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AVANT-PROPOS

Le Message du Conseil d’Etat du canton de Fribourg du 7 juillet
1998 accompagnant le projet de loi adaptant les régles sur le conten-
tieux administratif aux exigences de I’article 6 de la Convention euro-
péenne des Droits de I’Homme (ci-aprés : CEDH) a relevé certaines
lacunes de procédure dans la législation cantonale (BGC septembre
1998, p. 733 ss). L’évolution de la jurisprudence de la Cour euro-
péenne relative a cet article 6 rend nécessaires certaines adaptations de
la procédure administrative cantonale, comme la soumission générale
des decisions du Conseil d’Etat au Tribunal administratif ou
I’indépendance d’autres autorités administratives statuant en instance
unique ou en derniére instance cantonale, telles la « Commission de
recours en matiére d’améliorations fonciéres » (ci-aprés : CRAF).

L’article 6 CEDH impose le principe de la publicité des débats et
celui de la publicité du jugement dans toutes les affaires de son res-
sort. La publicité des débats est améliorée par la modification de
I’article 91 du code du 23 mai 1991 de procédure et de juridiction ad-
ministrative prévoyant la possibilité de requérir des débats devant les
commissions qui statuent en derniére instance cantonale, par exemple
la CRAF. Ces mémes commissions de recours n’assurent actuellement
pas la publicité de leurs jugements. Un renvoi dans les lois concernées
aux principes qui régissent la publicité des jugements du Tribunal ad-
ministratif est donc nécessaire.



La loi du 30 mai 1990 sur les améliorations fonciéres a notam-
ment été modifiée comme il suit :

Art. 207a (nouveau). Publicité des jugements

L’article 22 de la loi d’organisation du Tribunal administratif
s’applique par analogie a la publicité des jugements rendus par la
Commission.

La loi adaptant les régles sur le contentieux administratif aux exi-
gences de I’article 6 de la Convention européenne des Droits de
I’Homme a été votée par le Grand Conseil le 17 septembre 1998 et est
entrée en vigueur le 1* janvier 1999.

Souhaitant combler la lacune relevée au sujet de la publicité des
décisions de la CRAF, la Direction de I’intérieur et de I’agriculture du
canton de Fribourg, par son Service cantonal des améliorations foncié-
res, a confié au soussigné la mission d’inventorier les décisions de la
CRAF, respectivement de la CAAF, et de commenter les principes ju-
ridiques fondamentaux du domaine particulier des améliorations fon-
cieres.
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1. INTRODUCTION

Si la politique agricole se négocie aujourd’hui a Bruxelles, la po-
litiqgue helvétique est inscrite dans la Constitution fédérale et dans la
Iégislation fédérale depuis le début du siécle. Ce sont les dispositions
juridiques concernant le maintien de la propriété fonciére rurale, le dé-
sendettement de domaines agricoles et les améliorations du sol. Tant
le droit successoral paysan, le droit foncier rural que le principe des
améliorations du sol (art. 703 CC) trouvent leur source dans le Code
civil suisse de 1907.

En outre, la politique en matiere agricole constitue, avec I’armée,
I’une des préoccupations constantes des parlementaires fédéraux de-
puis la méme période et dessine ainsi a grands traits la politique de no-
tre pays au cours du XXe siecle. Méme si, a I’heure de I’Europe, les
aspects économiques I’emportent sur les aspects juridiques, fonciére-
ment nationaux, le secteur agricole reste un pilier social et économi-
que constitutif de la politique suisse. Chacun a des ascendances ter-
riennes. Les récentes votations populaires (initiative Denner-Baumann
rejetée le 27 septembre 1998) confirment ces préoccupations existen-
tielles.

On comprend mieux la sollicitude de nos autorités envers les
agriculteurs et le régime politique et juridique de I’agriculture suisse si
I’on a a I’esprit quelques données indispensables.

La Suisse a une superficie de 41’293 km? dont actuellement quelque
26 % sont occupés par des terres agricoles, 21 % par des paturages et
26 % par des foréts.

La surface agricole qui était de 1’071°346 ha en 1990 est cultivée par
environ 5 % de la population active actuellement, soit environ
110’000 agriculteurs occupés en permanence, pour quelque 108’000
exploitations agricoles. En 1955, les emplois permanents avoisinaient
les 3007000 et les exploitations agricoles les 206°000. Ces derniéres
décennies, les transformations d’ordre structurel dans I’agriculture
(abandon du travail de la terre, mécanisation des exploitations) ont en-
trainé, malgré le soutien de I’Etat, la perte des %/ des emplois perma-
nents alors que la population active augmentait de 30 % en méme
temps.



Sur le plan européen, la population paysanne a diminué plus qu’en
Suisse, ces dernieres années. A I’inverse, a I’échelle mondiale,
I’effectif moyen de la population agricole va en augmentant et atteint
le 50 % des personnes exercant une activite.

On comprend mieux les remembrements agricoles et les améliorations
fonciéres si I’on sait que, malgré la réduction de la main-d’ceuvre et du
nombre des exploitations, la production agricole n’a que peu varié (au
contraire, surabondance dans les céréales et le lait), ceci étant entre au-
tres le résultat d’une intense rationalisation, avec I’aide publique,
puisque I’on constate que durant les quatre derniéres décennies, la
taille moyenne des exploitations agricoles a beaucoup augmenté, le
nombre d’exploitation de moins de 20 ha ayant diminué de moitié
tandis que celui des exploitations de 20 ha a 50 ha et de plus de 50 ha
a plus que doublé.

Tel est le domaine ou s’étendent I’administration et la juridiction
des améliorations foncieres.

Deux exemples de remaniements parcellaires

1°) Les améliorations fonciéres dans le cadre des routes nationales :
Yverdon-les-Bains - Morat

Vaud - Fribourg
23 syndicats constitués entre 1983 et 1993

Surface du périmétre : 9’500 ha environ
Nombre de propriétaires concernés ancien état : 3’232
Nombre de parcelles ancien état : 13’962
Nombre de parcelles nouvel état : 5’781

Dans cet important remaniement, on constate par exemple que la
commune de Dompierre FR avait 1’424 parcelles a I’ancien état et
gu’il n’y en a plus que 413 au nouvel état, tandis que dans la com-
mune de Corcelles-prés-Payerne, il y avait 1’754 parcelles a I’ancien
état et on n’en retrouve que 405 au nouvel état.



2°) Remaniement parcellaire du Vully 1962 - 1994 — 1 syndicat

Périmétre : 1’600 ha environ dont :

— sous-périmetre agricole : ~ 1270 ha
— sous-périmetre viticole compact : ~100 ha
— sous-périmetre forestier : ~ 100 ha
— village zone & bétir : ~ 130 ha
ancien état nouvel état
Nombre de propriétaires : 1037 1190
Nombre de parcelles : 6350 1’850
Nombre de parcelles par
propriétaire (moyenne) : 6,12 1.55
Surface moyenne par parcelle : 0,25 ha 0.86 ha

Ces exemples illustrent I’envergure des entreprises de remanie-
ment parcellaire mettant en jeu des milliers de participants, propriétai-
res, organes des syndicats, autorités administratives fédérales et can-
tonales, les bureaux d’ingénieurs et géometres, toutes les entreprises
de génie civil pour la réalisation technique sur le terrain et directement
en ce qui nous concerne les autorités de décision cantonales comme
les commissions de classification et la Commission cantonale de re-
cours en matiére d’améliorations fonciéres.

Les quelque 450 recours dont la CAAF, puis la CRAF, ont eu a
connaitre et a juger durant plus de trois décennies sur plus de 10’000
propriétaires remaniés attestent si nécessaire de la volonté
d’entreprendre, de la capacité de consensus et de la qualité du travail
de I’ensemble des participants a ces remembrements considérables de
la propriété fonciére ainsi qu’aux changements structurels profonds
des exploitations agricoles.
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2.

LA LEGISLATION SUR LE PLAN FEDERAL ET
DANS LE CANTON DE FRIBOURG

Les bases légales des améliorations fonciéres se trouvent, en

Suisse, tant dans les dispositions fédérales que cantonales. Elles relé-
vent également tant du droit privé fédéral que du droit public fédéral
et cantonal :

les articles 26, 75 et 104 de la Constitution fédérale de 1999
(nCst.) ;

les articles 702 et 703 du Code civil suisse du 10 décembre 1907
(CC);

la loi fédérale du 4 octobre 1991 sur les foréts (LFo) et son ordon-
nance d’exécution du 30 novembre 1992 (OFo) ;

la loi fédérale sur I’agriculture du 29 avril 1998 (LAgr) ;

I’ordonnance du 7 décembre 1998 sur les améliorations structurel-
les dans I’agriculture (Ordonnance sur les améliorations structurel-
les, OAS) ;

I’article 285 de la loi du 22 novembre 1911 d’application du code
civil suisse pour le canton de Fribourg (LACC) ;

la loi du 30 mai 1990 sur les améliorations fonciéres (LAF 1990) et
son réglement d’exécution du 11 aodt 1992 (RELAF 1992) ;

la loi du 2 mars 1999 sur les foréts et la protection contre les catas-
trophes naturelles (LFCN) ;

I’arrété du 19 décembre 1995 concernant les subventions cantona-
les en faveur d’améliorations fonciéres.

Seront également cités pour les besoins de la jurisprudence, la loi

du 28 juin 1960 sur les améliorations foncieres (LAF 1960) et son ré-
glement d’exécution du 9 avril 1968 (RELAF 1968), tous deux abro-
gés par I’entrée en vigueur de la LAF 1990 et du RELAF 1992.
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3. LES AMELIORATIONS FONCIERES

3.1 Evolution : de I’augmentation des rendements a I’exploitation
durable

La politique agricole menée depuis la Seconde guerre mondiale
était fondée essentiellement sur I’article 31bis inséré dans la Constitu-
tion fédérale a la suite de la votation du 6 juillet 1947 et sur la loi fé-
dérale sur I’agriculture du 3 octobre 1951 (aLAgr). Elle consistait a
garantir le revenu par les prix des produits et a remplacer les importa-
tions de denrées alimentaires par une production suisse croissante. Il
fallait alors intensifier et rationaliser la production pour améliorer
I’approvisionnement alimentaire du pays et I’assurer méme en période
de crise.

Les améliorations fonciéres, en tant qu’instrument de réalisation
de cette politique, visaient principalement a maintenir ou accroitre le
rendement des terres, a faciliter leur exploitation et a les protéger
contre les dévastations ou destructions causées par des éléments natu-
rels (art. 77 al. 1°" aLAgr).

C’est ainsi que les mesures et les ouvrages d’améliorations fon-
ciéres, tels que les déboisements, les irrigations, les drainages, les ou-
vrages de protection contre les avalanches et les hautes eaux, ont avant
tout servi a augmenter la production.

Depuis la fin des années septante, le changement du contexte po-
litique, économique et social a amené la société a développer de nou-
velles valeurs, qui se reflétent tant dans I’aménagement du territoire et
dans la politique de I’environnement que dans la politique agricole.

Le Septiéme rapport sur I’agriculture, approuvé par le Conseil fé-
déral le 27 janvier 1992 (FF 1992 11 140), montrait les limites atteintes
par la politique agricole menée dans la période d’aprés-guerre, a sa-
voir une saturation des marchés des produits agricoles, des change-
ments d’appréciation de la population sur le plan des valeurs, des exi-
gences accrues dans le domaine de I’écologie et des nouveaux défis au
niveau international, et posait les jalons d’une réorientation de la poli-
tique agricole reflétant les profonds changements survenus dans le
pays et a I’étranger.
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La stratégie élaborée face a ces défis se compose de trois élé-
ments, soit la séparation de la politique des prix de celle des revenus,
I’octroi d’incitations financiéres aux agriculteurs en vue d’objectifs
écologiques et I’assouplissement de I’intervention de I’Etat sur le mar-
ché de sorte a améliorer la compétitivité du secteur agro-alimentaire.

Le 9 octobre 1992, le Parlement a posé les fondements de la pre-
miere étape de la réforme en adoptant les articles 31a et 31b aL Agr,
base légale des payements directs qui ne sont pas liés au produit.

Le 9 juin 1996, le peuple et les cantons ont accepté I’article agri-
cole 31°"* de la Constitution fédérale (correspondant a I’art. 104
nCst.), qui redéfinit les taches de [I’agriculture, a savoir
I’approvisionnement en denrées alimentaires, le maintien des bases
naturelles de I’existence, I’entretien du paysage rural, ainsi que
I’occupation décentralisée du territoire. Ce mandat doit étre rempli par
une production a la fois compatible avec les exigences du marché et
durable, la notion de production durable se référant avant tout a la pro-
tection de I’environnement.

La deuxiéme étape de la réforme agricole, appelée Politique agri-
cole 2002, politique dont la nouvelle loi fédérale sur I’agriculture du
29 avril 1998 (LAgr) est la piéce maitresse, découle de cet article
constitutionnel et concrétise la volonté d’axer I’agriculture davantage
sur le marché et I’écologie (Message du Conseil fédéral du 26 juin
1996 concernant la réforme de la politique agricole : Deuxieme étape
(Politique agricole 2002), FF 1996 IV 1).

Les améliorations fonciéres en tant qu’instrument de réalisation
de cette nouvelle politique permettent de créer des structures optima-
les et durables, indispensables a I’accomplissement du mandat multi-
fonctionnel confié a I’agriculture. Elles visent ainsi les objectifs sui-
vants (art. 87 LAgr) :

— I’amélioration des bases d’exploitation de sorte a diminuer les frais
de production ;

— I’amélioration des conditions de vie et des conditions économiques
du monde rural, tout particulierement en montagne.

Conjointement a la poursuite de ces objectifs, les améliorations
fonciéres sont mises a disposition comme instrument de réalisation
d’objectifs relevant de la protection de I’environnement, de la protec-
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tion de la nature et du paysage, de la protection des animaux et de
I’aménagement du territoire.

Elles représentent ainsi un instrument qui doit répondre a des be-
soins et intéréts qui ne sont pas toujours aisément compatibles : le ren-
forcement de la compétitivité de I’agriculture, les exigences en matiere
de protection et les objectifs relevant de I’aménagement du territoire.
Elles doivent en outre tenir compte de la situation financiére des mai-
tres d’ouvrages et des exigences de la politique financiere, politique
qui repose sur I’objectif fondamental d’une utilisation parcimonieuse
des deniers publics.

La réalisation coordonnée de ces multiples objectifs et la prise en
compte de ces diverses exigences constituent a la fois le but et le défi
des améliorations fonciéres d’aujourd’hui.

La Confédération encourage les améliorations fonciéres par
I’octroi de subventions et de crédits d’investissements. Elle fixe les
exigences minimales et les conditions-cadre régissant I’attribution de
ces aides financiéres et exerce la haute surveillance sur les structures
améliorées (art. 87 a 112 LAgr ; ordonnance du 7 décembre 1998 sur
les améliorations structurelles dans I’agriculture).

Le canton octroie les subventions cantonales et distribue les aides
financiéres qu’il recoit de la Confédération aux collectivités et particu-
liers responsables de la réalisation d’améliorations fonciéres.

3.2 Les principaux genres d’améliorations foncieres réalisés dans
le canton

Le succés économique d’une entreprise agricole dépend
d’éléments structurels tels que le regroupement des terres et les che-
mins de desserte, la convenance et I’état des batiments, ainsi que de la
taille de I’exploitation. Des structures appropriées améliorent en effet
la compétitivité de I’agriculture et donnent aux exploitants davantage
de liberté dans la gestion de leur entreprise, leur permettant notam-
ment de réagir plus rapidement a I’évolution des marchés et a la con-
currence internationale.
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La pression économique de méme que les exigences en matiére
de protection exigent non seulement une utilisation optimale des capa-
Cités existantes, mais encore des investissements destinés a adapter
I’infrastructure et les batiments.

Compte tenu des points faibles des structures de I’agriculture fri-
bourgeoise, les principaux genres d’améliorations foncieres dont la ré-
alisation est poursuivie dans le canton sont les suivants :

— La réorganisation de la propriété fonciére par le biais de remanie-
ments parcellaires dans les régions caractérisées par un morcellement
important (art. 82 ss LAF).

Ce genre d’amélioration fonciére permet aussi de réaliser des objectifs
de protection de la nature et du paysage, par exemple la création de ré-
seaux écologiques, ainsi que des objectifs d’aménagement du terri-
toire, tels que la réalisation d’infrastructures publiques (par ex. équi-
pements routiers), la protection quantitative des terres cultivables et le
maintien d’une occupation décentralisée du territoire.

— L’assainissement de batiments ruraux vétustes et la construction de
nouveaux batiments simples et fonctionnels (art. 165 ss LAF).

Ce genre d’amélioration fonciére permet de rationaliser le travail a la
ferme, de répondre aux exigences de sécurité pour les personnes et a la
Iégislation sur la protection des animaux et de garantir un maximum
de flexibilité d’adaptation a des conditions de production qui se trans-
forment.

— La construction d’installations de stockage des engrais de ferme
(art. 165 ss LAF), afin que dans chaque exploitation agricole
I’utilisation des engrais naturels soit conforme aux exigences de la
protection de I’environnement.

— La réalisation, dans les régions de montagne, d’infrastructures pu-
bliques, telles que chemins (art. 151 ss LAF) et adductions d’eau
(art. 168 LAF), afin de créer des conditions favorables a I’agriculture
et de maintenir une occupation décentralisée du territoire.

Dans la majorité des cas, une amélioration fonciéere en région de mon-
tagne ne se limite pas au seul secteur agricole. Souvent des intéréts
liés a la gestion des foréts, au développement touristique ou encore a
la protection contre les dangers naturels se juxtaposent a ceux de
I’économie alpestre. Dans ces cas-13, la réalisation d’une entreprise a
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buts multiples (art. 162 ss LAF) permet de coordonner et de rationali-
ser les travaux a entreprendre.

3.3 Instrument pour la réalisation de travaux d’intérét public

3.3.1 La construction des routes nationales

A défaut de loi fédérale sur I’aménagement du territoire adoptée
en 1979 seulement, la loi fédérale sur les routes nationales du 8 mars
1960 (LRN) a d prévoir, tout d’abord, de créer des zones pour ré-
server le terrain nécessaire a la construction des routes nationales,
ceci dans les plans directeurs et les projets généraux, avec I’aide des
cantons et des communes. La délimitation de ces zones avait pour but,
d’une part, de réserver des terrains propres a la construction des routes
nationales et, d’autre part, d’éviter la spéculation entourant ce genre
d’acquisition de terrains.

Pour I’acquisition de terrains, I’article 36bis de la Constitution
fédérale 1874 (actuellement art. 83 nCst.) fixait le principe selon le-
quel I’aménagement du réseau des routes nationales pouvait étre fait a
la condition que le terrain affecté & I’agriculture et a la sylviculture,
ainsi que les zones béties, soient « ménagés autant que possible ».

La LRN prévoit a son article 30 trois modes d’acquisition des ter-
rains, soit I’achat de terrain de gré a gré, soit I’acquisition par voie de
remembrement et, enfin, la voie de I’expropriation. L’idée est que le
terrain nécessaire a la construction des routes doit étre principalement
acquis selon la procédure de remembrement, c’est-a-dire d’une ma-
niére qui ménage au maximum I’utilisation et I’exploitation des terres.
Cette procédure doit permettre d’éviter le plus possible les expropria-
tions. La construction des routes nationales et la procédure
d’acquisition des terrains au moyen des remembrements ont grande-
ment favorisé le développement des remaniements parcellaires dans
notre pays, et dans notre canton en particulier, puisque I’autoroute le
traverse de Flamatt jusqu’a Chatel-St-Denis sur toute sa longueur, en-
trainant de chaque c6té de son tracé de nombreux périmétres de rema-
niements parcellaires.

La LRN favorise d’ailleurs aussi bien les remaniements géné-
raux que les remaniements limités a I’emprise de la route natio-

16



nale. Les remaniements peuvent avoir lieu sous forme de terrains
agricoles, de foréts ou de terrains a bétir ; ils sont, soit ordonnés par
les cantons s’il y a un intérét particulier pour I’acquisition des terrains
(art. 36), soit selon I’article 703 CC a I’initiative du propriétaire. La
prise en charge par le compte routier des frais supplémentaires des
remembrements occasionnés par la construction de la route nationale,
dans une région ou ceux-ci étaient nécessaires, a facilité et développé
les remaniements dans ces régions.

La construction des routes nationales et I’aménagement consécutifs
des routes cantonales est I’un des secteurs qui a le plus marqué de son
empreinte nos paysages et contribué a I’essor économique des régions
ainsi remaniées.

L application de ces dispositions est d’ordre cantonal et la procé-
dure est fixée dans le canton de Fribourg par la loi du 14 février 1961
d’application de la loi fédérale du 8 mars 1960 sur les routes na-
tionales.

Cette loi d’application traite notamment de I’acquisition des terrains et
des mesures en faveur de I’utilisation du sol et organise la procédure
de remembrement lors de la construction des routes nationales en
poursuivant le but prévu a I’article 19, a savoir :

« @) assurer un regroupement rationnel des exploitations d’un seul cé-
té de la route ou, lorsque cela n’est pas réalisable, prévoir un regrou-
pement qui limite autant que possible la traversée de celle-ci ;

b) englober les terrains intéressés au réseau de chemins et de canalisa-
tions a établir ou a créer, ainsi qu’a tous autres travaux nécessités par
la construction de la route nationale. »

Les impératifs liés a la construction des routes nationales ont ren-
du nécessaire le droit d’ordonner des remaniements parcellaires
d’office par le Gouvernement cantonal (art. 23). A cette procédure
d’autorité s’ajoute la constitution volontaire des syndicats.

La loi du 15 décembre 1967 sur les routes, applicable aux rou-
tes cantonales et communales, prévoit aussi, parmi les modes
d’acquisition des terrains et des droits nécessaires a la construction ou
a la correction des routes, la procédure de remembrement (art. 41 ss).
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3.3.2 La construction des chemins de fer

La loi fédérale sur les chemins de fer du 20 décembre 1957
(LCdF) a été modifiée le 8 octobre 1982 principalement parce qu’elle
ne contenait pas de dispositions permettant d’assurer la libre disposi-
tion des terrains nécessaires aux besoins futurs des chemins de fer,
contrairement a la loi sur les routes nationales. La Confédération avait
constaté que le droit d’expropriation conféré aux entreprises de che-
mins de fer convenait de moins en moins pour assurer la libre disposi-
tion des terrains.

L’article 3 LCdF a donc été modifié en ce sens que la procédure
d’expropriation n’est applicable que si les efforts effectués dans le but
d’acquérir les droits nécessaires de gré a gré ou d’obtenir un remem-
brement ont échoué.

L’article 18 LCdF a également été modifié pour permettre a ces
entreprises, comme aux routes nationales, d’acquérir des terrains plus
facilement en créant non seulement des zones réservées ou des ali-
gnements, mais également, le cas échéant, d’acquérir des immeubles
par la voie du remembrement.

Selon le Message du Conseil fédéral (FF 1984 | 360), « ce moyen est
le mieux a méme de concilier les nécessités ferroviaires et une utilisa-
tion rationnelle du sol. La procédure de remembrement permet par des
remaniements parcellaires de terrains agricoles, de foréts ou de ter-
rains & batir situés a proximité d’installations ferroviaires, d’attribuer
aux chemins de fer, a I’endroit voulu, les terres dont ils ont besoin. Le
remembrement peut englober, soit quelques immeubles déterminés,
soit toute une région. »

3.4 La notion juridique des améliorations fonciéres selon la doc-
trine et la jurisprudence

3.4.1 Introduction

Il ne saurait étre question de résumer, méme partiellement, la vo-
lumineuse jurisprudence du Tribunal fédéral et toutes les études de
doctrine en matiere de garantie de la propriété fonciere concernant les
améliorations fonciéres de droit suisse, mais il convient de relever cer-
tains points saillants car la nature juridique des améliorations fon-
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cieres en relation avec la garantie de la propriété est le fil conduc-
teur ou la trame juridique constante et inséparable de toute décision
d’une autorité administrative ou judiciaire statuant sur les droits des
particuliers aux prises avec une procédure d’amélioration fonciére. La
notion a évolué et nous mentionnerons les décisions essentielles dans
ce domaine.

Dans une étude sur la nature juridique des améliorations foncie-
res, Claude Du Pasquier (in Mélanges Sauser-Hall, 1952), rappelle ce-
ci:

« Pour réaliser I’art. 703 CC, les cantons ont fait largement appel a
des dispositions de droit public et, des lors, s’ils n’ont pas entierement
« publicisé » la communauté des propriétaires, ils ont du moins mis
sur pied un régime mixte ou le droit privé et le droit public
s’entrelacent, ce qui signifie que I’institution prise dans son ensemble
est bigarrée, mais n’empéche pas, bien entendu, que chaque régle
prise isolément n’ait sa nature propre suivant que son ressort est ou
n’est pas I’impérium. On peut méme dire que la tendance a méler aux
améliorations fonciéres le pouvoir administratif s’accentue. »

3.4.2 La propriété fonciére et ses restrictions

La notion « amélioration fonciére » est un concept juridique de
nature hybride. Enracinée dans le droit de propriété régissant les biens
de nature immobiliére faisant partie des droits réels du droit civil, elle
est happée par le droit public dés que son usage et sa libre disposition
(usus et abusus) par le propriétaire foncier subissent des restrictions.

Dans un Etat libéral et social comme la Confédération suisse, le
droit de propriété touchant les biens-fonds fait partie des garanties im-
plicites de I’Etat de droit. Comme le releve le Message du Conseil fé-
déral concernant I’insertion des articles 22" et 22auater dans la Consti-
tution fédérale de 1874 (FF 1967 Il p. 137 ss ; actuellement art. 26 et
75 nCst.), dispositions constitutionnelles sur le droit foncier, « notre
ordre juridique et économique considere la propriété privée comme
I’une de ses pieces maitresse. La doctrine et la jurisprudence ont fait
de la garantie de la propriété un élément du droit constitutionnel non
écrit. » Le principe de I’inviolabilité de la propriété est d’ailleurs ga-
ranti expressément par presque toutes les constitutions cantonales, les-
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quelles doivent avoir recu la garantie par la Confédération (art. 6 Cst.,
actuellement art. 172 nCst.).

Dans le célébre arrét Hafeli ¢/ lllnau, commune de Zurich, du
10 juillet 1968 (ATF 94 1 602/ JAT 1970 I 3), le Tribunal fédéral a
notamment rappelé :

« le recourant se plaint en outre d’une violation de I’art. 4 de la Cons-
titution cantonale qui garantit la propriété. A coté de la garantie de la
propriété, droit constitutionnel non écrit de la Confédération ..., la ga-
rantie de la propriété inscrite dans les constitutions cantonales n’a de
portée juridique indépendante qu’autant qu’elle accorde aux intéressés
une protection plus étendue que celle du droit fédéral. »

Dans le canton de Fribourg, I’article 12 de la Constitution du 7
mai 1857 stipule que « La propriété est inviolable. Il ne peut étre de-
rogé a ce principe que dans les cas d’utilité publique déterminés par la
loi et moyennant I’acquittement préalable ou la garantie d’une juste et
compléte indemnité. »

Cette disposition cantonale réserve le droit d’expropriation et c’est
dans ce domaine que la Constitution fédérale mentionne depuis 1874
la notion de propriété fonciére et ses garanties (art. 23), reprise expres-
sément dans les articles économiques insérés en 1947 instituant une
dérogation a la liberté du commerce et de I’industrie pour « consolider
la propriété rurale ».

C’est parce que les restrictions de droit civil et de police adminis-
trative cantonale se révélerent insuffisantes pour lutter contre les abus
provenant de I’exercice illimité du droit de propriété fonciére (spécu-
lation sur les terrains aprés la Seconde guerre mondiale) ou pour
concevoir des planifications du sol a I’échelon régional ou national
(transports, communications, aménagement du territoire) que la néces-
sité d’une base constitutionnelle spécifique s’est imposée. C’est ainsi
que I’article 22tr Cst. (actuellement art. 26 nCst.), introduit par la vo-
tation populaire du 14 septembre 1969, entérinait la garantie de la
propriété et instituait la compétence de la Confédération et des can-
tons, dans le cadre de leurs attributions constitutionnelles et Iégislati-
ves, de prévoir, pour des motifs d’intérét public, «I’expropriation et
des restrictions de la propriété».

Dans sa thése « Le remembrement de la propriété fonciére »
(Lausanne 1970), Francois Boudry reléve : « Dans I’accomplissement
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de ses tdches en vue du bien commun, I’Etat peut se trouver dans
I’obligation de limiter le pouvoir du propriétaire foncier, soit en lui
imposant la cession de ses droits, soit en le privant de certains usages
de sa chose ; il intervient ainsi de deux fagons, soit en expropriant, soit
en imposant des restrictions a la propriété fonciere. »

La nature juridique propre aux remaniements parcellaires et a
I’expropriation a fait I’objet d’une longue jurisprudence, rappelée par
Blaise Knapp dans un exposé publié dans la ZBI 1975, p. 240 ss (Re-
maniement parcellaire et expropriation). En ce qui concerne les amé-
liorations foncieres, Boudry est d’avis que les articles 702 et 703 CC
ne créent pas « une compétence nouvelle en faveur des cantons qui
disposent en la matiére d’une compétence générale ; elle n’est, de la
part du législateur, qu’une utile précision des domaines respectifs du
droit public et du droit privé en matiére de propriété fonciére. » (voir
également C. Du Pasquier, Aux confins du droit public et du droit pri-
vé : la nature juridique des améliorations fonciéres, in Mélanges Sau-
ser-Hall, 1952, p. 125).

Dans un arrét historique de 1915 (ATF 41 1 29), le Tribunal fédé-
ral a affirmé que « la contrainte exercée a I’égard des propriétaires ré-
ticents (lors de la fondation du syndicat) n’a pas son fondement dans
I’intérét privé des propriétaires adhérents, mais dans I’intérét public de
I’Etat aux améliorations fonciéres et a I’encouragement de
I’agriculture. »

Suite a une décision de la CAAF du 12 février 1975, le Tribunal
fédéral a confirmé cette interprétation dans I’arrét du 22 septembre
1976, Syndicat d’améliorations fonciéres de Cugy et environs, en ces
termes :

« Le législateur fribourgeois a fait usage de la compétence que lui ré-
serve le droit fédéral. C’est donc manifestement a tort que les recou-
rants font valoir que les conditions de I’art. 6 CC, autorisant les can-
tons a limiter par des régles de droit public le champ d’application du
droit civil fédéral, ne sont pas remplies, car aucun motif raisonnable et
pertinent d’intérét général ne justifie une telle législation cantonale. Il
est admis, au contraire, que les mesures prises dans la procédure
d’améliorations fonciéres et, en particulier, la contrainte exercée a
I’égard des propriétaires réticents (lors de la fondation du Syndicat)
n’ont pas leur fondement dans I’intérét privé des propriétaires adhé-
rents, mais dans I’intérét public de I’Etat aux améliorations fonciéres
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et a I’encouragement a I’agriculture (ATF 41 1 29 consid. 2). La légi-
slation fribourgeoise sur les améliorations fonciéres ne saurait ainsi
étre déclarée en soi inconstitutionnelle. »

Cette these fait toujours partie de la doctrine dominante. Elle est
rappelée en particulier par Paul-Henri Steinauer : « C’est pourquoi
I’art. 703 CC permet (& certaines conditions ...) d’obliger les proprié-
taires récalcitrants a collaborer a I’ceuvre commune : I’entrée dans la
communauté (syndicat d’améliorations foncieres) devient obligatoire.
Cette entorse a la liberté négative d’association donne a I’institution
un caractére de droit public. » (Paul-Henri Steinauer, Les droits réels,
Tome II, Berne 1994, p. 196, n. 1959).

3.4.3 Les améliorations foncieres comme restriction de droit public a
la propriété fonciére

Deux principes fondamentaux rappelés dans tous les arréts du
Tribunal fédéral en la matiere depuis des décennies et appliqués dans
la grande majorité des décisions de la CAAF et de la CRAF sont les
suivants :

1°) La restriction de droit public que constituent les améliora-
tions fonciéres n’est compatible avec la garantie constitutionnelle de
la propriété qu’a la condition « que la restriction se fonde sur une base
Iégale, qu’elle soit conforme a I’intérét public, enfin, qu’elle donne
lieu au paiement d’une indemnité lorsque dans ses conséquences, elle
équivaut a une expropriation » (Fulvio Antognini, Le respect de la ga-
rantie de la propriété dans les remaniements parcellaires, in Blatter fir
Agrarrecht, 1970, 1/2 p. 26 ss; voir également dans le méme sens
Paul-Henri Steinauer, op. cit., p. 192, n° 1943).

Dans I’arrét Syndicat d’améliorations fonciéres du Vully, du 11
juillet 1973, le Tribunal fédéral a examiné la question de la base Ié-
gale pour une atteinte a la propriété fonciére constituée par
I’obligation de cultiver la vigne, en zone viticole remaniée, ainsi que
la justification de cette obligation par un intérét public suffisant. Cet
arrét a confirmé la décision de la CAAF du 5 juillet 1972. Selon le
Tribunal fédéral :

« Lorsque I’atteinte au droit de propriété est particuliérement grave, le
Tribunal fédéral examine librement si la base légale invoquée suffit a
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la justifier. Il ne revoit, en revanche, que sous I’angle de I’arbitraire la
base légale des autres restrictions (ATF 96 | 133; 97 | 795). En
I’espéce, le recourant ne conteste pas que ses parcelles doivent étre af-
fectées a I’agriculture au sens large. Il admet aussi que la culture de la
vigne est celle qui assure le meilleur rendement du sol dans la zone du
vignoble compact. On peut donc hésiter a qualifier de particuliérement
grave, pour le moment, I’atteinte supplémentaire portée a son droit de
propriété par I’obligation de cultiver la vigne. Cette question peut ce-
pendant rester indécise, car contrairement a ce que soutient le recou-
rant, la base légale de la restriction contestée apparait suffisante,
méme si elle est revue librement. »

2°) La procédure de remaniement constitue une restriction a la
propriété qui présente des analogies avec I’expropriation mais qui
s’en distingue nettement par la caractéristique essentielle suivante :

Knapp mentionne clairement que «en matiere de remaniements,
I’établissement du nouvel état est régi par le principe de la compen-
sation réelle ; I’indemnité en espéce doit étre I’exception », tandis
gu’Antognini (op. cit., p. 27) ajoute : « Le but d’un remaniement n’est
pas de transférer la propriété du sol du domaine privé au domaine pu-
blic, mais d’effectuer une substitution de biens a I’intérieur du do-
maine privé..., tandis que, des qu’il y a expropriation, la garantie réelle
(Realgarantie) se réduit a une simple garantie de la valeur (Wertgaran-
tie). Dans la procédure de remaniement, la garantie réelle conserve
toute sa portée et sa signification. Cette garantie fonde la prétention
du propriétaire a I’attribution, dans le nouvel état, de biens qui en
principe constituent I’équivalent en nature de ceux dont il était
propriétaire dans I’ancien état. »

De ce principe de la compensation réelle et de I’équivalence, Antogni-
ni en conclut que « tant qu’il respecte le principe de I’équivalence,
le remaniement parcellaire ne constitue pas, en régle générale, une
atteinte grave a la propriété ; tandis que s’il n’obéit pas a ce prin-
cipe, I'atteinte devient grave et ses conséquences se rapprochent ou
méme s’identifient a celles d’une expropriation. »

Les conséquences tirées de la garantie de la propriété dans les
remaniements parcellaires constituent le leitmotiv de la majorité des
décisions de la CAAF, de la CRAF et du Tribunal fédéral dans le do-
maine.
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4. LA PROCEDURE EN MATIERE D’AMELIORATIONS
FONCIERES

4.1 Principes généraux d’administration

Comment est organiseée la procédure des améliorations fonciéres
sur le plan cantonal ?

Sous I’empire du droit public, les améliorations fonciéres, sub-
ventionnées principalement en vue de réaliser des remaniements par-
cellaires, sont constituées par une suite d’actes administratifs, réglés
par la LAF, entrepris et décidés par les autorités légales compétentes.
Les décisions relatives a ces actes de procédure peuvent faire I’objet
d’oppositions et de recours & diverses instances. Un bref apercu de
cette organisation permet de situer, par la suite, la phase décisionnelle
qui fait I’objet des recours et des décisions de la CRAF, voire du Tri-
bunal fédéral.

Selon la LAF, le Conseil d’Etat exerce la haute surveillance sur
les améliorations fonciéres. Il approuve les phases constitutives de la
procédure, notamment :

— il nomme les membres de la Commission consultative (art. 3 let. ¢
et 6 LAF) laquelle donne son préavis sur la politique en matiere
d’améliorations foncieres ;

— il nomme la Commission de recours (art. 204 et 205 LAF) ;

— il peut ordonner I’exécution d’un remaniement parcellaire ou d’une
autre amélioration fonciére, dans I’intérét public (art. 10 LAF) ;

— il statue en matiére d’entreprise intercantonale (art. 12 LAF) ;

— il approuve les statuts du syndicat, leur conférant ainsi la personna-
lité de droit public (art. 30 et 31 LAF) ;

— il exerce la surveillance sur les organes du syndicat (art. 45 LAF) ;

— il peut ordonner la modification du périmétre de I’entreprise
(art. 49 al. 2 LAF) ;

— il prononce la dissolution du syndicat (art. 71 et 72 LAF) ;

— il prend les décisions dans les remaniements parcellaires occasion-
nés par des travaux d’utilité publique (art. 121 a 128 LAF) et en
matiére de réunions parcellaires de foréts (art. 139 a 146 LAF) ;
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— il peut imposer la constitution d’un syndicat d’entretien (art. 174
al. 3LAF) ;

— il octroie les subventions et fixe les taux (art. 179 et 180 LAF).

Ces décisions organisationnelles sont susceptibles de recours au Tri-
bunal administratif cantonal (art. 114 al. 1 let. a CPJA ) et non a la
Commission cantonale de recours en matiére d’améliorations foncie-
res dont le pouvoir de cognition est examiné ci