objectif, sans encourir le risque pour
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les collectivités publiques de se voir
contraintes a payer de lourdes indemni-
tés pour expropriation, et cela dans un
nombre croissant de situations. Nous
releverons essentiellement les facteurs
suivants:

a) Situation conjoncturelle

En regard de la notion jurisprudentielle
du Tribunal fédéral de «lI'usage du ter-
rain dans un futur prévisibley, il ne fait
pas de doute que la situation conjonctu-
relle actuelle (stagnation économique,
politique de limitation de la main-
d'ceuvre étrangere, etc.) permet d'évi-
ter dans bien des cas tout risque d’ex-
propriation matérielle, ce qui n'aurait
pas été le cas il y a quelques années
encore.

b) Loi du 13 septembre 1976

sur les mesures de compensation liées
a la création de zones agricoles

Cette loi, adoptée conjointement aux
modifications de la loi sur I'aménage-
ment du territoire, prévoit des mesures
de compensation financiére en faveur
des propriétaires dont les biens-fonds
sont classés en zone agricole. Elles ne
sont octroyées que si une autre forme
d’'indemnité ou de compensation n’est

pas accordée en raison du classement
en zone agricole.

On peut des lors raisonnablement s'at-
tendre a ce que des agriculteurs renon-
cent a certains «droits a batir» hypothé-
tiques pour bénéficier pleinement de
I’aide accordée par I'Etat en vertu de
cette loi.

¢) Péréquation réelle

Nous I'avons vu plus haut, I'exercice de
la péréquation réelle est attaché a la no-
tion de zone intermédiaire et de péri-
metre provisoire. Ainsi, certaines com-
munes ont prévu des zones intermédiai-
res, par exemple, dont le but n’est pas
I'extension des zones a béatir, mais bien
le déplacement de droits a batir incon-
testables ou qui le seraient en regard
des critéres du Tribunal fédéral.

Nous fondons beaucoup d’espoir quant
a |'utilisation de la zone intermédiaire,
et dans une moindre mesure du péri-
meétre provisoire, en relation avec la pé-
réquation pour réorienter le développe-
ment prévu par certains plans de zones.

d) Participation financiére de |’Etat

Si, malgré |'application des mesures ci-
dessus, une commune se voyait con-
damnée a verser des indemnités pour

expropriation matérielle par suite de la
législation d’une zone agricole, les dis-
positions légales du 13 septembre
1976 prévoient que |'Etat participe
pour moitié au financement de ces in-
demnités.

4. Conclusions

Les critéres d'appréciation qui se déga-
gent de la jurisprudence du Tribunal fé-
déral concernant I'expropriation nous
conduisent a examiner dans le détail la
situation de chaque parcelle pouvant
faire I'objet de recours a la suite d'une
restriction des possibilités de batir. On
examinera notamment le degré d’'équi-
pement, les mesures déja prises par le
propriétaire pour la mise en valeur de la
parcelle, les assurances recues des au-
torités, etc. Ce type d'analyse est géné-
ralement indispensable pour prendre
des décisions sur I'ampleur des zones
inconstructibles et sur la nature des
moyens juridiques a utiliser pour at-
teindre le but d’aménagement souhaité.
Malgré la complexité du droit foncier,
des solutions existent pour adapter les
plans d’aménagement du territoire aux
circonstances évolutives; le résultat dé-
pend pour beaucoup de la volonté d'y
parvenir.
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