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introduction

§ 11 Préambule:

il nous importe, en préambule, davertir le lecteur que notre travail
se veut juridique, mais aussi accessible & des non-juristes. Ce
devrait méme étre une étude d'abord utile aux archéologues.

Nous prions donc les juristes d'excuser ce qui dans le texte leur
paraiira peut-étre un simple rappel de connaissances ou de
principes généraux. Nous avons tenu & laisser dans nolre exposé
suffisamment de concepls de base pour que les raisonnaments qu'il
retrace restent parceplibles au plus grand nombre possible de
lecteurs.

Signalons au passage, pour les juristes qui se sentiraient
interpellés par un des termes “trop archéologiques® qui émaillent
notre propos, qu'un lexique archéologique a été constitué (en fin de
travail}) de fagon a répondre a d'éventuelles questions.

Ces considérations préalables étant posées et le caractére
*pluridisciplinaire® de cefte éiude sculigné, entrons dans le vit du
sujet,

§ 1.2 Choix exclusit de l'aménagement du
territoire et des expropriations:

-Parmi les différents probiémes que pose la protection: du
patrimoine en droit suisse, nous avons décidé de restreindre notre
examen a ceux-fa seuls qui ont trait aux domaines des
expropriations et de I'ameénagement du territoire.

On pourrait nous reprocher de ne pas suffisamment envisager la
sauvegarde du patrimoine au sens large du lerme, telie qu'elle
découle notamment de la loi fédérale sur la proleciion de la nature
et du paysage du 1ler juiliet 1968 (LFNP, RS 451)! et des
différentes lois cantonales de proiection de “"la nature, des

1, acluellemeni en révision, la procédure de consultalion échéant au 31 mars
1990 (FF 1920 1 218).
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monuments et des sites'2, mais d'autres s'y sont attachés avant
nous.

Il nous a, dés lors, paru plus judicieux de nous limiter
exclusivemant aux particularités qu'ofirent aménagement du
territoire et expropriations en relation avec [a protection du
patrimoine et de renvoyer, pour ce qui est des questions plus
générales de répartition des taches entre Confédération et cantons,
ou de subventionnement efc..., aux ouvrages de based que sont les

fextes de MM.:
- R. Munz "Natur-und Heimalschulz gls Aufgabe der Kanlone®
- R. imholz *Dle Zusténdigkelten des Bundes auf dem Gebiet des Natur-und

Heimaischulzes®
+  Chr. Joller "Daenkmaiplegerische Massnahmen nach schweizerischem Rechl”

B. Knapp “"La prateclion des blens culturels”, ces ceux derniars exposés
comprenant au demeurant aussi des volels consaciés a
l'aménagement du territoire et aux expropriations.

Notre choix a également été dictd par le fait que l'aménagement du
territoire nous est apparu comme un domaine en pleine mutation,
raelativement souple et particuliérement propre & assurer une
protection efficace du patrimoine.

A cdté des dispositions généreles de sauvegarde du patrimaine, le
code civil suisse (CCS8) a été un des pionniers en mstidre de
"conservation des antiquités et des curiosités naturelles”. Son
Art.702 réserve en effet les restrictions de droit public & la
propriété fancidre et notammant "les mesures destindes & la
consarvation des antiquités et des curiositds naturelles”.

Les Art.723 et 724 CCS ftraitent eux des problémes de propriété des
trésors et des objets ayant une valeur scientifigue. LArt.724
prévoit que ces derniers, s'ils ont une valeur scientifique
considérable, appartiennent au canton sur le territoire duquel ils
ont été trouvés (Art.724/1), et que le propriétaire du fands
recelant de tels objets doit, moyennant indemnité, consentir des
fouilles.

Pour une analyse deétasillée de ces différents articles, nous

renvoyons, outre les ouvrages cités plus haut, aux travaux* de MM.:
R. Haab, A. Simonlus et W. Scherrer dans le commentaire zurichois du CCS.

2. Il s'agit 1a d'une exprassion usuelle pour désigner, entre avlres, ia sauvegarde
du patrimoine. On retrouve ce mode de dire dans lg libellé de bon nombre de
lois romandes: |1a loi geneveoise sur la prolection des monumenls, de la nature
&t des sites du 4 juin 1976 (L/4/1); la loi vaudoise sur |2 protection de la
palure, des monumenls el des siles du 10 décembre 1969 {ASV 6.7); la loi
-pauchiteloise sur la protection des monuments ot des sites du 26 oclobre
1964 (RSN 461.30) elc...

3. volr |2 bibliographie pour les références exacies

4. voir la bibliographie pour la référence exacte



§ 1.3 Etude des expropriations limitée aux
problémes de l'intérét public:

Toujours par souci d'efficacité (mais aussi pour des rsisons tenant
a nas centres d'intérét), nous nous sommas, dans la partie de ce
travail relative aux expropriatians, bornés presque exclusivement 3
tenter de cerner ia natian d'intérét public; et & envisager les
prablémes de la pesée des intéréts publics (et privés) non
conciliables.

S'il nous arrive pourtant d'évoquer le principe de Ia
proporiionnelité, c'est évidemment dens le cedre délicat de Ia
pesée des intéréts.

De méme, nous nous arrétons bien une fois ou l'autre sur (a3 pierre
d'achoppement en matiére dexprapriation que constitue Cobligation
d'indemnisar. Naus n'y consacrons tauteftais pas de longs
développements. :

Quant & l'exigence d'une base légsle, nous n'y reviendrons pas plus
loin. Elle nous parait dépourvue de tout inférét puisque
généralement satisfaite. En effet, tanf la LFNP et son Art.15, gue la
plupart des lois cantonales 5 prévoient la possibilité de recourir &
une expropristion pour sauvegarder les composantes culiurelles et
naturefles de notre patrimaing. Ces différentes lois renvoieni
souvant pour le surplus aux dispositions du droit des
axpropriations.

§ L4 Conditions d'expropriation:

Nous prafitons tout de méme de [lintroduction de ce travail pour
rappeler au lecteur non juriste qu'une expropristion (da méme gque
tout autre restriction au droit de propriéié garenti par I'Ar.221er
Cst) n'est envisageable dans notfre systéme juridigue gue si:

- elle respecte le principe de la légalité et repose sur une base
légale suffisante (formelie ou matériella)

- elle correspond 3 un intérét public prépondérani

- elle se conforme au principe de la proportionnalité et ne va pas
au-deld de ce qu'exige la réalisation du but visé

- elle s'accompagne du versement d'une indemnité (ceci
seulement toutefois lorsque la restriction spportée au droit de
propriété est grave et équivaut & une expropriation).

5. voir par exemple; vD (RSV 6.7) Art.44 et 64, NE (RSN 4561.30} Art.17 et
42, FR {ASF 710.1) An.137-143, BL {SGS 611.1) §§19 e1 20, BS (SGS
497.100) §§22 et 25, GE (L/4/1) Art.25 et 41, ZH (2GS 700.1) §214, SH
(GS 251) Al.3 et 4, SZ {GS 740} §§5 et 6, LU {GS Ni.710) §§19. 21 et
22, UR (PR 10.5181) Ar.15, ZG {GS 423.11} §§32 et 36, GR (GS
496.100) Art.16 el 17, voir avssi Knapp 90 p.243..
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Il nous parait au demevrant indispensable de renvoyer le lecleur
désireux de ne pas s'en tenir 3 cette esquisse trop sommaire aux
iraités de droit public suisse et & différents articlesS.

§ 1.5 Expropriations formelles et matérlelles:

Toujours dans le cadre de cette introduction, nous nous permettons
d'attirer I'attention du non-juriste sur le fait qu'il existe en droit
suisse deux sortes d'expropriation: les expropriations formelles et
les expropriations matérielles.

Du momenl que nous généralisons, disons que la distinction entre
ces deux formes d'expropriation réside tinalement plus dans la
maniére dont l'expropriation est réalisée que dans le résultal
L'expropriation f{ormelle exige [Iouverture d'une procédure
d'expropriation, [l'expropriation matérielle n'en requiert mais
provogue une 3siteinte équivalenie dans ses effets & une
expropriation formelle. Dans le premier type d'expropriation, le
droit de propriété est transtéré, dans le second non.?.

Il convient de préciser quen matiére de protection du patrimoine,
on se trouve plus souvent confronté 3 des cas d'expropriations
matérielles que d'expropriations formelles ({dont les seules
illustrations que nous connaissions découlent de l'application de
FArt.15 LFNP).

Nous invitons le lecteur curieux "d'aftiner” ses connaissances en
matidre d'expropriation matérielle 3 se reporter (4 cété des
ouvrages cités au paragraphe précédent) aux écrits® de MM..

- CL Rcoulller “Considérations sur la garanlia de la propriété et sur
Fexpropriation matériclle, faites a parlir da ta jurisprudence dv TF

- E. Riva "Hauptiragan der materiellen Enteignung, #ine Umarsuchung zum
Latt;ﬁfland das enischidigungspflichligen Eigentumsaingrifis im schweizerischen
acht”,

6. A. Grisel “Traité da droit administratif, B. Knapp "Précis de droit
administratil”, P. Moor "Croit adminisiraiit®, J.-F. Auvbert “Traité de
droil conslilulionnel suissa®, V¥. Hafelin/J. Miller "Grundriss des
allegemeinen Verwaliungsrechis®, G. Miller Ar.22ter Csl. In commeniaire
de la Conslitution tédérale de 1874.

NB: pour les références exacies, vair la bibliagraphie.

7. La formule consacrée pour qualifier la netion d'exproprialion maiérelle
anvisage deux hypothéses. On admat ainsi que pour quil y ail expropriation
matérielle, il faut. ou bien qu'une “alteinle particuligrement grave” soit
poride "a Fusage acluel ou 4 Tusage fulur et prévisible d'une chose®, ou bien
qu'une “atteinte moins lourde” soit "porée aux mémeas usages mais engendra
una inégalitd insupportable®, voir Grisel volll p. 766

8. voir la bibliographie powr les rélérences exacles



§ 1.6 Parallélisme des différentes mesures:

Un des points qu'il est encore important de souligner ici est le
paralliélisme qui existe d'une part entre diftérents problémes
soulevés par le droit des expropriations comme par celui de
laménagement du territoire (nous pensons notamment 4 ceux de
lindemnité et de la durée de ratteinte); d'autre part entre les
mesures protfectrices du patrimoine gu'on retrouve souvent aussi
bien dans les lois d'aménagement du territoire que de sauvegarde
du patrimoine.

Ce parallélisme explique que l'on revienne, dans ditférentes parties
de ce travail, parfois a plusieurs reprises sur les mémes notions. |l
arrive aussi que nous retrouvions, a de nombreuses pages
d'intervelle, les mémes probléemes et les mémes solutions,
simplement parce qu'ils sont communs aux domaines pourtant
distincts que constituent les expropriations, I'aménagement du
territoire et la protection du patrimoine.

§ L7 Rapports entre les notions d'srchéoiogie
et de patrimoine:

Nous terminerons en remarquant qu'ii nous parait indispensable,
avant de nous lancer plus & fond dans ce travail, de déterminer ce
que pour nous recouvrent les notions d'™archéologie" et de
"patrimoine”. Ce sont en effet deux termes qui reviennent souvent
dans les pages qui suivent: partois opposés I'un & l'autre, parfois
envisagés comme se complétant 'un lautre....

Nous fenterons donc, au préalable, d'établir le sens et le contenu de
chacun de ces notions, et de préciser quelles relatians ils
entretiennent.

1.7.1 L'archéologle: @

L'archéolagie commence aujourd’hui a bénéficier d'une certaine
méthode.

Il n'est, dés lors, plus cavalier dadmettre qu'actuellement
I'archéclogie, tout en restant un art, est upe science, "non-exacte”
il est vrai, mais qui recourt toujours davantage au concours
d'autres disciplines: anthropologie, biologie, géologie, chimie,
intormatique, statistique....

9. voir aussi le lexique sous "archéologie”
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Le but de rarchéologie n'sst plus Fexhumation de beaux objets mais
la connaissance, aussi approfondie que peossible, des hommes qui
nous ont précédés et de leurs modes de vie,

l'archéologie étudia donc les restes matériels. quels qu'ils soient,
laissés par nos anceétres. Pour avoir une idée & psu prés compléte
de la vie passée, il importe de na dédaigner aucun tdmoignage
touchant & celle-ci: tout est bon & analyser et susceptible
dapporter des informations complémentaires.

L'archéclegue s'intérassera donc tant aux ossements humains et
animaux, aux inscriptions, aux vestiges architecturaux, & la
céramique, aux cbjets mobiliers illustrant la vie queotidienne,
qu'aux restes de fumier, aux déchets culinaires, voire méme aux
coprolithes qui donnent de beonnes indications sur ias maledies et
la nourriture de ceux qui les ont laissés ainsi que sur la saisen oU
ils l'ont fait. '

Ce qui passionne larchéclogue, c'est ce qu'il paut lire dans les
traces d'snciennes accupations humaines.

L'archéologie est une discipline qui compléte et précise
aventageusermnant [Phistaira.

Lorsqu'elle a trait & des périodes auxquellds se rapportent aussi
des textes écrits, elle permet de confirmer, vaire d'infirmer ces
documants qui parfois mentant et ne disent que ce qu'ont vaulu
leurs auteurs.

Il semble pourtant évident que c'ast lorsqu'alle s'sttache a das
époques et & des civilisations ignorent I'écriture que larchéclogie
ast la plus nécessaira st spécialemant fructueussa.

Elle constitue alors, en effet, Ja seule source dinformation dont
nous disposions pour connaitre les aclivités et le vie de nos
ancétres.

Pour ces péricdes reculées, alle remplace les écrits et sans elle
nous ignarerions tout des individus qui, comme Lucy, peuplaient
{'Afrique Australe ii y @ queique 3,6 millians d'années au qui, il y @
15000 ans, chassaiant le renne dans nos conirées.

Dens la masure cU slle supplée, par Fétude de témocins matériels, 3
I'sbsence de sources de connaissances directes, l'archéologie
s'avére donc étre, pour ces dpoques, le seul mode de prise da
conscience de l'existance de nos prédécesseurs. Elle constitue
ainst, pour ces temps reculés, 3 un véritable document histarique.
Il ne faut pas perdre da vue que l'archéclogie, si elle permat
d'étudier le passé, en détrvit aussi les traces. Las fouilles
archéologiques sont ainsi synanymes de destruction. Cela d'autant
plus que lJes vestigas qu'elles se proposent d'éludier sonl
généralement extrémamant fragiles.

Ce que voudrail empécher 12 protection des témoignagss
archéologiques, c'est que ces restes, vuinérables mais
indispensables & la connaissance de notre histoira, soient détruits
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par dautres que par des archéologues qui, sux, ont l'avantage
(méme en faisant disparaitre les vestiges) d'en tirer le¢ maximum
d'informations, compte tenu de [l'état des sciences au moment des
fauilles,

Nous terminerons en soulignant que l'archéologie, en méme temps
qu'elle nous permet de connalire notre passé, devrait nous donner
des idées sur notre futur et sur la maniére de le vivre en montrant
comment nas prédécesseurs se sont comportés dans différentes
situations (susceptibles de se répéter), et quelles en ant été les
canséquences.

1.7.2 Le petrimoine:

Le patrimoine, au contraire de l'archéologie, n'est pas une science
mais un é&tat de fait.

I correspond, pour nous, a l'ensemble de notre héritage culturel, et
constitue ainsi un référentiel de valeurs, celui qui détermine ce
quse nous sommes actuellement.

La notion de patrimgine nous semble donc recouvrir toutes les
composantes a la base de notre évolution, de notre civilisation. Le
patrimoine nous parait, dés lors, étre [('‘élément-méme qui permet
de définir [identité culturelle d'un peuple, d'en établir les
caractéristiques, d'en expliquer les particularités.

Souvent (et cela ressort en tout cas de nas dispositions
protectrices), on ne semble envisager comme faisant partie du
patrimgine que les monumenis historiques et les paysages
caractéristiques.

Il nous parait important d'insister sur lg fait que le patrimoine
englobe aussi bien des ensembles bdtis que des restes ruinés, des
objats mobiliers (qu'on qualifie parfois d'art populaire ou
d'antiquités), des traditions, des p3teis ou des langues, des
techniques et des savoir-faire......

H convient aussi de souligner, parce que cela peut fausser lidée
qu'en s'en feit, qu'une partie du patrimeine (celle qui & trait aux
arts et traditions populaires et aux monuments historiques) est
encore bien vivante et certainement plus immédiatement
perceptible que d'autres composantes plus discretes et meins en
vague, mais néanmains impartanies et présentes.

1.7.3 Pogition de |'archéologie face au patrimaine:

I semble absolument évident que l'archéologie, et surtout les
vestiges qu'elle étudie, entrent dans I3 notion-méme de patrimaine
au sens entendu plus haut.

Aussi les témoignages archéalogiques ne constituent-ils, pour
nous, qu'un volet de ce grand ensemble dg valeurs que représente le
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patrimoine, au méme titre que les arts et traditions populaires ou
que les monuments historiques par exemple.

Les vestigas archéclogigues, leur sauvegarde et leur étude sont,
d'aprés nous, absolument nécessaires pour expliquer et comprendre
les éléments qui, ultérieurement, se sont mis & composer notre
patrimoine et que lon considére trop souvent comme en étant les
seuls constituants??,

Nous z2dmettons dong, et il était important de le préciser parce que
cela aura une incidence certaine sur la suite de ce travail, que |les
lémoignages archéqlogiques font partie du patrimoine et méritent
protection au méme titre que lui.

Nous verrons que cette mise au point s'imposait car la législation
protectrice du patrimoine, si elle est relativernent bien
développée, précise rarement qu'elle couvre et envisage aussi les
restes archéologiques.

10. dans le méme sens, Meyer 89 p.8



Premiere partie:

L'intérét publie




I. Généralités

L'intérét public est un principe constitutionnel non écrit qui régit
'activité datatique tout entiére!. C'est un principe générai, la
condition d'a peu prés toute activité étatique. La décision au sujet
de ce qui sert l'intérét générai, de ce qui est dans lintérét public,
est de nature essentiellement politique2..Knapp aopére une
distinction entre intérét public et intérét général, {'intérét public
ne constituant pour lui qu'un aspect (celui qui a force juridigue et
peut étre déduit an justice) du seconds3.

L'int&érét public est la condition de n'importe qu'elle restriction de
droit public & la propriété, et partant aussi de la mise sous
protection d'un monument culturel. A cause de son "dlasticité”, le
concept d'intérét public est difficile & définird. NI n'est pas
possible de le caractériser par son contenu d'une maniére générale
et abstraite vaiable pour l'ensemble du droit publicS.

Le Tribunal fédéral dans sa jurisprudence reiative & la garantie de
iz propriété a contribué & dégager upe_notion fédérale de lintérét
public au-deid de laquelle le5 cantons ne sauraient aller. Libre 3
eux par contre de se montrer plus restrictifs que la Confédération
dans leur acception de lintérét publict,

g 11 Caractére changeant de l'intérét public:

Matériellement, ce qui est d'intérét public varie selon le temps et
le lieu?, alors que jusqu' il y e peu, seuls éteient envisegés comme
d'intérét public Vessor économique et la croissance industrielle,
aujourd’hui, on se préoccupe de valeurs morales et culturelies. Leur
sauvegarde nous perait nécessaire au maintien dune vie équilibrae
dans une civilisation devenue essentiellement urbaine et
correspondre A un intérét général certsin.

Le probiéme de notre envircnnement naturel, mais aussi sociai et
construit, est d'une actualité iancinante. Pius qu'un phénoméne 2 la

—_

Grisel vol.l p.339ssq.

2. Joller p.46 et Von Tscharner p.77

3. Knapp 1975 p.152; cel avleur gjoule (pp.152-153}:"._.nous serions tentés
de définir linlérét général comme te but moralo-phitosophique de I'Etat
dépourvu de sens [uridique en droit administratit, fant qu'une inlervention de
I'Elat n'a pas &té dlaborée. Dés que 1el esl 1o cas, Fintérét général devient une
notion juridique sous le nom diniérét pubdic®.

Von Tscharner p.77

Moor 1976 p.395

Aubert Zbl. p.346 et Blanc p.5

Ceola esl confirme notamment par Hifelin/Haller N¢ 1136 p.352

~ 0N b
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maode, it est devenu la préoccupation centrale de notre épogqued. Une
politique de seuvegarde de notre milieu de vie naturei, et & mon
sens aussi de notre environnement culturel, ne peut étre une
activité politique isolée; elle doit venir s'intégrer dans le cadre
plus large d'une politigue de prospérité et de bien-&tre. Plutot gqu'un
probléme uniquement technique, il s'agit dun probleme social ayant
des aspects techniques?.

Cette préoccupation nouvelle est englobée par le concapt dlintérét
public envisagé comme une notion juridique indéterminéa
comprenant les intéréts de I'Etat lui-méme et toutes les téchas
destinées A promouvoir l'intérét général dont le l&gisiateur
consldére que I'Etat doit se charger en lieu e! place des
particuliers!?,

En eHet, les problémes que pose la sauvegarde de notre
environnement naturel, culturel et social sont d'une ampleur bien
trop grande pour qu'on puisse penser en laisser trouver la solution
aux seuls particuliers. Les résoudre constitue par essernce une
tache dont la réalisation, dans lintérét de tous, incombe a FEtat.

Ik ne peut y avoir de définition abstraite de [intérét public puisque
ce concept varie en fonction de la liberté dont il doit justifier la
rastriction et des relations sociales, politiques et économiques du
systéme social dans lequel il ast en impliqué!!, ainsi qu'en fonction
de lécoulement du temps’2,

Le contenu de l'intérét public découle donc de l'importance des
besoins sociaux existant dans le domaine ol se situe la liberté
menacée et de I'importance de la liberté elle-méme dans
I'vrganisation sociale's,

On voit donc qu'il s'agit d'une notion essentiellement variable dont
la portée fluctue en fonction des sensibilités, des priorités et de
l'aisance d'une société elle-méme en constante évolution. Ce
caractére éminemment mobile et indéfini du concept d'intérét
public permet en fait de l'adapter aux besains toujours nouveaux et
différents d'une société en mutation.

§ 1.2 La notion d'intérét public:

“Un intérét public est un intérét considarable qui touche un grand
nombre d'administrés et que caux-ci ne peuvent ou ne veulent pas

8. Dupont/Reijnen p.21
9. Cupont/Reiljinen p.23
10. Knapp 1875 p.176
11,  Moor 1976 p.396
12. Blanc p.3i

13. Blane p.31
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satisfaire par leurs propres moyens. Un_ intérét est un avantage
qu'une personne désire acquérir ou conserver'1,

1.2.1 Un intérét de palice:

L'intérét public est d’abard un intérét de police, a savoir celui au
maintien de ['ordre, de la sécurité, de I'hygidne et de la morale
publique (ATF 101 la 256); de nas jours toutefois, la notion
s'entend pius largement et englabe aussi la promotion du bien-étre
social, matériel et culturel de fa population 15,

1.2.2 Un intérét considérable, reletif et actuel:

Comms, paur justifier les interventions des organes étatiques, cet
intérét doit &tre consjdérable, il est nécessaire qu'il revéte une
certaine intensitélé.

Le cancept juridique de [intérét public, on I'a vu, n'est pas ebsoiu
mais relatit.

Il doit étre actusl et d'une intensité telle qu'il justifie l'atteinte
projetée, autant de conditions qui ne peuvent étre vérifides que
dans chague cas particulier et sur la base de données concrétes??,
Ce qui est exigé, c'est que les buts que la communauté publique
poursuit ¢t pour la réalisation desquels une atleinte est portée a la
liberté de disposition des particuliers soient dans lintérét de la
callectivité1é. Il taut aussi que la prise en charge par cette
derniére de ia satisfaction du besaoin social en cause s'intégre dans
son systéme palitiquet?.

On considére qu'un intérét public est actuel sl correspond & un
événement non encore ralisé mais dont on sait avec certitude
qu'il se praduira a4 plus au moins long termez20.

14, Grisel vold p.339

15.  Grisel voll p.339-340

16, Grisel vold p.340

17.  Von Tscharner p.78 el Aubert Ztl. p.349; Lendi Kauf. p.303 sépéle ce
principe an relation avac laménagamani du tarritoirs, an déclarant qu'il est
nécessaire de verifier dans chaque cas que la mesure d'aménagemeni comestée
esl bien d'Intérét public et qu'on ne sauralt admetire une fois pour toute gue
loule mesure en la matidre correspond de maniére générale & un inlérél
public.

18, Schaflhauser p.24, notons (voir Hifelin/Haller NC 1139 pp.352-353) qu'au
demeurant, Fintérdi public nécessaire pour justifier une restriction du droit
de propriété n'a pas besoin d'élre spécialement qualifié.

19, Moor 1978 p.as?

20. Blanc pp.108 ssq.



1.2.3 L'intérét public eu aervice d'intéréts privés:

Il s'impose de constater gue d'une maniére geéneérale, les
restrictions apportées au droit de propriété loin de satisfaire
uniquement lintérét public, servent aussi l'intérét des particuliers
(Knapp prend pour exemple la creéation d'une zone verte de détente
qui a pour conséquence médiate l'augmentation de valeur des
immeubtles voisins)2?,

Pourtant, il est nécessaire que lintérét public soit 4 Ilui seul
suffisant pour que Ila resiriction qu'il suscile soit conforme & la
garantie de la propriétéd; les avantages que la restriction comporte
pour {es voising ne doivent donc pas en étre la composante
essentielle, mais en rester un simple effel réflexe 22,

1.2.4 L'intérét d'un grend nombra de pearticuliera:

ll est de plus nécessaire que cet intérét fguche un grand npombre
' inistrés, il ne saurait en elfet aire qualifié de public s'il
n'était pas commun & une partie importante des citoyens?3,

Il peut étre 12 somme de différents intéréts privés, mais il arrive
aussi parfois, on I'a vu avee l'exemple pris par Knapp (note 21, lére
partie supra),que "les intéréts privés convergent avec un intérét
public tout en s'en distinguant™@4. |l appartient alors &
I'administration de faire en sorie que la concrétisation de lintérét
public poursuivi ne spit pas uniquement au service de particuliers,
il doit donc s'agir de mesures prises de facon prépondéranie dens
I'intérét public2s,

Notons a propos de liniérét public se résumant 4 la somme des
intéréts privés des habitants d'une commune que c¢e cas pariculier
est rarement vériliable en matiére d'archéologie. Puisque souvent
malheureusement, l'ensemble des intéréts privés des habitants
d'une commune sur le territoire de laquelle se trouve un site
archéologique n'a rien a wvoir avec ['intérét public visant la
ssuvegQarde des vestiges. En effet, la majorilé des privés ne veul
généralement pas de l'exploitation du site.

21. Knapp 1970 p.&1
22. Idem et Aubenl Zbl p.349
23. Grisel voll p.340
24. Grissel vol.l p.340
25. Knapp 1975 p.183



14 -

1.2.5 Un intérét prépondérani:

1.2.51 Par rapport aux intéréts privés:

Le fait qu'un intérét public considérable soit requis implique déja,
au moins partiellement, sa prédominance par rapport & ['intérét
privéd qui lui sere opposé28. On exige, en outre, que les atteintes
saient destindes & servir des intéréts publics spécifiques et
cancretsa?,

Il taut danc que lintérét que la mesure restrictive de liberté veut
satisfaire soit déterminé avec précision et qu'on sache avec
agxactitude quel il est.

1.2.5.2  Par rapport aux autres intéréts publics:

Par ailleurs, pour une méme situation peuvent apparaitre des
intéréts publics généraux divergents, ainsi en est-il par exemple de
la protection de l'environnement et du développement économique.
Ces deux activités sont reconnuss d'intérét public mais sont irés
ditférentes l'une de lautre et les impérztiis de l'une excluent, au
maoins partiellement, ¢eux de l'autre, Une balance entre les deux est
donc nécessaire; celle qui correspand au besoin social le plus
urgent l'emparte sur l'autre.

1.2.5.3 Défavaristion des valeurs fragiles et périssablas:

Certains intéréts publics importants, mais de nature non policiére
(ceux qui se rapportent a l'environnament au sens large du terme,
ou & laménagement du territoire) ne sant concrélisables qu'au
niveau local et ne sont "généralisés au niveau national que sous la
forme d'une valeur consacrée par la législation” ou par la
Constitution (Art.229uater gt 24 septias par exemple, mais aussi 24
saxies)ZS.

En ce qui concerne la pesés des intéréts en présence, il faut
malheureusement observer que les meins prioritaires aux yeux des
administrations centrales sont aussi, par la nature des chases,
sauvent les plus fragiles29,

Il sutfit pour le varifier, de constater qu'un seul passage de
buldozer est susceptlible de deétruire irrémédiablement plusieurs

26. Schaffhauser p.95
27. Schaffhauser p.95
28. Moor 1976 p.424 et dans le méme sens Halelin/Haller NO 1138 p.352
29, Moor 1976 p.424 et dans le méme sens Halelin/Haller N@ 1138 p.352
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foyers néolithiques ou de nombreuses tombes d'une nécropole du
premier dge du Fer (I'unique exemple de ce qui semble étre une
inhumation de 'Epoque des Champs d'urnes (Ha A2/B1) du canton de
Neuchatel a été mis au jour au Landeran (lieu-dit les Carougets)
dans le cadre d'un chantier de construction). Alors qu' une armée
d'engins de ce genre est nécessaire & |2 mise sur pieds d'une place
d'armes (réalisation qui semble eccuper le plus haut niveau de la
hiérarchie des intéréts publics en droit suisse).

1.2.6 Un intérét que les adminlsirés ne peuvent
setisfeite par eaux-mémas:

Le fait qu'on exige qu'il s'agisse d'un besocin que les administrés ne
peuvent au ne veulent pas satisfeire par eux-mémes, implique
Fabsarptian du principe de la subsidiarité par celui de [l'intérét
public?®, Toutefois, quand des edministrés ne s'acquittent pas d'une
tache d'intérét public qui leur est imposée comme telle, I'Etat peut
les inviter & s'exécuter sans que la mesure en perde pour autant son
caractdre d'intéré{ public; il nest donc pas abligé de se charger
lui-méme de la tAche en questian pour qu'elle demeure d'intérét
public?1,

Selon les circonstances, et en metidre de protection du patrimoine
en tout cas, I'Etat 2prés avolr sommé le particulier de satisfeire
lobligetion qui lui revient en fonction de [intérét public (devoir
d'entretien ou de restauration pour les monuments historiques
classés) peut l'exécuter en lieu et place, et aux frais de
'administré récalcitrent. De maniére schémetique, on peut dire que
des mesures sont d'intérét public lorsqu'elles setisfont un besoin
recannu de fagan suffisamment générale pour que I'Etat se charge
d'y paurvaird2,

Ainsi "un intérét cesse d'&ire privé paur devenir public dés qu'il
justifie une actien de F'Etat pour atteindre les buts fondamenteux
de la société en cause™3.

1.2.7 L'intérét fiscal, .intérét public ?:

Chague intérét public est par nature’ propre & justifier une atteinte
a la propriété, dans la mesure ol ie but visé n'est pas purement
tiscal ou contraire & une norme constitutionnelie34,

En principe, l'intérét fiscal n'est pas un intérét public sultisant
paur entrainer des restrictians aux draits canstitutiannels camme

30. Grlsel vol.t p.3a1

31,  Grisal voll p.341

32. HKnapp 1975 p.146

33. Knapp 1975 p.160

- 34, Joller p.46, ATF 102 la 114
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le droit de propriété (ATF 106 la 96), la libesté du commerce et de
'industrie ou la liberté d'établissement33. Toutefois, une gestien
parcimonieuse, la limitation des dépenses et la réalisation
d'éconamies sant reconnues d'intérét publicd®.

On admet ainsi que le sauci d'écanomie est un motif valable de
limiter les mesures d’aménagement (ATF 98 la 379), et que FEtat
veille 4 l'intérét public en adoptant la selution la moins colteuse
pour la collectivité3?. Grisel précise, en s'appuyant sur la
jurisprudence, quau regard des régles sur l'expropriation et sur
les routes nattenales”, c'est, dans ces damaines, servir l'intérét
public que dutiliser les mayens les plus avantageux et partant de
tenir compte de l'intérét fiscal (ATF 104 Ib 42)38.

Knapp confirme cette maniére de voir, il se référe & un arrét (ATF
98 b 423, celui de la commune d’Etagniéres) dans lequel le
Tribunal fédéral a admis une exprapriation préventive "a la fois
pour _empécher gue des consfructions ne rendent impeossible 1a

salisat 6 1 : tant { e
une auamentation” de son colit; et précise gue dans ce cas, "le souci
d'économie ast reconnu comme justifiant une expropristion
anticipée, c'est-é-dire comme constituant un intérét public quant
au temps de celle-ci, étant entendu que louvrage en bénéficiant
doit lui aussi étre d'intérét public™9,

§ L3 Liberté d'appréciation et pesée des
intéréts:

La nation d'intérét public laisse danc une grande marge
d'appréciation a celui qui est chargé de la définir; elle entre dans le
concept de “tdches étatiques” qui recouvre notamment [a
sauvegarde des valeurs fondamentales de la société et les activités
de prometion d'une certaine perception de celle-ci49.

Il arrive souvent que lintérét public soit en conflit avec des
intéréts privés ou d'autres intéréts publics. En cas de conilit
intérét public-intérét privé, pour justifier une atteinte aux

35. Grise! vol.! p.341 el Aubert Zbl. p.34B ainsi qua Blanc p.98

36. Knapp 1975 p.156 &t Blanc pp.e8 ssq.

37. Grisel vol.! p.341, affirmation inftrmée par un arrdt du Tribunai
administratif jurasslen du 11 juin 1582 qui fait primer Pintérdt publlc &4 la
conservaiion dune éccle XIXe sur celui & la construction d'une salle des féies et
d'un abri de protection civile ainsi que sur celvi au ménagement des finances
(imérét dconcmique} de la commune de Glovelier, veir aussi Knapp 1975
p.154

38. Grisal vol.l p.342; cn pourrait craindre que ¢elle maniére de voir provoque
une certaine confusion entre Intérét fiscal el saine gestien financigre qui effe
es1 d'imérél public.

38. Knapp 1975 p.155

40. Knapp 1975 pp.153 et 157



- 17 -

libertés individuelles ou & la propriété, lintérét public doit étre
prépondéramt par rapport & celui des administrés & conserver leurs
droits (ATF 99 la 583, ATF 97 | 799, ATF 94 | 349..)%.

Dans la balance des intéréts, ce n'est en tait pas un intérét public
qu'on oppose 2 un intérét privé, mais lintérét public de la mesure
restrictive & [l'autre iniérét également public de la liberte
restreinte42, puisque selon nos conceptions, les libertés
individuelles, leur promation, et leur protection constituent un des
buts de [Etat et sont donc¢ d'intérét publict®. Le droit public actuel
des Etats occidentaux reconnait en elet un intérét général de la
collectivité, dans le maintien d'une sphére d'initiatives propre aux
particuliers4s,

La collision entre des intéréts privés et publics est inhérente a
chagque mesure restrictive de la propriéié; la jurisprudence n'y
accorde, de maniére générale, une attention particuliére que si
l'importance de lintérét public est douteuse, ou si latteinte pése
spécialement lourd ou encore si les privés bénéflicient d'une
situation particuliére concernant leurs intéréts45,

§ 1.4 Conflit d'intéréts publics (volr aussl
chapitres VIl et VIIl):

Lorsqu'un intérét public s'oppose & un autre intérét public, le
Tribunal fédéral doit, pour trancher, procéder & une pesée des
intéréts en jeuds.

Le choix entre lun des deux, si la conciliation n'est pas possible,
doit se faire selon les indicetions du législateur lui-méme.

A défaut de telles indications {comme c'est le ces en matiére de
protection du patrimoing), "la décision ne peut étre que politique”
et doit étre prise en taveur des mesures nécessaires 3 la
protection de P'Etat lui-méme, puis de [intérét qui touche le plus
grand nombre de persannes et, enfin, en faveur des considérations
les plus sociales??,

Un administré |ésé peut opposer 3 lintérdt public invoqué ses
propres intéréts privés, ainsi qu'un autre intérét public, ceci en
dérogation & la jurisprudence du Tribunal fédéral selon laquelle les
administrés n'ont pas la possibilité de défendre des intéréts
publics48.

41, Grisal voll p.343
42, Moor 1976 p.38s
43. Knapp 1975 p.165
44, Moor 1976 p.3ss
45. Schaffhauser p.57
46. Grisel voll p.343
47. Knapp 1975 p.163
48. Grisel vol$ p.343
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Dans la systématiqua ectuelle du droit public, lintérét public est
une notion juridique indéterminée dont le juge contrble en principe
libremant Papplication qui en es! faite par ['‘administration4®.
Knapp ajoute toutelais, que le Tribunal fédéral examine “avec lg
plus extréme retenue si una loi poursuit bien un intérét public et
avec retenue si les moyens prévus par la loi ou une ordonnance
permettent d'atteindre ce but"s?,

§ 1.5 Distinction: intérét public/mesures de
police:

La notion de police est plus étroite que celle d'intérét public, et
toutes les mesures de police doivent respecter l'intérét public,
pour &tre constitutionnelless!.

Dans noire systéme de conception libérale de I'Etat, elles se
limitent au simple et seuwl éloignement des dangers menagant les
citoyens32, elles sont donc destindes a écarter un risque concret,
sérieux et diract, de maniére A protéger f'ordre, la sécurité et la
santé publics.

Larsqu'elles suscitent une resiriction de la propriéte, elles ne
donnent généralement lieu ni & une exprapriation matérielle ni 3
une obligation d'indemnisers?, |l convient danc de las interpréter et
de ne les admettre que restrictivement pour ne pas vider la
garantie de la propriété de son contenuS4.

Contrairament aux restrictions d'inférét public qu'on impose & un
particulier sans qu'il ait pour cela commis ni omis aucun acte de
nature A Iinfluer sur PMntérét public, voire 3 le perturber, las
mesures de police, elles, sont provoquéaes par ung actian de
Findividu qui met en cause i'ordre publicSS,

Nous reviendrons plus bas (Chap.V, noles 72 ssq.) sur cette notipn
des measures de police et ses rapports avec l'archéologie et la
protection du patrimoine.

49.  Moor 1976 p.400, dans ce sens Hess+Weibel vol.l NO 41 ad Art.9 LEx p.167

50. Knapp 1975 p.176

51. Grisel vol. || p.599

52. Ebntiher p.9

53. Grisel vol.ll p.59%; voir contra, Wagner p.405 & fa lecture de laguelle i
apparail au resle que les mesures de police n'échappenl pas & fa théorie du
sacrifice particulier el aux conséquences qui en découlent.

54. Wagner p.405

55. Knapp 1975 p.166



Il. Archéologie et intérét public

§ N4 La protection du patrimoina ast d’intérét
public:

Il n'est fondamentsiement pas contesté que I[a protection du
patrimoine soit d'intérét public¢,on l'admettait déja en 188657,

Le Conseil de I'Europe dans une recommandation 365 de 1963
considére que la sauvegerde des sites et des monuments
historiques fait partie des “tdches urgentes et essentielles des
nations européennes™ss,

Les restrictions de la propriété dans lintérét de la protection de la
nature et du paysage sont approuvées par le Tribunal tédéral dans
une jurisprudence constante et établie depuis longtemps (ATF 24
p.296 et ATF 28 p.360)59, et cantinuent de I'éire dens ses décisions
récentes (ATF 100 Ib 162 et ATF 113 |z 368 notamment).

§ ii.2 Notions.de site et de monument:

Il est courant de parler de "protection des sites”, cette notion
vague mérite d'étre précisée. Prenans par exemple linventaire de la
loi genevoise sur |la protection des monuments, de la nature et des
sites du 4 juin 1976 qui s'y attache. Selon cet inventaire, constitue
un gite "tout ensemble crée par le nature ou par 'hamme dont
I'homogénéité et [I'intérét, notemment artistique, esthétique,
historique, ethnographique, scientifique, littéraire ou légendaire,
justifie une protection et une mise en valeur".

La méme loi définit un autre cancept problématique, celui de
monument qui, pour elle, recouvre "les ceuvres ou groupes d'oeuvres

56. Bernal p.1€, Joller p.47, Von Tscharner p.77, Hangartner p.62, décision du
TF du 2 juiller 1986 2Gl. 1987 p,542, BIJM 1986 pp. 48 ssq. Aubert Zbl.
pa351, Zing pp.1ssq. précise méme quil s'agit d'una 1Ache publique de
premier rang.

57. Message du Conseil tédéral du 14 juin 1886 concernant [a parlicipation de la
Conlédération & la conservation et & Facquisition d'anliquités natienales FF
1886 Il 775

58. Recommandalion 365 du Conseil de FEurope citée par G. Aubert RDAF 1977
p.3. A noler que Knapp 1970 p.63 mentionne la "sauvegarde des valeurs
esthéliques er culturelles” ainsi que 1a prolection “des sites et paysages”
comme composanie essenlielle de l'intérét public et ce & un tilre plus cerlain
méme que ta créalion de logements peu coulaux™.

‘58,  Imhaolz p.110
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architecturales qui présentent un intérdt historique, arghéologique
ou artistique™ 80,

§ 1.3 Protection des slies et des monuments
entendue au sens large:

La noticn de sites et de monuments dignes de protection bénéficie
par ailleurs d'une interprétation toujours plus large {RDAF 1982
p.207).

Peuvent gzinsi 8tre protégés un paysage, un site, des monuments
naturels (formations géologiques, arbres rares sclentifiquement
importants), des antiquitdés, & savoir tous les produits d'une
activité humsing passée, et des monuments, soit les batiments des
sigdcles passés pour autant qu'ils soient caractéristiques de
I'époque de leur constructionSl, Pour le Tribunal fédéral, la
protection des sites est selon les arréts une t&che d'intérét public
{commune de Cully ATF 98 la 437) ou d'intérét général ("Interesse
der Aligemeinheit”, Hildesbrand ATF 99 la 51)82. |l parait clair & la
lecture de I'ATF 99 le 51 qu'intérét public et intérét de la
communauté (ou intérét général) ant elors veleur de synonymes.

§ 1.4 La protection du patrimolne englobe
I'‘archéologle: (voir aussi lintroduction de ce
travail)

L'archéologie est apparentée A |a protection des monuments
historiques et du patrimoine, ¢e qu'on eppelle en allemand
"Heimatschutz®, et englobe aussi bien la protection des sites et du
paysage que celle de la nature ot du patrimoine historique construit
et culturel®3. Cette discipling un peu annexe bénéficie dong aussi de
la jurisprudence dont il vient d'Stre fait état.

En effet, qui mettrait en doute le caractére complémentaire et trés
voisin de l'archéologie et de la protection du patrimoina? Il semble
évident que larchéologie ne sert justement & rien davtre qu'a
permealtre et assurer la protection d'une certaine tranche de notre
patrimoine, celle qui se rapporte aux époques les plus reculées, gux
éléments les plus primitits et les plus éloignés de notre héritage
culturel. Griininger souligne qu'un des buts de l'archéologie est
justement de contribuer 4 asseoir nos connaissances histeriques
"und damit ein besseres Verstehen fir das historische Gewachsene
und Traditionsgebundena zu wecken und im Sinne des europgischen

60. G. Aubart RDAF 1977 p.8

61. Knapp 1870 p.6%

62. Knhapp 1975 p.147

63. Gfeller hésite. mais va finalemeni dans le méme sens, Keller p.26 aussi.
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Jahres flr Denkmalpflege und Heimatschutz die Werte der
Vortahren der Nachwelt zu erhalten"s4,

On peut ainsi facilement admettre que ['intérét public & la
protection du patrimoine et des vestiges archéaologiques consiste
en fait en la somme des nombreux mémes intéréts scientitiques,
esthétiques, historiques, artistiques.... que revétent ces deux
disciplines.

§ 1.5 Notion Jurldique de I'intérét public
archéologique

Lintérét public archéologique ne découle pas uniguement des
similitudes et des caractéristiques qu'il partage avec son
homologue A la pretection du paysage et du patrimoine qui, on l'a
souligné, est généralement reconnu par l&gislation (LFNP par
exemple) et jurisprudence.

Les lois qui consacrent expressément ou non lintérét public de Is
sauvegarde des vestiges archéologiques commencent de se
multiplier; citons, pour mémoire, la loi genevoise sur la pratection
de la nature, des monuments et des sites (L/4/1) dont les Art.3, 18
et 25 indiguent, implicitement en tout cas, que les mesures de
protection des vestiges archéologiques sont d'intérét public; ou
'ordannance sur 188 routes nationales du 24 mars 1964 (AS
725.111) et san Art.14 (voir lére partie § VII.2.4).

La pratique canstante d'une politique de sauvetage des témoignages
archéologiques en relation avec la construgtion des routes
nationales va dans le méme sens. La jurisprudence (l'arrét Balli
ATF 113 la 368 en est une bonne illustration) aussi reconnait la
pratection des vestiges archéologiques comme d'intérét public
(voir lére partie § VIL.8}.

§ 1.6 La protection du patrimoine par la
Contédération:

Pour Munz, qui cite le message du Conseil fédéral du 19 mai 1961 a
Ilappui de lintraduction de I'Art.24 sexies (pratection de la nature et
du paysage} dans I3 Caonstitution, la protection du patrimaine
assurée par la Contédération vise la conservation, la recherche
archéologique, la touille et lenregistrement des monumenis dans
un inventaire €5, Ce message du Conseil fédéral du 19 mai 1961
déclare que "la conservation des monuments histariques”(et partant

n

la protection du patrimeine) s'étend 3 la restauration, & “la

64. Grininger p.130
65. Munz 1970 p.47 e FF 1961 | 1100
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recherche archéologigue, aux fouilles et aux relevés d'objets
immobiliers ou de leurs parties intégrantes intéressants du point
de vua de l'histoire ou de ['histoire da I'art"6€.

Ajoutons que la compétence fédérsle en matidre de protection du
patrimoine est essentiellement subsidieire et qu'il, ressort tant de
la lecture de FArt.24 sexlesj1 Cst que de celle du message, que 1s
protection du patrimoine reste et constitue avant tout une tiche
des cantons®?.

66. FF 1961 | 1100
67. FF 186t 1 1101, 1102 ol 1104



11I. Protection de la nature et du paysage
et protection du patrimoine, deux
notions qui se recoupent:

§ HL1 I'Art. 24 sexies Cst:

Si on s'en tient & la lettre de cet article tel gu'il a été propasé et
accepté, ménager et ia conserver des sites historiques et des
manuments culturels fait partie du concept méme de la protection
de la nature et du paysage {Art.24 sexies/2)

Le Canseil fédéral précise, dans son message, qu'aux termes du
nouvel Art.24 sexies, " ménager et sauvegerder des sites histariques
et des monuments, c'est protéger un paysage. On voit ainsi que la
conservation des monuments historiques et la protection d'un site”
qui renferme de tels menumenis sont des noiions voisines qui se
recoupent méme partiellement 8. Notre gouvernement ajoute que la
pratection de la nature et du paysage doit méme &tre envisagée
comme un des buts généraux de FEtats®.

Le message souligne que les mesures destinées & maintenir l'aspect
extérieur de monuments importants, de parties -de villes ou de
villages anciens ainsi que jeurs abords S'apparentent aussi bien a la
orotection des monuments historiques qu'a celle de la nature et du
paysage 79.

Il ajoute que "la conservation de neire petrimoine artistique,
historique et culturel est solidaire de la protection du paysage’’!.
Il ne semble donc pas faire de doute que, dans l'esprit du Conseil
fédéral eu moins, 1a protection du patrimoine ne constitue en fait
qu'un volet de la notion plus large de pratection de la nature.

§ N2 Caractére purement conservatoire de la
protectlon du paysage:

Le Conseil fédéral se contredit cependant lorsque, aprés avaoir
souligné "la parenté extrémement &troite® qui existe entre la
protection de la nature e! du paysage au sens de [I'Art,24 sexles et Ig
conservation des monuments historiques selon [|'arrété fédéral du
14 mars 1958, il ajoute un peu plus bas qu'i faut "exclure de la

68. FF 1961 | 1100

69. FF 1961 ) 1105 lil.b et Keller p.B4
70. FF 1961 t 1100

71. FF 1961 | 1095/10%8



- 24 -

notion de protection du paysage lVexploration scientifique, la
transformation ou la restauration de batiments importants pour
'histoire et pour ['histeire de I'art, ainsi que les fouilles
archéologiques”... et que "toutes ces tdches débordent la tonction
purement conservatoire et préservatrice de la protection du
paysage” 72.

Notons que ce passage est sans doute dépassé et que ['&volution
connue par les concepts de pmtection de la nature, du paysege et du
patrimoine depuis [introduction de [I'Art.24 sexies dans la
Constitution permet de s'en détacher?3,

Il ne nous parait au demeurant pas douteux que touilles et
prespection archéologiques revétent un caractére “conservatoire et
préservateur”. Puisque fouilles et sondages sont destinés &
permettre l'étude et la sauvegarde des vestiges de notre passé.
Voyons plus en détail ce qu'il en est.

§ .3 Compatlbillté entra recherches archéo-
loglques et mesures conservatoires:

Il convient tout d'abord de relever qu'il n'y a pas, & premiére vue,
d'incompatibilité vraiment frappante entre les recherches
archéologiques, la transtormation ou la restauration des
monuments existanis et fa fonction que le Conseil tédéral veut
"purement conservetoire et présersvatrice® de la protection de la
nature et du paysage dont il précise méme qu'elle vise "a entretenir
des valeurs existantes et 4 les préserver de toute Iésion. 74,

On peut au contraire décemment admettre que les unes constituent
en fait la condition et une des composantes de [‘eutre.

En effet, comment peut on vouloir préserver et conserver sans,
d'une part chercher & meltre & jour les vestiges qui na nous sont
pas encore connus (il n'est pas possible de préserver ce dont on
ignore l'existence) et recourir per 1A aux fouilles archéologiques; et
d'autre part, apportar aux monuments qui rous sont parvenus les
soins et I'entretien minimum nécessaires pour en maintenir
l'existence et pour les arracher & teur ruine naturetle {un batiment
ne se conserve pas sans entretien ni restauration).

Le discours du Conseil fédéral, sur ce point au moins, parait donc
antinomique et ne tient pas compte des impératifs matériels de la

72. FF 1861 | 1100

73. Voir dans ce sens le point 5.3 de l'ordonnance de V'office fédéral des Iransports
du 4 mars 1988 (JAAC 1933 NC 25), Celle ordonnance menlionng un message
du Conzeil 16déral du 12 nev.1965 (FF 965 I 93) relatit & 1a LFNP qui
précise gue "Zum Begriff "Heimatschutz™ gehdinl auch der Denkmalschutz; dis
tenkmalpflage brauchi deshalt im Gesetz nichl ausdriicklich erwihnt zu
werden” EE 1965 (It 110,

74. FF 1861 | 1099
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fonction conservatoire quil entend attacher & la protection du
paysage.

Natons & cet égard que la doctrine majcritaire (Bdhler, Imholz,
Bernet, Riva, Knapp, Vogel....) ne semble pas s'encombrer de cette
contradiction et admet sans hésitation que la notion de
Heimatschutz (protection du patrimoine national, voir dans ce sens
I'Art.4/2 in fine de FOrdonnance d'exécution de la LFNP du 27 déc.
1968, RS5.451.1) recouvre non seulement la protectian de la nature
ef du paysage, mais également, la recherche, I'étude puis la
sauvegarde des trouvailles archéologiques et des monuments
historiques dont elle impose méme l'entretien?s.

§ Hll.4 Intérét a la conservatlon de notre substrat
culturel:

L'intérét & la conservation d'un abjet pratégé est recannu, puisqu'on
sait que la protection est fondée sur des motifs scientifiques,
archéologiques, historiques, culturels, artistiques, esthétiques et
sacio-hygiéniques78. Dans la pratique, il est décisif de varifier si
l'interét public demeure bien aussi dans le cas particulier,

Plus Tintérét public & la conservation du monument est grand et
plus, dans un cas concret, il semble agrépondérant par rapport &
lintérét privé qui lui est opposé, plus sont grandes les chances gue
la monument menacé saif canservé??,

La mesure de protection isolée doit étre dans l'intérét public et ne
pas aller au-delda de ce qui esti nécessaire a4 |la protection du
monument: si la conservation d'une fagade par exemple est
suffisante, la transtormation de l'intérieur du bstiment ne doit pas
atre interdite?3.

Ainsi dans chaque cas ¢'espéce, 1l convient de déterminer si I'abjet
concerné bénéficie pour lui seul gu en relation avec son
environnement d'une signification justifiant les mesures prévues;
il s'agit 1& d'une question de droit?®.

75. Voeir dans ce sens Vogel p.53 el Keller pp.24/25 qui cite la FF 1961 | 1100 et
déclare que "Der Denkmalschutz bezweckt die Erhaltung, die archiologische
Erforschung, die Ausgrabung und Aufrahme von kunsthislorsch oder
geschichtlich bedeutsam unbewegiichen Objeklen und deren Bestandigilen®;
Hess p.136 manifeste un evis contraire en disant que i'étude et ia recherche ne
sont possibles que dans le cadre de I'Arrété fédéral de 1958 (RS 445.1). la
prolaction de la nature el du paysage ne revétan! dans les aulres cas qu'un
caraclére purement gonservaltoire (LFNP Arl.13/1 et message FF 1961 |
1100).

76. Joller pp.47-48

77.  Winzeler BJM 1482 p.174

78. Hangartner p.62

79.  Von Tscharnar p.78 el dans ce sens Winzelar BJM 1982 p.171



§ UIL5 Protection des vestiges d'importanca lo-
cale témoins d’'un mouvement cuiturel:

Hangartner admetl qu'un monument artistique d'importance
purement locale mérite d'étre protégé lorsqu'll représente, dans le
lieu en gquestion, I'unique témoignege d'un courant stylistique, ou
quand il forme une unité avec un monument plus important8o.

Cela doit aussi étre vrait pour un objet archéologique, méme
d'importance locale, uvnique traca da la présence et de |'activité
humaines.

Le monument qu'on décide de protéger n'a donc pas besocin d'étre une
oeuvre extraordinaire, il peut étre d'importance plus modeste, a
condition cependant qu'il soit caractéristique des mouvements
culturels qui ont marqué I'époque de sa construction et
représentatif d'un ou des styles en vogue & ce mament la.

Il n‘est pas non plus nécessaire, on le verra plus bas {Chap.V].1},
qu'tl remonte & des temps antediluviens.

§ .6 Protectlon das documents nécessalres a la
recherche et a4 la formation:

Bernet souligne que I'Etat a la latitude et lobligation de prendre
foutes les mesures de protection du patrimoine (et pourquoi pas de
sauvegarde des vestiges archéologiques?) nécessaires a
l'accomplissament de ses mandats de recherche et de formation®l.
Ainsi, méritent protection les objets qui constituent une source de
documentation mmportante pour la recherche historique et les
disciplines qui y sont liées2, or tout témoignage archéologique
répond précisément A ces exigences.

111.6.1 Protection de iels documenis égelemeni
lorsqu'ils ne sont pes encore mis a jour:

Munz rappelle que de nombreux objets naturels el historio-culturels,
riches en Informations et nécessaires aux recherches des
paléontclogues et des archéologues, demeurent actuellement &
disposition dans le sous-sal, invisibles mais conservés de maniére
naturelle. Il ejoute qu'il est de l'essence méme des vestiges
archéologiques appelant une protection, que leur contenu et leur
structure na soient connus ni avec précision ni avec exactitude et que
leur existence méme ne puisse souvent qu'étre pressentie ou

80. Hangartner p.62
B81. Bernet p.17
82. Bernet p.17



. 27 .

considérée comme hautement vraisemblable. Pour lui, [I'objet
archéologiqgue en question n'en est pas moins digne de protection,
méme sl ne saurait éire possible de le présenter muséographiquement
a la génération actuelle, car en matidre de protection du psysage et du
patrimoine, on ne doit pas se reporter, agir et penser uniquement en
fonction du présent8d,

I11.6.2 Confirmetion jurisprudeniietle:

Un cas jurisprudeniiel issu du canton de Schaffhouse vient
conforter cetle opinion,

On 5 en effet motivé, dans ce canton, linterdiction de construire
aux environs du Schweizershild (ensemble de rochers situés sur la
commune de Herblingen) par le fait, entre sutres, que |'endroit
bénsliciait d'une situation archéologique importanta, en tant que
lieu de trouvailles préhistoriques (les rochers abritent en efiet les
vestiges d'un des plus importants sites megdaléniens (paléalithique
supérieur) de Suisse)84,

A I'époque (1931), cette interdiction 2 é1é prononcée parce que, a la
suite des importantes découvertes preéhistoriques qui avaient déja
eu lieu a cet endroit, il n'était pas possible d'exclure, & proximité
du précédent liev de trouvsilles et trés probsblement sutour des
rochers, l'existence d'un autre étsblissement préhistorique.

Il est intérassant de noter que c'est & la suite d'une intervention du
Heimatschutz du canton de Schaffhouse auprés du Conseil
communal de Herblingen ef dune demande de la caemmission
cantonale pour la protection de |9 nsture au Conseil d'Elat que ce
dernier & enjoint le Conseil communal de ne pas sccorder de permis
de construire avant qu'une visite des lieux et une expertise relative
au carectére digne de protection de l'endroit aient été effectuées.
Sur recours, le Tribunal fédéral a estimé que la mesure en question
bénéficiait d’une double base légale (Art.702 CCS et Arl.96 de I3 loi
schafthousoise d'introduction su CCS), que la propriété ele-méme
n'était pes en cause et que seul Pexercice du droit de propriété se
trouvait, d'une certaine maniére, Imité.

Pour le Tribunal fédéral, la détermination de [Pexistence d'un
intérét digne de pratection justifient I3 mesure attaquée ast une
question de droit cantona! qu'ii ne i est possible de revoir que si
'acte attaqué viole I'égslité devant la loi ou va au-deld des
restrictions autorisées par la loi. Ce doant il ne saursit étre
question en tespéce.

Le Tribunal fédéral ajoute que, en rsison notamment de la vision
locale qui & permis aux membres de Pexécutif (et pas uniquement &

83. Munz Zbl. 86 p.2
84, \L'affaire esi monide au Tribunal fédéral et a &1é publiée dans la Zb)..33, 1932
pp.113ssq.
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des personnes poarticuliérement sensibles & l'archéologie et &
l'esthétique !!) de se convaincre de la nécessité d'une protection et
de la légitimité des mesures prises, le jugement du Conseil d'Etat
peut étre qualifié de soigné, bien pesé, sir et sérieux.

Cette décision illustre bien 1a possibilité de prendre des mesures
de protection destinées & sauvegarder certains vestiges dont on
présume seulement l'existence.

La nécessité de recourir & des critéres objectifs et & I'sppréciation
d'un "bonus vir" pour déterminer le caractére digne de protection
d'un monument est par ailleurs largement reconnue en
jurisprudence (voir notammemt un arrét du Tribunal administratif
de Bile-Ville, BJM 1986 pp. 48 ssq.)



[IV. Critéres justifiant une protection

§ V.1 Considérations esthétiques, historiques,
économiques, soclologlques ou techniques:

A cOté de lintérét scientifique et pédagagigue de certains vestiges
et monumenis, le Tribunal fédéral a retenu trés tot, comme
d'intérét public, les cansidérations d'esthétique®s, || edmet
sctuellement que c'est en tant que témoin et expression d'une
situation historique, économique, scciale ou technique qu'un objet
devient digne de protection et mérite d'étre sauvegardé (Zbl. 1987
pp. 542 ssq.). Autant de critéres qu'on retrouve parmi les éléments
conslitutifs des vestiges archéologiques qui nous renseignent sur
I'évolution économique, technique et sociale du groupe humain qui
les 3 suscités et qui ont une valeur historique intrinséque.

En fait, 18 liste des intéréts susceptibles de justifier, en la faisant
considérer ¢omme d'intérét public, la protection d'un objet
déterminé, est longue. On mentionnera notamment ['intérét
esthétique, historique, culturel, patriotique, scientifique..., dans un
cas concret, plusieurs de ces inlérdts peuvent étre invoqués
concurremmentss,

Notons que si on attachait, jadis quant 3 la protection d'un objet,
une certaine importance a son 4ge, ls doctrine et la jurisprudence
s'accordent actuellement pour considérer que cette question de
I'ancienneté de I'objet ne constitue plus un critére de protection a
lui sewl déterminent. Il est donc absolument envisageable de
conserver aujourd'hui un monument caractéristique des années 30
ou 50 par exemple®?. Une villa Le Corbusier (voir aussi RJN 1983
p.156) tout comme un ensemble industriel ou un quartier XIXé¢me
(RDAF 1982 p.206) peuvent ainsi élre sauvegardés sans qu'on leur
reproche Jeur “jeunesse". Si [I'archéologie classique ou
préhistorique n'est pss concernée par ces propos, il taut
reconnaitre que l'archdologie dite "industriefle® a tout & y gagner.

85. Bemet p.18

86. Ebnéther p.26

87. notammeni Bemnet p.25, Von Tscharar, Meyer 89 p.8 semble {ouiefols
allachar une cerfaing importance & 'anclenneté des vastiges considérés,
puisqu'ii aflirme que:"Je seilaner ein Objekt ist und je langer saine
Entstehungszeit zurtickfiegt, desio eher wird es als Baudenkmal anerkannt
werden. So sind Baulen und Anlagen aus der Slein-, der Bronze-und der

Eisenzait kullurgeschichilich wertvoll, Wm_m;
Entstehungszeil zum Allage gehdrten”



§ V.2 Particularités des témoignages histo-
riquas rendant leur protection d’intérét
public:

Joller compléte I'énumération des différents critéres rendant
d'intérét public la protection de iémoignages historiques.
Reprenons et développons ici quelques uns des arguments qu'il cite
comme permettant d'établir quels sont les monumenis dignes d'élre
maintenusts;

tv_2.1 Cazarsctére exceptionnel du monument:

La singularité, le caraciére exceptionnel l'importance du
monument sont autant d'exigences gu'on retrouve pour ce qui est de
le sauvegarde des vestiges archéologiques, puisque pour que la
LFNP (RS 451) et ses mesures canservatoires et contraignantes des
Art.15 [Achal et sauvegarde d'objets dignes de prolection en
recourant éventuellement & l'expropriation) et 16 (Mesures
conservatoires) s'appliquent, il est nécessaires que les objets qu'on
veut conserver soient d'importance nationale.

Cette condition n'est pas absolue, puisqu'on a vu qu'il s'impose
parfois de conserver des monuments qui n'onf rien d'exceptionnel
mais sont représentatifs, dans une région donnée, de ('‘époque de
teur construction.

1v.2.2 Vszleur sclentifique et documenteire:

Joller mentionne 14 une des caractéristiques de tout objet
préhistorique, puisqu'd défaut de témoignage littéreire, ces restes
de la culture matériclle sont notre unique source dinformation sur
la vie sociale, économique, culturells de l'épeoque et sur ses
conditions. Meyer ajoute que les objets en question doivent encore
se ravéler étre d'importants témoins de lépoque en cause et que
ceta est sans conteste le cas, duv fait de leur raretd, pour des
vesiiges de 'dge de la Pierre, du Bronze ou du Fer®S.

I1V.2.3 Point de départ d'une tradition:

On peut considérer que les premiers outils de pierre et d'os, les
premiers récipients en terre cuite, les premiers essais de

88. Joller p.48, voir gussi Blanc pp. 72-73
89. Mayer 88 p.8
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métallurgie ainsi que le développement de ['élevage et des cultures
sont 3 Vlerigine de notre civilisation industrielle et agricole.

De méme, il est laisible de vair dans les grattes les premiers
editices civils et religieux (les grottes ornées pouvant souvent
étre assimilées & des sanctuaires); et plus tard dans les villages
néclithiques du croissant tertile et chez nous dans les palefiites,
les premiéres structures d'habilal arganisées et, pour l'age du
Bronze, bénéticiant d’un cancept préalable d'ensemble..

IV.2.4 Valeur significative pour le compréhension
d'une époque ou d'un événement historique:

On retrauve 14 le sens prgmier des vestiges archéclogiques seuls
susceptibles, a défaut de saurces écrites (que les décauvertes
archéclogiques complétent au demeurant avantagausement) de naus
permetire d'appréhender lorganisation sociale, économique et
culturelle, ainsi que les performances techniques de peuples
aujourd’hui disparus.

IV.2.5 Impeortance paur le paysage culturel:

Il va de soi que les traces des civilisations qui ont précéadé la notre
at l'ont conditionnée, méme indirectement seulement et a trés
longue échéance pour les restes préhistoriques, font partie de notre
patrimoine culturel.

IV.2.6 Valeur sur le plan de l'expérience et du
souvenir:

L'étude des vesliges archéclogiques permet de mettre en évidence
las astuces architecturales et techniques ulilisées par nos
ancétres. Il arrive gu'an s'en inspire (je pense a la pyramide du
Louvre et aux viaducs de pierre des chemins de ter..) et guen
bénéticie par & de leur expérience.

La mise en valeur de leurs réalisations lechniques nous oblige &n
tout cas & nous souvenir de nos prédécesseurs {qui ignore
l'existance des civilisations 5 l'origine des pyramides, des palais
créteis, des fortifications cyclopéennes ou du Parthénon?}.

Iv.2.7 Signilicatian pour ce qu est de l'aspect et de
I'histoire d'un lieu:

La présence au l'absence de ruines médiévales ou remaines, de
mégalithes, de palalfifles... modéle indéniablement Fimage d'un site.
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Quant & I'histoire de calui-ci, il est clair qu'elle dépend
essentiellement des civilisations et des peuples qui l'ont habité et
y ont laissé des traces aujourd'hui encore perceptibles.

Iv.2.8 Valeur artistique:

La plupart des artefacts étudiés par I'archéologie présentent une
valeur artistique en plus de leur signification scientifique et
documentaire.

Pour ce qui est du gros ceuvre, il est fréquent que des ruines
médiévales ou romaines soient dotées d'une indéniable valeur
artistique.

Cette affirmation mérite d'étre nuancée larsque ce ne sont plus que
des siructures trés altérées (ce qui est souvent synenyme
d'anciennetd) que les fouilles permettent de metitre au jour. |l
arrive pourtant que des vestiges trés anciens, mentionnons les
dolmens du Petit Chasseur & Sien (Néolithique final) et leurs stéles
gravées, Falignement de menhirs d'Yverdoen ou les palsfittes de nes
lacs (Néolithique et Age du Bronze), leurs palissades et ensembles
de pieux, scient aussi bien artistiquement qu'esthétiquement riches
et intéressants. Notons que les quelques exemples que nous venons
de mentionner sont, melgré leur age certain, particuliérement biens
conservés et encore relativement proches de leur état primitif
(pour les menuments de pierre en tout cas); état qu'ils évaguent
plus ou meins clairement et permettant de se représenter {evec
queiques réserves toutefois pour ce qui est de l'élévation des
maisons des pelafittes).

Nous ne reprendrons pas l'un aprés [sutre ces dilférents critéres,
pour les qualitier de caractéristiques hislorio-architecturales,
historio-artistiques, historio-cuiturelles, typeologiques,
stylistiques etc...

§ IV.3 Esthétique et espaces moraux de détente:

Revenens pourtant sur 'un de ces critéres, plus utilisé en matiére
de protection des monuments histariques qu'en archéologie:
Il faut recennaitre que les valeurs esthétiques et leur maintien
cerrespendent 4 un besaoin ressenti de maniére croissante par la
population, au fur et 2 mesure que Furbanisation augmente’?. Blanc,
cité par Bernet, en déduit que lintérél public au maintien de
certaines qualitdés esthétiques justifie au moins la conservation

90. Bemet p.20
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"d'especes moraux de détente” décisifs dans la préservation de le
santé psychique des individus9t.

Il ajoute qu'il s'impose de constater que de simples considérations
d'esthétique suftisent ectuellement (et en 1967 dé&ja) pour
justifier une expropriation®2, N tait encore remarquer que c'est 3
propes de considérations esthétiques que le concept diiniéréat
public revét son caractére le plus indéterming?s.

§ IV.4 La création de tels espaces est suscitée
par la soclété actuelle:

Le Conseil fédéral dans son message relatif & Iintroduction de
'Art.24 sexies dgns la Constitution affirme que “plus les hommes
sont, dens leur travail et leur rythme quotidien, astreints & une vie
cantraire a la naturg, ou du moins éirangérs & slle, plus le contact
avec ure nature enpcora infects est indispensable A la restauration
de leurs forces physiques et psychiques”; il continue en disant que
c¢'est pourquoi il faut, "dans lintérét du peuple et de la santé
publique, veiller & ce que les espaces propices a la détente des
esprits et @& la récupéretion des forces physiques soient
conservés., "4, || reconnait un peu plus lpin, la nécessité de
protéger eussi misux le patrimoine de notre pays riche et divers
tant dans ses paysages que dans sa culture9ds.

Le Tribunel fédéral va dans le méma sens que le Conseil fédéral en
déclarant (arré6t Commune de Cully ATF 28 le 437 et jurisprudence
citde) non seulement que "la protection des sites naturels par des
maesures rastreignant ou interdisent la construction est une téche
d'intérét public”, mais en soulignant aussi qua ceite tiche
"s'impose evec d'autant plus de force que le population, de plus en
plus concentrée dans o5 agglomérations, 2 besoin de lieux ol elle
puisse retrouver la tranquillité”,

§ IV.5 Insertion dea vestiges archéologiques aux
espaces de détente:

La conservation des vestiges archéologiques subsiatants et lsur
aménagemeni an lieux de promenade visiiables et instructifs sont
deux mesures qui devraient permettre & I'homme moderne “harassé"
par la vie urbaine de se "ressourcer’, de renouer avec ses originas
profondes et lointaines et de se recueillir sur son passé. Autant

91, Bernet p.20, @lanc pp. 73 el 78

92. Blanc p.71

93, Blang p.72

94, FF 1961 | 1093

95. FF 1961 | 1093-1094, voir aussi dans ce sens FF 1991 | 306
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d'actions propres a le détendre, 3@ le revigorer, & lui donner un
nouve| essor,

IV.5.1 Besoin réellement ressenti par la population:

Il n'est pas inutile de relever 4 ce propos que le nombre de ceux qui
accomplissent ce genrs de pélerinage en Gréce ou en Egypte par
exemple ne cesse de croitre. On nous objectera ceries que ce n'est
pas uniquement par intérét pour les vesltiges archeologiques que
beaucoup de monde fait le voyage de Gréce ou d'Egypte.

On justifiera souvent aussi ce déplacement par une envie de soleil
ou de dépeysement . Mais il nous parait sympiomatique que, dans
ces pays, les plus grandes concentrations de touristes et
d'etrangers ne se irouveni pes sur les plages et dans les grands
hotels, meis bien sur les sites archéologiques.

Quiconque tentera de visiter en plein juillet Delphes, Mycénes ou
les palais crétois, pour ne prendre que des exemples qui nous soni
familiers, avouera avec ncus qu'il est presque moins houleux et
désagreéeble de s'engouffrer dans le méiro a une heure de pointe.
Cet engouement du tout public pour les sites archéologiques
s'explique par une certaine mode, par une sorte de snobisme peut-
8tre, mais aussi par le besoin que ressent une grande pariie de la
population da garder contact avec son passé. Population qui se
montre d'eitleurs préte & verser parfois méme de coquettes
sammes (indépendamment du prix du voyage) pour assouvir cette
s50if de culiure, cette volonté de misux connaitre son héritege.

IV.5.2 Réplité suises pussi:

It est vrai qu'sn Suisse notre patrimoine erchéologique semble, au
premier abord en tout cas, moins riche ot moins grandiose qu'en
ltafie, en Gréce cu au Proche-Orient. [l n'en est pas moins pourvu de
la méme valeur culturelle et documentaire et se révéle parfois bien
plus touchant et plus importani, émotionnellement parlant, parce
que plus proche de nous.

La frequentation des manifestations destinées & le mettre en
valeur (comme l'exposition "Pfahlbauland” sur les bords du lac de
Zurich) prouve en tout cas quil bénéficie de la méme faveur aux
youx du public.

Il parait donc, chez nous aussi, nécessaire de le rendre accessible
au plus grand nombre et de le metire, par la création de zones de
détente Tintelligentes”, 3 la portée de toute personne désireuse de
s'y reporter ou de s'y replonger.



1¥.5.3 Conceptlon aftinée des zones de détentes:

Ces considérations aménent a aftiner la notion-méme de zone de
détente qui de la sorte ne se résume pas a un simple espace vert,
terrain de golt ou autre, mais recouvre aussi des endroits propices
a la réflexion, a la découverte {de son passé par exemple), a I'éveil
intellectuel,

I nous semble en effet tout aussi reposant, et combien plus
enrichissant, de se promener dans fes sous-bois et sur les senliers
d'un musée de plein air comme ¢elui de Ballenberg (pour grendre un
exemple de mise en valeur de notre pattimeoine "récent”} que de se
"dore:” sur la pelouse d'une piscine quelconque.

Une balade 3 travers le site grandiose de Delphes, , dans les
méandres du palais de Cnossos, parmi les milliers de pieux d'un
village lacustre, autour d'un dolmen ou de menhirs isolés dans la
nature, sur le rempart d'un ¢ppidum celtique, cu encore le long d'une
magnitique mosaique romaine, sont autant de moments qui
marquent la vie d'un homme plus durablement qu'une soirée au café
ou qu'une “partie de cartes", activités de détemte encore classiques
pour de nombreux citadins.

Il nous paralt donc essentiel afin de contribuer a 1'équilibre
psychiqgue de Fhomme de premouvoir, dans toute la mesure du
possible, 'a conservation in situ des wvestiges archéclogiques
suffisamment importants pour éveiller chez feur visiteur la
curiosité de son passé. Il conviendrait aussi d'aménager les lieux de
maniére 4 ce que le citadin puisse s'y délasser, s'v promener, et
pourquoi pas, y réver ? De bons exemples a cet égard seraient les
sites de Chalillon-sur-Glane (FR), oppidum du let age du Fer, de
oppidum du Vully (2éme age du Fer), d’Augusta-Raurica (époque
romaine), lalignement de menhirs d'Yverdon; des reconstitutions,
pas forcément exactes, comme celle du viliage lacustre de
Unteruhldingen sur la rive allemande du lac de Constance, ou plus
scigntifiques, comme celle du village littoral de Pfahlbauland.
Notons que I'on retrouve une telle articulation des zones de détente
autour de ce genre de monuments dans de nombreux pays. Ainsi le
forum a Rome et agora a Athénes sont-ils 4 la fois des "parcs
archéologiques” et des lieux de détente; la preuve, ies nombreux
chats qui s'y complaisent.

Nous ajouterons qu'a cité de l'intérét public au maintien de la santé
psychique de 'homme, ces zones de détente se doublent, que icur
tréquentation soit payante ou non, d'un intérét public & la
promotion du tourisme puisqu'elles attirent un certain nombre de
visiteurs!

Sovlignons a c¢e propos, que Grisel admet bien aussi que les
aménagements touristiques qui vivifient le développement
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économique d'une région et améliorent la situation d'une grande
partie de sa populatian sont d'intérét public2s.

§ IV.6 Intérét public des zones de détente:

Munz, Jui aussi, constale que le Tribunal fédéral reconnait de
maniére ceonstante comme d'intérét public les mesures de
protection de la nature et du paysage et natamment celles qui sant
destinges 3 maintenir l'aspect caractéristique de certains paysages
et & créer des zones de détentes. Il cite un arrdt (ATF 91 [ 336)
dans lequel le Tribunal juge que la limitation, weire Ilinterdiction
de la construction lorsqu'elles ont pour but la consarvation de sites
naturels sont d'intérét public, car elles censtituent "le seul moyen
de sauvegarder pour les générations a venir limage du pays tel qu'il
était avant que hemme ne le transformat prefendémant, seuvent
en le défigurant™®?,

Pour déterminer si l'esthétique d'un abjet cu d'un paysage est de
nature a en rendre la conservation d'intérdt public, il est
nécessaire, tout comme lorsqu'en cherche 3 justifier ure mesure de
pratection par un intérét scientifique cu archécelegique, d'utiliser
des critéres objectifs.

Il s'agit de se prenencer en fonction des cenceptions répandues
dans la majorité de la population; on ne s'attachera pas a4 ce que
pensent ot ressentent quelques persannes particulierement
sensibles § l'esthétique’®,

Blanc précise que pour que des zenes vertes de détente
correspondent & un intérét public, iI est nécessaire que leur accéds
soit cuvert & l'ensemble de la peopulation. Il ajoute qu'slles sent
alars non seulement d'intérét public mais qu'elies revétent dans ce
cas essentiellement le caractére de mesures de police puisqu'elles
contribuent & sauvegarder la santé menacée de la papulation?9,

§ V.7 La protection de paysages communs peut
aussi étre d'intérét public:

Une jurisprudence actuelle admet que lintérét public recquiert la
pretection de sites attrayants, et aussi la conservation de
paysages sans charmes particuliers, mais fréquentds par des
citoyens désireux de se délasser {ATF 94 | 52, ATF 97 | 843, ATF
101 la 219 notamment et RDAF 1976 p.197ssq.).

96. Grisel voll p.347, el jurisprudence ciléa: ATF 98 Ib 499, 96 | 508, Zbl.
1979 p.591 el 1972 p.269

a7. Munz 1970 p.25 el 12 lisle des améts cités

8. Baernet p.18

99. @&lanc pp.64-65
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Le Tribunal fédéral, dans wn arrét 101 la 219 reconnait
gqu'aujourd’hui Fextension de la protection & des aspects du paysage
auxquels an attribuait par le passé une importance moindre
s'impose en raison du “déferlement des atteintes portées &
{"environnement sous la pression du développemant tachnique®.

iVv.7.1 Extension de ['epplicetion de ce principe & la
gseuvegerde du pzitrimoine:

Ce raisonnement peut s'appliquer tel quel & la nécessité de prendre
des mesures de sauvegarde de notre patrimoine culturel, Celui-ci
na en effet jamais 6% menacé autant qu'aujourdhui par |'extension
des villes et la spéculation fonciére, deux phénoménes qui
occasionnent des dégats irréparables & nombre de vestiges du passé
ou les tont, tout simplement, disparaitre.

§ IV.8 A défaut d’intérét public prépondérant, la
valeur culturelle d'un objet suffit pour
jusilfier sa profection:

Un arrét berncis trés intéressant du 10 février 1988 (JAB 19388
pp-253 s8q.) congiddre que seuls les objets qui ont été crdes par
'homme et sont empreints de son activité peuvent bénéticier d'une
protection particuliére en tant que biens culturels. Cet arrét
ajoute: "fiir die Anordnung von Schutzmassnahmen an den
kufturgeschichtlichen Eigenwert eines Objektes umso hdhere
Anforderungen zu stellen sind, je geringer das dftentliche
interesse am Schutz ist, und Umgekeht*(p.259).

La signitication culturelle d'un objet semble donc envisagée comme
pailiatif au caractére restraint que revét, pour une raison ou pour
une autre, ''ntérét public & sa mise sous protection.

Cetta maniéré d'envisager les choses est heureuse car il arrive
assez couramment, si l'on estime que [intérét public & ia
conservation d'un objet est diminué en raison de san caractére peu
esthétique, que cet objet (& defaut de faire montre de qualités
esthetiques évidentes) sait empreint d'une grande valeur culturelle,
sa protection n'en sera das lors pas moins justifiée,

Ce raisonnement garde son intérét si on considére que Pesthétique
n‘est qu'une composante parmi d'autres de I'intérét public & la
sauvegarde d'un objet, thése dont ce développement s'inspire el
gqu'il vient au demeurant conforter.



V. La protection du patrimoine en tant
que mesure de police:

§ V.1 Enjeu:

Rappelons, pour que la portée de la question soit bien saisie, gue
quelle que soit leur gravité, les restrictions de {a propriélé
suscitées par des mesures de police ne donnent pas droit & une
indemnisation lorsqu'elles ont pour but d'écarter un danger concret
qui résulterait de l'utilisation projetée du fonds et menacerait
'ardre public, la sécurité et I'hygiéne’?0. Weber-Dirler cite &
l'appui de cette thése I'Art.48 al. 3 de la LAT de 1974 (refusée par
le peuple en 1976, voir lléme partie § VI.7) qui disait: "Die
polizeilichen Schranken des Eigentums sind keine materielle
Enteignung"101 .

Toutefois, cela n'est vrai que pour les mesures de police
indispensables au sens du principe de la proportionnalité, toutes
calles dont le but ne se limite pas A prévenir un danger grave et
immédiat ne suppriment pas l'obligation d'indemniser102,

On verra que cette distinction prend toute son importance en
relation avec l'archéologie.

§ V.2 Mesures de police au sens étroit et au sens
large:

Si pendant longtemps, le Tribunal fédéral a retenu une définition
essentiellement négative de le notion de mesures de police dont il
excluait tous les efforts positits de I'autorité pour servir le bian
public, la jurisprudence a évolué; elle e elargi la définition de
police jusqu'd y faire entrer des mesures qui n'ont plus rien de
négatif, celles dites de “politique sociale®193,

Ainsi, une décision du Tribunal administratif bernois du 14 mai
1984 (JAB 1984 pp. 357 ssq.) établit-elle que les principes

100. Aemisegger p.56 qul cite 'ATF 105 b 337ssqg., Etienne Grisel pp.111-112,
Guizwiller 1885 p.126 el, Weber-Otrler Zbl. 1984 p. 290, Riva p.182,
Waeber-Dirler 89 p.352

101. Waber-Ddrler Zbl. 1984 p.237

102. Aemisegger pp.56-57, Weber-Oirar ZbY. 1984 p.293 o1 dans ce sens
Aamisagger Zbi1987 p.194; Grisel 89 p.107 (ntroduit une nuance en
considérant que les mesures de police au sens sidct du terme peuvent susciter
une expropriation matérielle "en cas d'aitelnle a Fusage actuel d'une chose™.

103. Etlenne Grisel p.g5
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d'esthétique -doivent étre comptés parmi les normes spéciales de
police (JAB 1984 p.361).
Au sens élroit, les mesures de police sont donc destinges &
détourner un danger & venir concret et par & "sérieux et imminent
pour l'ordre, la sécurité et la santé publics™94, alors qu'au sens
large, elles englobent aussi un certain encouragement du bien-étre
général.
On pourrait ajouter que les mesures de police au sens &troit
cherchent & éloigner les dangers qui menacent des yaleurs
i i (par une partie de ia doctrine en
tout cas) comme lindépendance nationale, l'intégrité corporeile, la
vie, la santé publique, le lagement, la nourriture....... , landis que les
mesures de police au sens large tendent plutdt & assurer le
maintien et la promation de valeurs idéales!®s,

§ V.3 Confirmation d’'une interdiction légale:

Larsqu'elles s'attequent & un denger concret, les mesures de police
se dirigent contre le perturbeteur et ont pour objet la confirmation
d'une interdiction légale ou la limitation d'un usage excessif dans
un cas concret!%6.

On n'a de mesures de police que si I'autorité concrétise une
interdiction impliquée par la lai (ATF 108 Ib 332)197. 1l est normal
que le propriétaire ne puisse pes prétendre & une indemnité en
raison de linterdiction qui lui est faite d'abuser de son droit et par
I2 de troubler lardre public103,

§ V4  Protection du patrimoine, mesure de
pclice au sens large ou étroit ?:

Joller sauligne que la doctrine reste divisée sur le point de savoir
si la protection du patrimoine doit étre considérée comme une
mesure de police au sens eatroit, ou plutdt comme une mesure de
maintien du bien-étrel09.

104. . Jolier p.50, Bernet p.31, Knapp 1570 p.61 et Weber-Darler Zbl. 1584 p.
289,
Knapp 1570 pp. 61-61 souligne que le TF a en revanche refusd d'admefire Que
“des restrictions tendant & limiter la consiruction dans des régions qui n'ont
aucune valeur particuliére naturglle, culturalle ou historique puissent aira
prises dans le but de proiéger ces intéréts™, et que "dans un tel cas, seules des
disposition da pure police des constructions sont admissibles a cet effet”.

105, dans ¢e sens Blanc p.70 el aussi pp.76 $8q., 79 55Q.

106. Rouiller p.7 et dans ce sens Weber-Dlrler Zbl.1984 pp.254-95

107. Grisef vol.ll p.555

108. Rouillar p.7, Bernet p.30, Weber-Dorler Zbl.1984 p.251

-109. Joller p.49
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L'archéclogie, en tant que discipline de la pratection du patrimoine,
est aussi partagée entre ces deux sortes de mesures,

Le Tribunal fédéral n'e pas accepté que des restrictions de nature
policiére tendant a limiter les constructions dans des régions qui
n‘ont pas d'intérét particulier reconnu, naturel, culturel ou
historique puissent &tre prises justemant dans le but de protéger
ces différentes valeurs!9,

1l a ajouté que dans un lel cas, seules des mesures de police des
constructions sont admissibles pour sauvegarder I'endroit {ATF 88
| 224). On peut en déduire a contrario que si la région en cause
bénéficie d'une valeur culturelle ou historique importante, une
protection assurée au besoin par des mesures de police se justifie.
Joller semble admettre que, du moment que la concapt de mesures
de police mest pas trés clairement délimité mais varie en fonction
des différentes libertés qu'il restreini!!’, et que les activités de la
protection du patrimoine et des vestiges archéologiques sont trop
diverses pour enirer dans des catégories pré-établies, celte
protection peut relever aussi bien des mesures de police au sens
strict que de la satisfaction du bien-étre généralll12,

Ebnéther range les mesures de protection du patrimoine dans ce
qu'on désigne actuellement par "politique sociale®. [I déclare que
ces dispositions soat, selon la terminologie moderne du droit
public, ce qu'il convient d'appeler des mesures de police puisque ce
concept s'est étendu, dans notra systéme de droit social et libéral,
4 la fonction non essentiellement négative, de pramotion du bien-
étre et englobe du méme coup la protection du patrimoine!13,

Pour sa part, tout en soulignant que des restrictions destinées
notamment A la sauvagarde de valeurs esthétiques et culiurelles ou
de sites et de paysages peuvent étre comprises dans !'intérét
public, Knapp ajoute que la protection du paysage (dans le sens
large que lui donne le Conseil fédéral) "n'est en principe pas une
mesure d'ordre public av sens traditionnel, mais plutdét une mesure
de politigue culturelle, donc d'intérét public”. [l rappelle pourtant
que laisser la possibilité aux citadins d*admirer un beau paysage et

110. "Angesichts der bedeutanden materigllen Interassen, die auf dem Spiele
standen, konnten die Behdrden nur mehr im Falls eines eigenllichan
Noisiandes in das Recht dei Beschwerdefiihrer auf plangemésse Vollendung des
Meubaus eingreilen. Ein sclcher Fall ist dann anzunehmen, wenn ein_Oris-oder
| andschatishi . lem Schonhei " durch ein in Ausfl
hegrif B i_nicht Wied hender Wei I
wird." ATF €8 | 229.

On a la una rélérence express au concept des mesures de police au sens &troit
tont la caractéristique principale a5t la fonction négative de prévention das
dangers {Ebndther p.1%).

111. Etienne Grisel p.99

112. Jollar p.50

1t3. El;nﬁther pp. XV-XVI, 25, 51...., Blanc semblz panager le méme avis pp.79-
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de s'y délasser est aussi de nature a protéger santé et tranquillité
publiquesit4,

Lui aussi hésite donc & classer de maniére définitive la protection
du patrimaine dans I'une ou l'autre des deux catégaries de mesures
de palice.

§ V.5 Protectlon du patrimolne, mesure de
politique sociale:

Il semble évident que la contemplation d'un paysage, dun
monument, de vestiges ou de ruines archéologiques, que des
mesures de protection ont permis de sauvegarder, est de nature a
rasséréner un homme maderne désorienté par notre civilisation
industrielle. Pareillerment, le contact avec de ‘“vieilles pierres® est
susceptible de le raffermir, de lui redonner courage. A cet égard, la
protection du patrimoine assume donc une fonction idéale a
laguelle an ne saurait dépier le caractére de mesure prévenant un
danger immeédiat et ne correspand 2insi pas a la définition des
mesures de police au sens strict!15

Il est en effet natoire gque la protection du patrimoine n'est pas en
premier lieu dirigée conire l'existence de dangers concreis. S'it en
allait autrement, les mesures protecirices ne pourraient étre
prises gque larsque les manuments et vestiges archéologigues
seraient menacés dans leur exisience!'® et plus aucune mesure
préventive, classement, incarporation dans une zone protégée ou
archéologique, obligation d'entretien, ne saurait Btre décidée.

§ V.6 Obligation d'Indemniser:

La sauvegarde de notre héritage culturel ne constitue donc
généralement pas une mesure de police de caractere indispenseble
au maintien de rlordre public, dispensant F'Etat de I'cbligation de
verser une indemnité au particulier durement touché dans ses
droits de propriétaire. Elle contribue au maintien de la prospérité
et du bien-6tre général et provogque, lorsque [intervention qu'elle
suscite équivaut & une expropriation, le devoir d'indemniser; elle ne
doit pas étre supportée comme un malheur commun par les
persannes qu'elle touche!?, '

114, Knapp 1970 pp.63-64

115. Ebntthar pp.28, 48 a8l 51, el dans ce sens Waber-Driler ZblL1984 p.292,
ainsi que Blanc pp.100-101

116. Joller p.51

117. Hangsfinar p.55



§ V.7 Exceptions:

[l existe toutefois des mesures de protection du patrimeine prises
pour écarter un danger concret: ce sont celles qui visent 3
empécher la démolition de monumaenis historiques, la destruction
ou la suppression de vestiges archéologiques, ou a assurer le
meintien d'un aspect esthétiquement acceptable aux témoins de
notre passél!s,

Ces mesures la, et je pense notamment au dégagement et a la
consolidation des murs de l'amphithéatre de Martigny et de la
basilique romaine de Nyon, einsi qu'au maintien du caractére
esthétique des dolmens de la nécropole du Petit-Chasseur & Sion
(Néolithique récent et Campaniforme) ou de l'enceinte romaine
d'Avenches, semblent se rapprocher assez nettement des mesures
de police av sens strict.

A noter quiil s'agit presque chaque fois de mesures conservatoires
urgentes destinées a empécher la ruine ou la disparition des
vestiges impertents. Elles peuvent &ire essimilées aux mesuras
pravisionnelles de I'Art.16 LFNP,

§ V.8 Résumé:

En feit, tant que la protection du patrimoine s'occupe uniguement
de la conservation de [|aspect esthétique et caractéristique des
lieux, dos rues, voire des ruinas, at qu'slle obéit par 13 3 des molifs
sacio-hygiéniques, elle bénéficie du caraciére de mesure de palice
au sens large119,

Si par contre, elle est fondée sur des mofifs dintérét scientifique
ou d'esthétique pure, et que son but principal est la canservation de
ce qui est beau, uniquement paur le plaisir de la contemglation, elle
va au-dela de la notion de police et ne sert plus la protection,
méme dans son sens large, de I'étre humain120,

118. Joller p.51
118, Joler p.52
120. Joler p.52



VI. Conlilits entre l'intérét public 3 la
sauvegarde des valeurs culturelles et
des intéréts privés

§ VI.1 Base légale Imprécise, intérét public
qualifié:

Il faul se rappeler que l'exigence de Iintérét public doit satisfaire
4 des conditions plus sévéres lorsque 12 base légale & Vorigine de la
mesure restrictive est relativement imprécise. Le manque de
précision d'une régle rédigée de maniére particuliérement large,
comme le sont la plupart des “ciauses d'esthétique” qu'en trouve
dans les différentes législations sur la protection du patrimoine,
fédérele evec la LFNP (Art.3/1 et 23), cantonales'2! et communales,
sera compensé en quelque sorte par un accroissement des exigences
relativas & lintérét public122,

§ VI.2 Protection du patrimolne, restriction
traditionnelle da la propriété:

La jurisprudence admet que les mesures de protection du
patrimoine gppartiennent généralement aux restrictions
traditionnelles (traduction de “herkdmmiich*} de la propriété. Elies
ne donnent pas forcément lieu & indemnisation et lemportent
réguliérement sur le droit des particuliers a user librement de
leurs bianst2d,

§ VL3 ASslmllatlon de l'archéologle a ia pro-
tection du patrimoine en matiere de
conflit d'intérét aussi:

Confortés par la conception généralement répandue en Suisse, selon
laquelle les fouilles archéologiques ne sont qu'un domaine

121. pour la lisie des dilférentes législations cantonales, nous renvoyons a Jollar
Pp.#1554.
122, Schafthauser p.96 et ATF 97 1 639 {p.643)
123. Schaffhausaer p.87 qui cite un.arrét de 'a troisiéme chamtre du Tribunal
: administraiil du canton d'Argovie du 18 janvier 1978, Zbl. 791578 p.407
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particulier de la protection du patrimoine’24, admellons que ce qui
vaut pour la protection des monuments et du patrimoine est
transposable & Varchéologie. On retrauve sn effet, déterminant la
nécessité de sauvegarder les vestiges archéolagiques, les mémaes
motifs d'intérét scientifigue, pédagogique, historique, artistique,
esthétique, culturel et affectif qui légitiment la protsction d'un
monument historique ou d'un site.

§ Vi.4a La protection des vestiges archéolo-
giques, une démarche nouvelie:

Nous traversons, actuellement, une période ol 1a conservation des
témoins du passé est & la mode et ressentie comme nécessaire par
une grande partie de la pcopulation (voir lére partie § [V.5.1).
Personne n'snvie sur ce paint les Américains qui, bien gque {'état de
la racherche et les découveries récenles démentent de plus en plus
cette asseriion, nous paraissent dépourvus de presque taut passé
culturel, de tout patrimoine, et ne peuvent s'accrocher qu'a une
histoira récente.

I est en effet généralement reconnu qu'un long passé, la longue
occupation d'un pays, rassurent 1'8tre humain et lui donnent
confiance dans son avenir. Ainsi, plus de 70% des Suisses
estimaient, en 1881, qu'on ne protégeait pas assez pour notre
nature et nos richesses culiurelles, qui englobent les wvestiges
archéologiques, et sont en train de disparaitre!2s.

Cela fait longtemps déja gu'une bonne partie de lopinion publique,
en tout cas parmi les milieux cultivés de la population, est acquise
4 la nécessité de sauvegarder ce qui subsiste de natre patrimaine
culturel. Ainsi en 1864 & Genéve, de nombreux citoyens s'élevaient
contre "la démcliticn de la Tour maitresse® et manifestaient, en
1897, leur inquiétude "devant les destructions (du patrimoine
architectural) qui se succédaient & un rythme rapide™26,

Si, 4 ce moment la, ce qui préoccupait surtout les esprits était le
maintien du ecadre architectural 2u sein duquel évoluait la
population, an se soucie aujourd’hui de la sauvegarde des vestiges
de notre patrimoine culturel moins directement perceptibles mais
tout eussi précieux: les témoignages archéologigues.

124. Bameip.7".. i
Aulfassung_ein denkimalpflegerischas Soezialgebiet.” ei ouvragas cilés; Mayer
89 pp.4 al 5 "Schiiesslich bafasst sich die Denkmalpflega auch mil der
archaologischen Erforschung, der Ausgrabung und der Aufnahme von
Schutzobjektan®.

125. Joller pA

126. G. Aubert RDAF 1577 p.1



§ VL5 Situation économique et climat politigue
propices & l'archéologie:

La situation économique actuelle et le climat politique suisse nous
permetient de consacrer un peu de temps et d'argent 4 ce hesain
culturel, affectif et instructif que sont les recherches
archéalogiques.

Ainsi, & I'exemple de ce qui est dit pour le paysage dans l'arrét ATF
101 la 219 et avant lui dans FATF 97 | 639, on peut déclarer {Nous
y avons déja fait sllusion plus haut: lére partie § IV.8 in fine) que
"ung norme qui étend la protection i des vestigas archéologiques
{au lieu de "aspecis du paysage”) auxquels an n'attribuait par le
passé qu'une importance relative, se justifie aujourd'hui par le
déferlement des alleintes portées A& notre patrimoine culturel (au
lieu de “environnement") sous la pression du développemaeant
technique”.

L'arrét du 2 juillet 1986 Xerxes AG g. Berner Heimatschutz

(JAB 1987 p.53) retrace I'évolution de lélargissement de la notion
de "monument digne de protsction™ et son application générale aux
bstiments industriels {voir dans le méme sens; RDAF 1982 p.206).

§ VI.6 Générallsstion & I'archéologie de
I'Interprétation large dont bénéficie
I'intérét public en matiére de protection
du patrimoine:

Du moment qu'une interdiction de construire dans le but de
conserver la vue sur une ruine, afin qu'elle continue de se proliler
sur une créte du Jura, est considérée comme d'intérét public, parce
qu'elle carrespond A& lintérét de la collectivité a ce qgu'on
maintienne, & proximité des villes, des ligux de repos et de détente
(ATF 87 | 643), peut-on raiscnnablement admsttre qu’il en aille
autrement de ls conservation d'un théatre gsllo-romsin ov dun
alignement de menhirs ?

Le Tribunal fedéral ajoute qu'une construction peut étre digne de
protection en raison de son caractére historiqua, méme si elle ne
constitue pas en elle-méme une oeuvre de valeur particuliére (RDAF
1982 p.206). Cela semble pouvoir se vérilier pour tout objet ou
structure archéologique, puisqu'il paralt vraiment difficile de leur
dénier tout caractére historique | La rareté permet méme plus
facilement de conclure a Ihistaricité.

Et finalement, lorsgu'on recannait, dans le méme arrét RDAF 1982
p.206, que les intéréts privés des propriétaires, leurs intéréts
pécuniaires notamment, ne sont pas & ce point importants qu'ils
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'emportent sur lintérét public & la sauvegarde de l'esthélique d'un
guartier du XiXéme gigcle, peut-on imaginer qu'ils priment la
nécessité de conserver des vestiges rares plus anciens et sinon
irrémédiablement perdus?

§ VL7 Intérét public des foullles archéologiques:

Il va de soi que la conservation, ou au moins la iouille, de vestiqes
particulidrement_importants et rares revét un intérét scientifique,
pédagogique et historique considérable et est par {3 d'intéréi
public. Pour des vestiges plus modestes, 1 fouille, seule maniére
pour '8tre humam d'aujourd'hui de prendre consciance de son passé
lointain, devrait étre considérée comme d'intérét public en raison
de son caractére documentaire et avoir la possibilité d'étre
offectude au moins rapidement .

Ceci permet dailleurs de reconnaitre & l'archéologie un caraciére
psycho-hygiénique, puisqu'elle fait remonter I'homme moderne &
ses origines et empéche que, coupé de ses racines, il ne se sente
désécurisé127,

§ VI.B Intérét erchéologlique:

Lintérét archéologique est une des composantes, au méme titre que
I'intérét historique, scientifique, documentsire, pédagogique,
social, économigue, de la noticn d'intérét public & ke protection du
patrimoine.

Lintérét archéologique est évoqué, & cOté des autres intéréts
mentionnés plus heut, par quelques lois cantonales sur la
protection du patrimoine (Art.4/1 de la loi genevoise sur la
protection de la nature, des monuments et des sites du 4 juin 1876
(RSGE, L/4/1); Art.3 lit.d du réglement fribourgecis du 26 novembre
1971 concernant la conservation des meonuments historiques et des
édifices publics, la protection des sites archéologiques et le
subventionnement des restasurations dimmeubles anciens (RSF
482.111),

Il est aussi expliciiement reconnu par différentes dispositions
tédérales, comme par exemple ['ordonnance sur les routes
nationales du 24 mars 1964 (Art.14 ORN, RS 725111, voir aussi
lére partie § VI.2.4)

La doctrine méme consacre le concept d'intér&t archéologigue,
puisque Hess/Weibel ['utilisent par exemple, 4 cOté des critéres
traditionnels, pour caractériser les "Denkmler*128,

127. dans ce sens Kénz p.11
128. Hess/Weihel p.19
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Si ces différents textes consacrent la noticn-méme d'intérét
archéologique, il ne nous semble pas qulils aillent jusqu'é en
préciser le contenu.
Nous tenterens donc de définir ce que, & notre sens, pourtait revétir
L'intérét archéologique d'un daocument nous parait englober, tout A
la fois, un aspect esthétique ceriain (souvent les vestiges
archéologiques, mobiliers plus particuliérement, sont beaux et
présentent un ¢dté artistique évident), et d'autres caractéres peut-
étre plus directement “rentables™

la valeur documentaire de {'objet, nécessaire pour parfaire la
connaissance de notre patrimoine culturel.
- cette valeur documentaire se double d'un aspect instructif,
I'objet ou la structure étudidés nous renseigne sur 'e mode de vie de
nes ancétres.
- le cbté instructif d'un vestige implique également une certaine
utilité pédagogique. L'ensemble des vestiges connus nous permet
d'élaborer des connaissances sur le passé qui seront transmises
aux générations & venir.
- en plus de leur valeur documentaire, instructive et pédagogique,
les restes mis au jour constituent des témeins "historiques™ de
premier ordre qui suppléent spuvent & l'absence de textes.
- finalement, les vestiges ont aussi une composante émotionnelle
qui peut contribuer a renforcer I'attachement d'un peuple & son
terroir et 4 ses traditions.
Les quetre caractéristiques documentaires, instructives,
pedagoglques ot historiques ne sont en falt que les composantes de

l'intére ifi Hural

Pour nous, l'intérét archéologique d'un objet ou d'une structure
réside donc avant tout dans la qualité et dans la quantité de
renseignements susceptibles de nous éire transmis. Entre aussi en
ligne de compte la nécessité de ces informations pour faire
progresser notre connaissance du passé et améliorer la perception
de notre héritage culturel.

§ VI.9 Confirmation de l'intérét public & ia
protection des vestiges archéologlques:

Ainsi donc, si la protection et I'étude des témoignages
archéologiques ne constituent pas des mesures de police au sens
strict, elles n'en seont pas moins d'intérét public et devraient se
voir appliquer, par analogie, les principes reconnus en matiére de
protection du patrimoine.

On peut contester le bien-tondé de celte transposition en alléguant
le caractére aléatoire de la découverte d'objets archéologiques, et
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partant le c8té fout aussi incertazin d'une mesure de protection qui
parterait sur un immeuble renfermant, de maniére potentielle, des
vastiges. Dans ce cas en eftet, la protection ne serait pas
comparable a celie gu'on applique aux meonuments historiques dont
Paxistence est aftestée et la nécessité des mesures de sauvegarde
évidente, parce qu'elies nous sont immédiatement perceptibles et
révélées.

il ne fait mame pas de doute que si le propriétaire d'un monument
historique doit se fzisser, sans autre, imposer le ciassement de son
immeuble (les tribunaux admettant que cela ne porte pas gravement
atteinte & ses droits)?29, Pintérét privé du propriétaire foncier a
user librement de son bkien I'emporte sur [lintérét public et
archéologique douteux qui réside dans la@ mise a jour hypothétique
de quelques vestiges, situés sur ie fonds. Cela illustre le fait que
Fintérét public doit é&tre prépondérant (voir aussi lére partie § 1.2.5
al § Vi1

I faut pourtant reconnsitre que des cas pareils sont rares, et que
iz piupart du temps, les mesures de protection des vestiges
archéologiques ne visent que ceux dont Pexistence ast établie. Soit
parce quils sont connus de toute antiquité, soit parce qu'ils ont ét
deécouverts lors de travaux dont Ia continuation devrait alors
pouvoir élre suspendue le temps d'une fouille de sauvetage, voire
plus si la conservation des objets en place est rendue impérieuse
par leur importance.

il faut souligner que dans les quelques cas d'expropriations
archéologiques qui ont donné lieu & des décisions judiciires ou
para-judicizires, émanant des commissions fédérales d'estimation,
ce n'était ni le principe de l'expropriation, ni Ia question de sa
justification par un interét public important, qui é&taient contestés,
mais la montant de lindemnité.

il apparsit donc, qu'eu moins implicitement, ia protection des
vastiges archéologiques est raconnue comme correspondant & un
interét pubiic.

§ VL10 Intérét public au classement de témol-
gnages archéologiques mobiliers:

Le Tribunal fédérai dans un arrét ATF 113 ia 368 vient de
confirmer l'intérét public du classement d'objets mobiliers {voir
lére partie § VIL5.2.1). || @ en eftet admis, moyennant indemnité,
la mise sous protection de Fensemble d'une collection
archéologique.

129. Déeision de la 38me chambwe do Tribunal administratif du canton $Argovie du
19 janvier 1978, Zbl.1878 p.407



- 49 -

Le propriétaire mobilier peut donc aussi étre [limité dans
I'utilisation de sa propriété; cette innovation amene & accepler le
principe d'une expropriation matérielle de biens mobiliers, alors
que cet instrument juridique etasit jusque (& exclusivement réservé
aux tonds.

§ V0L.11 Intérét public prépondérant:

En matiére de conflit entre intéréts publics et intéréts privés, pour
qu'on le considére comme prépondérant, l'intérét public doit étre
suffisamment important pour l'emporter sur l'intérét privé du
propriétaire et les restrictions qu'il suscite ne doivent pas aller
au-deld de ce qui est nécessaire pour atteindre le but d'intérét
public visé par le législaleur (ATF 101 fa 511 et 103 la 558)'890,

Il doit donc s'agir d'un intérét important qui, mis en balance avec
I'intérét privé auquel it s'oppose, prenne le pas sur lui et ne
provoque pas une Testriction aliant au-deld de ce qui est
indispensable pour atteindre le but vise (JT 1968-69 p.103).

V1.11.1 Recours & des critéreg systémetiques et
abjectifs:

L'administration est tenue de considérer lintérét public 4 la
protection d'un quartier, d'un chemin ou d'une ruine en se basant sur
des critéres objectifs et systématiques ne laissant aucune place a
des considérations d'ordre subjectif (RDAF 13876 p.197, ATF 100 la
87-88).

Notons que le Tribunal fédéral examine en principe librement
l'existence ou non d'un intérét public et son caractére prépondérant.
Notre Haute cour s'impose toutefois une certaine retenue lorsque la
varification de ['iniérét public et de son importance dépend de
circonstances matérielles locales (Sriliche Verhédlinisse) que le
canton est mieux placé qu'elle pour apprécier. Le Tribunal fédéral
précise que tel est notamment le cas en matiére de protection du
patrimoine ol il incombe en fait aux canlons de déterminer quels
sont les objets dignes de protection (ATF 115 la 30 et
jurisprudence citée).

Vi.11.2 Reférence aux circonsiances pearticuliéres:

La pesée d'intéréts doit étre effectuée en fonction des conditions
spécifiqgues de chaque cas'?!, aussi lintérét public a la protection

130. Hangarner p.62-63
131. Schaffhauser p 98
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des vestiges archéalogiques |'empartera-t'il dans telle
circonstance particulidre et pas dans telle autre.

VI.11.3 Vérification du caractére prépondérant de
I'intérét public & la protection des vestiges
erchéologiques:

I ressort de ce qui vient d'étre exposé ci-dessus et de la pratique
des autorités judiciaires que [intérét public & la conservation des
ruines e! des soubassemenis importants et presque intacts d'une
basilique cu d'une villa romaines prime, sans doute possible, sur
lintérét privé des precmoteurs immobiliers. Le cas de la basilique
romaine de Nyon, Studi¢ dans le cadre du chapitre consacrd aux
problémes d'aménagement du territoire, vient renforcer cette thése
at confirme l'existence d'un intérdt public digne d'étre pris en
considération (voir aussi lléme partie § 1X.2).

Par contre, le caractéra prépondérant de [intérédt public & la
conservation jn _situ d'une tombe burgonde, alors que ca genre de
sépulture est assez répandu chez nous, semble plus douteux.

Tout vo donc dépendre de la nature du vestige, de sa rareté, des
renseignemants et des enseignements qu'il ast susceptible de nous
apporter. En plus, dans de nombreux cas, si le fouilla et 'extraction
de I'objet, pour le conserver dans un musée cu le reconstituer
ailleurs, sont d'intérét public, son maintien in situ ne peut eétre
exige.

Cela posa d'ailleurs tout le probldmae de I'Stude et de [a protection
des structures, villages, cimeliéres,.., qu'on ne peut pas déplacer
puis remonter ailleurs.

Généralement, les erchéclogues doivent se contenter d'une fouille,
qu'il ne leur est pas toujours nécessaire de réaliser en un temps
dclair. Aprés cette étude, les restes des villages palafittques par
exemple {Nous pensons, pour le canton de Neuchatel, & ceux
d'Auvernier, de Cortaillod-Est, d'Hauterive-Champréveyres.....) sant
livrés au sort que leur réserve la construction d'une autoroute ou
'aménagement d'un nouveau pon.

Un effort remarquable de conservation d'un mconument que son
ampiseur transforme en structure a é&té réaliseé en ville de Sion. Un
dolmen néolithique final {civilisation S3one- Rhdne}, é&narme
construction mégalithique utilisée comme sépulture collective,
comprenant plusieurs dalles dressées et des stéles surmontfes par
un trés grand empierrement triangulaire {(dolmen 4 podium) a &té
déplacé, aprés sa fouille, de plusieurs centaines de métres pour
éviter qu'il ne soit détruit por la construction d'une route.

Dans le méme ordre d'idées, nous mentionnercns, dans le canton de
Neuchatel, le déplacement de deux bloes {I'un de 150 tonnes, l'autre
de 400) erchéologigues non encore totalement fouillés mais
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renfermant les vestiges trés rares d'un campement magdalénien de
plein air situé en bordure de lac. Ces blocs ont &té prélevés a4
Monruz (NE) sur le fracé de ls future route nationale 5 et
transportés a Vemplacement du futur musée darchéologie &
Hauterive-Champréveyres. L3, ils seront exposés sux visiteurs qui
pourront ainsi se familigriser avec les techniques de fouilles trés
pointues de ce genre de vestiges ot sussi mieux comprendrs (e
paysage, le climat et I'humanité du tardiglacisire132.

A Lutry, dans |8 canton de Vaud, on a aussi entiérement démontd un
slignement de menhirs jointifs (24 pierres) pour le reconstituer
quelquas métres plus loin. Il surait sinon dispsru lors de la
construction d'un parking sous-terrain.

Notons toutefois que des souvetages de c¢e genre restent
exceptionnels c¢ar ils codtent excessivement cher et ne sont
justifiés que si les monuments et structures gqu'on veut, par |4,
conserver revétent une imponance vraiment remarquable.

On nous objectera que dans des situatians de ce genre, nous n'avons
pas aflaire & une opposition entre intérét public a la sauvegarde ds
rares ensembles archéalogiques et intérét public & la constructian
d'une route ou d'un parking (constructions qui utilisent des fands
propriété de |'Etst (pour les routes, mais pas forcément pour les
places de parc) et touchent donc indirectement au droit de
propriété de I'Etst ou d'un privé). Il semblerail en effet plutdt, dans
ce cas prégcis, que nous nous trouvions face & la confrontation de
I'intdrét public & la protection des vestiges archéologiques et de
lintérét public que IEtat est prét ou non & reconnaitre au
déplacement des vestiges en causs.

On est donc en présence d'une apparente contrediction entre intérét
privé du propriétaire et intérét public su déplacement et & en
cansentir le prix. Lintérét véritablement en cause, et dont il s'agit
de véritier la suprématie, est en fait lintérét public au transport
des vesliges dont la prépondérance sera reconnue ou non en
fonction de son coit.

Munz est opposé & ce type de pretection qui consiste & reconstituer
plus loin ce gui aurait ét&¢ détruit par le nauvel cuvrage. Pour lui, le
neul doit s'adapter au vieux, et pas le contraire. [l reproche & cette
technigue de conservation une "Verfalschung der historischen
Komponente unserer Landschaft"133,

Nous pouvans comprendre son point de vue, mais il nous semble que,
les nouvelles constructions d'envergure s'adaptant rarement 3
celles qui les ont précédées, dans I'aiternative: disparition
irrémédiable/reconstitution plus loin, il importe de choisir la
solution du meindre mal qui permet au vestige que l'on vaudrait
sauvegarder de subsister.

132. Eglefl 90 p 53
133. Munz Zbl. 1986 p4d



VI.11.4 Influence de l'indemnité sur le ceractére
prépandérant da I'intérét public:

Lors de la pesée d'intéréts, la perspective du versement d'une
indemnité importante rend pius difficile la reconnaissance de la
prépondérance de lintérét public. Le prix du terrain et son
influence sur le montant des indemnités & verser interdisent
quasimant l'expropriation de monuments historiques situés au
cenire de grandes villes comme Zurich ou Genéve,

Munz souligne A ce propos qu'il est généralement rare que scit due
une indemnité pour expropriation rnatérielle, parce que les mesures
de protaction sont limitées @ un court laps de temps (ATF 109 (b
20), mgais que c'est l'cbligation de compenser les frais devenus
inutiles qui impressionne et retient parfois (ATF 102 la 243, 103
Ib 225)134,

§ VIL.12 Reéalité de la prise en compte de l'intérét
public a Is protection du patrimoine
opposé a des intéréts privés:

Aujourd’hui lorsque la protection d'un monument historique ou de
vastiges archéologiques suscite un confiit d'intéréts opposant
I'intérét public & la sauvegarde du patrimoine & des intéréts privés,
les autoritds commencent de se montrer circonspectas et hésitent
& sacrifier d'office les valeurs culturalles menacées.

Mentionnons & fitre d'exemple le classemant da la "Villa Favre-
Jacot" au Locle dans le canton de Neuchéatel et celui d'urne
importante collection grchéologique propriéié des consorts Balli
dans le canton du Tessin {ATF 113 la 388).

Pour ce qui est de P'affaire neuchételoise, e Tribunal cantonal (RJN
1983 p.1686) a admis que "le classement de ['extérieur et de
lintérieur de la "Villa Favre-Jacot”, l'une des premiares villas
congues par Edouard Jeanneret dit le Corbusier, reléve d'ung tiche
d'intérét public visant & préserver pour les générations & venir une
réalisation témoignant du talent précurseur du grand architecte au
renom international”.

D'une maniére générale, il convient de consfater que l'archéologie
peut étre, & la limite, assez rudement imposée aux particuliers
propriéteires de biens meubles cu immeubles {'ATF 113 la 368 en
est le parfait exemple). mais qu'en revanche, on le verra plus bas
(lére partie, Chap. Vil et VII), elle continue de faire figure de

‘.

parent pauvre lorsqu'on ia confronte 3 d'autres intéréts publics,

134. Munz Zbl. 1986 p.12
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ceci en dépit du soutien croissant qu'elle rencontre auprés de la
nopulation.

On peut, au raste, se demender sl est dans l'intérét des vestiges
archéologiques de passer au domaine public par canvention ou par
axpropriation, s'ils demeurent, par définition, tout sussi exposés
dans cette situation nouvelle gu'en meins privées....

Ceci d'autant guaucune loi, a la différance de ce qui existe en
Francel35, ne fait & I'Etat, comme cela existe & |'égard des
particuliers, une obligation positive d'entretenir le patrimoina
archéologigque gqui n'échappe 4 la pollution, & Pérosion et au mépris,
qu'en proportion des budgets que les collactivités lui votent.

135. Voir Périnet-Marquel p.792



Vil. Conflits d'intéréts publics

Voyons maintenant ce qu'il en est lorsqu'on n‘oppose plus un intérét

privé & un intérét public mais lorsque plusieurs intéréts publics

sont en jeu.

§ VIL1 Introduction:

En cas de conflit entre différents intéréis publics on procéde, on I'a
vu (lére pariie § {.4), 4 la mise en balance des biens protégés, sur
la base des circonstances particuliéres 4 chaque cas!38, Bernet
s'est attaché & déterminer le rang de lintérét public de Ila
protection du patrimgine et de son coroliaire, la protection des
objets archdologiques. Il arrive & la triste conclusion que:”il existe
4 peine un devoir étatique qui ne soit pas propre & justifier le
secrifice de valeurs concurrentes en matiére de protection du
pairimoine ou dans des domaines qui lui sont apparentés..."137,

Nous y reviendrons (liéme partie, §§ Vii.4 et VIi.5) !

§ VIN.2 Un intérét actuel ou futur:

Vaon Tscharner rappelie que I'iniérét public, pour étre prépondérant,
doit étre actuel et d'une intensité telle qu'il justifie I'atteinte qu'il
entraTne 128, Knapp nuance celte affirmation et précise, cela est
important pour l'archéologie, que cet intérét peut dans ceriaines
conditions é&tre futur!'39, Pour vérifier l'existence d'un tel intérét,
il feut déterminer dens cheque cas concret si l'objet concerne
bénéficie en lui seul, ou en relation avec san environnement, d'une
importance justifiant les mesures prévues!40,

§ VIL.3 Concurrence d'intéréis publilcs:

il arrive souvent que dans un cas particulier on ait une cancurrence
d’intéréts publics. A Zurich ce probiéme de la concurrence des
interéts publics s'est pasé de maniére répétée, la réalisation des
plens de iratic nécessitant fréquemment le sacrifice de monuments
historiques ou d'autres objeis du patrimoinel41,

136. Schaffhauser p.98

137. Bernel p.40

138. Von Tscharner p.78

139. Knapp 1970 p.82, il ajoute qu'encore faul-il que ca futur ne soit pas Irop
éloigné, une quinzaine d'années fui parait raisonnable

140. Von Tscharner p.78

141. Von Tscharner p.79-80
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La mesure dans laquelle sera réalisée la protecfion du patrimoine
prescrite par la loi dépend du rang qui, parmi la hiérarchie des
valeurs que I'Etaf doit promouvair, revient aux iniéréts
esthétiques, scientifiques, hisloriques, psychologiques gque
recouvre la conservalion d'un monument culiurel.

Une décision du 4 décembre 1981 du Tribunal administratif
zurichois {in Rechenschaitsbericht des Zircher
Verwaltungsgerichis 1981 p.149) admet que ['imtéréi public au
respect des différentes afiectations prévues par l'aménagemeni du
ferritoire I'emnporte sur celui de la protection du patrimoine a
obienir une auiorisation exceplionnelle au sens de l'Art 24/1 LAT
indispensable au maintien en aciivité d'un vieux moulin.

On voit par |4 que si la protection du patrimeine est générelement
reconnue comme d'intérét public, elle correspond 4 un des intéréts
publics qui céde facilement le pas & un autre.

§ VILL4 Organisation des valeurs en drolt suisse:

Bernet s'est penché sur l'organisation des valeurs en droit suisse;
il précise gue deux aspecis sont & prendre en considération pour
déierminer le rang de la protection du patrimeine par rappeort &
d'autres intéréls publics!42.

Vil.4.1 QOppoasition de deux intéréta de méme intenaité:

Premiérement, il faut se demander si un intérét considérable en
matiére de protection du patrimeoine, nous pensons 3 la sauvegarde
d'un menumeni, unique représentant, dans la région, de son style ef
de son époque, ou & celle d'un vestige erchéologique vraiment
particulier, prenons par exemple la basilique romaine de Nyon,
I'emporte sur un autre intéréf public de méme_intensité qui lut est
opposé; et si le respeci de P'un de ces iniéréts particuliers n'est
pas conciliable avec une prise en considérafion suffisante de
l'auire?4d,

Vii.4.2 Ménegement de I'imtérét public qui le cede a
I'aulre:

Deuxiémerment, il s'agit de déterminer dans quelle mesure un
inférét peut prétendre étre ménagé lors de la réalisation d'une
tache éfatique reconnue d'ordre supérieur1d4.

142. Bernet p.36
143. Bernet p.36
.144_ Barnet p.36
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Pour Bernet, la solution de ce probléme est laissée a la libre
appréciation des autorités compétentes dans le cas particulier145,
Toutefois, dans la mesure du possible, elles ne doivent pas
sacritier notre intérét a la protection du patrimoine su-dela de ce
gu'exige la réalisation de celui qu'elles considérent camme
prépondérant (principe de ia proportionnalité). Elles ne devraient
donc pas détinir l'intéret en lui-méme, mais se borner & prendre
des décisions sur la maniére exacte de le réaliser, decisions qui
relévant de Pappréciation des circanstances concrétes , voire de la
simple opportunité148,

§ Vil.d Caractere Incertain et rudimentaire de I3
hiérarchie des valeurs:

Lorsgqu'en cas de contlit deux intéréts ne sont pas conciliahles, il
canvient de trancher lequel des deux l'emportera. Le législateur n'a
malheureusement éiablit que de manigre trés fragmentaire un
semblant de classification parmi les tAches étatiques!d’.

Paur le reste, la hiérarchie des valeurs, saus-jacente au drait,
résulte de la considératian des. rapports dans lesquels se trouvent
les différentes lois particulidgrasiss,

L'Art.24sexies/2 Cst. montre, par sa rédaction, qu'il existe des
taches publigues qui passent avant la protection de la nature et du
patrimaine'4?. Mais cet article, pas plus que son homologue
'Art.22quater qui a aussi des incidences dans le domaine de Ia
pratection du patrimaine, ne détermine, en cas de cantlit, quel
devair étatique lernparte de la sauvegarde du patrimcine au des
tdches qui lui sont opposéeslso,

Pour Bernet, il convient de se pencher sur le sens du contenu de la
Constitution paur en déduire Ja solution & ce problédme.

Cet auteur considére en effet qu'une hiérarchie des valeurs peut
dtre établie, en drait suisse, gréce & une analyse de ['Art.2 Cst. qui
fixe les buts de la Confédération en tant qu'Etat fédérall33,

145. Bernet p.36

146. Bernel p37

147. Bernel p.37

148. Beme! p.37 et dans ce sens Moor 76 p.398: "La question est celle de la
legitimité poliique de lintervention des pouvoirs publics. La réponse est
d'abord donnée par la Conslitution el les modilications qui peuvent y étre
apportées; elle peut &re donnée aussi par l'analyse de I'ensemble de fa
legislation, qui dans d'autres domaines, ou dans d'auires coliectivités aux
structures semblables, a cherché a satisfaire les besoins sociaux en discussion
el les a donc légiimes.”

149 |ldem

150. Idem

151. Bernel p.37, on verra plus bas (§ VILS.II) que la déduction d'une higrarchie
des valeurs de cet Art.2 Csl. n'esl pas sans prater flanc 4 [a eriique.



§ VILG Echelle des valeurs telle qu'on voudralt Ia
faire ressortir de J'Art.2 Cst.

VII1.6.1 Hiérarchie proposéa:

D'aucuns (on verra plus bas, lére partie § VILS.I, quils ne font pas
unanimit8) estiment qu'il ressort de l'analyse de F'Art.2 Cst. que
intérét de la défense militaire du pays l'emporte sur tous les
autres, y compris et surtout sur celui de la protection de la nature
et du paysage's2,

Bernet souligne que cela est confirmé par la jurisprudence et par la
loi fédérale sur la protection des biens culturels en cas de conflit
armé du 6 octobre 1966 (RS 520.3) qui prévoit des mesures de
sauvegarde des biens culturels en temps de guerre, mais précise
que ¢es mesures peuvent etre levées en fonction des impératifs
militaires urgents (Art.21)159,

Les masures de police au sens étroit, le maintien de la tranquilité
et de l'ordre public & l'intérieur du pays, accupent le deuxiéme rang
de {a hiérarchie des valeursis4, En fait, les nombreuses
prescriptions de police des constructions, de police sanitaire, du
feu et du trafic constituent, dans la pratique, autant d'obstacles a
ce que lg protection du patrimoine Femporte lors d'une pesée
d'intéréts.

Au troisiéme rang, si on met A part les intéréts privés des
particuliers, on trouve les tiches étatigues de nature non
policiére155, ou éventuellement policiéres au sens large du terme,
Ce groupe, auquel appartient la protection du patrimoine, englobe
de nombreuses sortes différentes d'intéréts publics au sens étroit,
au sein desquels une nouvelle hiérarchie peut étre établie156

Vil.6.2 Prépondérance des intéréts “"matériels”:

Toujpurs pour les mémes auteurs, 1a Constitution et l'esprit de sa
redection accordent plus de poids aux besoins elémentaires et
fondamentaux qu'aux valeurs plus spirituelles’S?. Cela se vérifie
dans le domaine des tdches étatiques de politique économique ou
sociale ol des valeurs comme la sécurité sociale, le trafic, la
produclion d'énergie ainsi que l'enseignement &t la formation se

152. Bernet p.38
153. Bernet p.38
154. Bernel p.38
155. PBernet p.38
156. PBernet p.38
-157. DBernat p.38
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trouvent au premier rang!%8. |l faut en conclure que les efforts de
protection de la neture et du patrimoine, parce qu'ils correspondent
4 un [ntérét public idéal, sont relégués & larriére-plan méme dans
le groupe des devoirs étatiques de nature non policiére!S8.

Mais examinons ce que vaut cette "hidrarchie des valeurs"
habilement déduite de I'Art.2 Cst.

§ VII.7 Impossibilité d'établir une hiérarchie des
valeurs en se basant sur I'Art.2 Cst:

On 2 vu plus haut (lére partie § VIL5.1) que si certains auteurs
n'hésitent pas & considérer cette échelle des valeurs comme
éteblie, d'autres essaient de la justifier, parlois méme en
renongant & s'appuyer sur I'Art.2 Cst. Notens encore que les tenants
de I'existence d'une hiérarchie des valeurs en droit suisse, Blanc
par exemple dont l2 thése est d'silleurs reprise par Bernet, se
réfdrent sans cesse les uns aux gutres. Penchons nous sur leur
point de vue.

VIl.7.1 Tentative de justitication de cette poeudo-
échelle des veleurs:

Nel souligne que c'est bien de l'ensemble de I'ordre juridique d'un
Etat que peut &tre dégagée I' échelle des valeurs & le base de son
systéme législatif et politique. Il considére comme
particuliérement importants et révélateurs les choix sur lesquels
repose la Constitutionigo,

Ce qu'il est intéressant de relever c'est que Net, pour élaborer sa
théorie, au demeurant essentiellement centrée sur l'opposition des
libertés individuelles aux autres valeurs, s'sttache & l'ensemble
des valeurs protégées et promues par la Constitution, gu'il qualifie
de “Grundwerte der ganzen Rechtsardnung”, meis ne se référe pas
particulidrement & ['Art.2 Cst.

A le lire, on pourrait avoir limpression que c¢e qui ressort des
différentes dispositions constitutionnelles se rapproche plus d'une
organisation des valeurs de base, fondamentalement égales entre
elles, que d'une vériteble échelle de valeurs. On admettrait ainsi
que nos diverses valeurs, toutes consacrées par une disposition
constitutionnelle, se trouvent sur le méme pieds ce qui recouperait

15&. Bernel p.38
155. Bernel p.35
160. Nef p.192
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d'ailleurs Ile principe de ['égalité des dispositions
constitutionnelles181,

Nef dément pourtant rapidement cette maniére de veoir et précise
que lardre dans lequel se trouvent les valeurs cansacrées par a
Conslitution dépend directement des rapports des diftérentes
dispasitions constitutionnelles entre ellesi82. 1l semble cependant
que ce démenti raméne au raisonnement s'appuyant sur F'égalité des
unes vis a vis des autres.

Pour ce qui est de l'échelle des valeurs, Net constate de maniére
générale gque les liberiés sont limitées par les normes de police, et
que les biens protégés par ces dispositions paliciéres bénéficient
au sein de natre Constitution d'une certaine préséance, et
l'emportent sur ‘les libertés individuelles!®d perce que ces
dernidres ne sauraient exister si on ne privilégiait pas les
premidresi64,

On oppaosera & cet argument celui d'Aubert qui considére “qu'une
liberté bien établie permet de mieux atteindre les autres buts" {de
IArt.2 Cst) et que les libertés spirituelles renforcent natamment
*fa volanté de défense"16s,

VII.7.2 Critiques:

Méme s'il ne déclare pas s'inspirer de 'Ari.2 Cst. paur etabiir son
échelle des valeurs, Nel affirme, camme ban nombre de ses
contemporains, que la sauvegarde de la patrie est le motif qui
permet de parter le plus gravement etteinte et de restreindre le
plus fortement les liberths persennellesi®é. pour i, le maintien de
l'indépendance du pays I'emporte sur toute avire valeur!67.

Il convient de relativiser ce discours, en saulignant qu'il n'est plus
de toute premiére actualité et qu'il s'attache principalement a
établir une échelle de valeurs entre mesures de police d'une part et

161. voir 4 ce propos Auber | NO 275 o1 278 pp.111ssq., ainsi qu'Adank p.55 qul
souligne que le TF "posiule |a coordination et non la subordinalion des normes
constitutionnelles®, et p.60 ot il affirme clairemenl qu'aucune hiérarchie de
valeurs n'a été axpr!mée par le constituant.

Knapp Traité NO 2225 p, 390 rappalla le principe de I'égealllé des dispositions
constitutionnalles et s'insurge contre le tait que le Tribunal fédéral “apras
avoir consideré que I"Art.22terCst. et les autres articles de la Coastilulion qui
donnant  la Contédéralion une compétence de légiférer sont égaux dés lors
quiils figurent fous dans la Constilution, ... affirme que des restrictions 4 la
propriété sans indemnilé sont adrmsmblas si linlérét public poursuivi est
supérigur 4 1a garantie de [a propriéié "

162. Nef p.193

163. Nef p.194

164. Naef p.194, aussi Blanc p.36

165. Aubert N© 34 ad An.2 Csl. pB et dans ce sens Stadler p.108

166. Nef p.2o4

-167. Mef p.205
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libertés individuelles de l'autre, alors que nous cherchons &
élaborer une telle classification entre glusicurs intéréts
Rublics68.

VII.7.3 Reletivisation de le conceptlon de F'échelle des
veleurs:

Aussi, ce qui pour lui paraeit 8tre I'évidence méme ne s'impose pas
forcément dans notre domaing. $'il est en effet certain qu'en cas de
guerre, I'état de nécessité justific que Fon sacrific & la défense
nationale d'autres intéréts publics importants; il convient de se
montrer plus circonspect larsque, camme actuellement, nous
traversons des périodes de prospérité qui nous permettent de naus
consacrer & la réalisation dautres intéréts publics, peut étre
moins primordiaux, et nécessitent la remise en question et
I'dventuelle révision de natre systéme de valeurs.

Il importe toutefois, pour rester honnéte (mais en conservant §
lesprit le remarque faite en guise de préambule sous le point lére
partie § VIiL.7), de rapporter que Nef nest pes zeul de son avis et
que Blenc constate avec lui que certains intéréts publics
I'emportent zur d'autres et que cela est vrai notamment peur
l'intérédt public & la défense nationpale, par rapport & Fintérét public
8 la protection de la nature et du paysage!®d, ainsi d'ailleurs qu'a
tous les autres intéréts publics!70,

Force nous est alors de rétorquer que si cela peut se vérifier &
l'occasion d'un cas perticulier, une telle affirmation perd tout son
poids lorsqu'on s'y livre de maniére abstraite. M&me si les alindag 2
ot 3 de I'Art.23 Cst. semblent favoriser assez nettement l'intérét
public & le défense nationalel?!, an ne saureit en déduire une régle
généralament valable et toujours vérifiable.

Vil.7.4 Historlque:

Mais revenons a I'Art. 2 Cst., pour souligner tout d'abord qu'il a fait
'objet de versions différentes, notamment dans les deux projets

166. On nous objectera que ies libertgs parsonneiies sont bien entendu dintérét
public et que notre dislinction ne tient pas. 4 quoi hous réponderons que les
intéréts publics qua nous tenlons de dépariager sont ici comptis au sens stiicl
du terme, 3 Fexclusion de toules les activités e? de toutes es libertds qu'li est
4 1a rigueur possible de faire renirer dans le concept de l'intérét public.

A noler & cat égard, que Moor rappafia bien qua c'est le fait de faciiiter
l'exercice des libertés individuelles et de les garanlir, plus que ces bberés en
elies-mémes, qui peul correspondre 4 une certgine cenception de lintérét
pubiic (Moor, Traité pp. 335 et 341).

169. Bianc pp. 8 el 35 ssq.

170. Blanc p.37 qui se réidre 4 Nef p. 204

171. Bianc p.35
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d'Acte tédéral du 17 juillet 1832 et du 15 mars 1833 ol il porte
une auire numerotation (Art.3) et ol il n‘énumére pas de la méme
maniére les trois volets {contre quatre actuellement, manque elors
la mention du maintien de l'ordre et de la tranquillité & lintérisur)
constituant le but de la Confédération.

VI.7.4.1 Les projets d'Acte 1&déral de 1832 et 1833:

Le projet de 1832 mentionne en premier lieu "l'avancement de la
prospérité commune des confédérés” puis "la défense de leurs’
droits et de leurs libertgs” et termine par "le maintien de
I'indépendance et de la neutralité de la patrie” . Celui de 1833
inverse les termes de linventaire, la prospérité des contédérés
cesse d'élre son but premier et céde le pas au besoin "dassurer
l'indépendance et de maintenir la neutralité de la patrie”.

Le rapport "Rossi® relatif au projet d'Acte fédéral de 1832 reprend
un & un les termes de At 3 qu'il analyse dans un ordre inverse de
celul de notre Art. 2 actuel et insiste sur le fait que ces différents
éléments constituent le "but sacré" de lsa nouvelle
Conlédération172,

VI.7.4.2 Analyse:

On peut comprendre que pendant la période de gestation troublée
qui 3 précédé dens noire pays le pessage d'une Confédération
d'Etats & un Etat tédéral, le volonté d'assurer lindépendance de
I'Etat neissant ait pu peraitre primordiele per rapport a la
promotion de la prospérité des citoyens de cet Efat. Cele ne doit
plus éire admis par contre dés le moment ol les bases du nouvel
Etat sont solidement posées et ol il devient particuligrement
important que ses ressortissants s’y sentent bien et bénéficient
d'une certaine prospérité pour qu'ils s'y attachent et demeurent
préts & le défendre.

C'est dans le projet de Constitution 1&dérale de la commission de
révision du 8 avril 1848 gu'on trouve pour la premiére fois une
numérotation {Art.3 du projet d'Acte tédéral devient IArt.2 du
projet de Constitution fédérale) et une énumération (en quatre
volets avec ia mention du maintien de l'ordre et de la sécurité a
l'intérieur) qui correspondent a la varsion actuelle de I'Art.2 Csl.

172. projet "Rossi* p.23, pour ptus de détails sur les projels de 1832 &1 1833, ct.
Aubert Iniroduciion hislorique av Commentaire de la Constitution lédérale, §
VI "Les préliminaires de la premiére Constitution fédérale” NOs 54 ssq.



V1i.7.5 Paa d'échelle dee valeurs dane le cedre de
i"Art.2 Cst.:

On voit que l'ordre dans lequel sont égrenées les composantes du
but de la Contédération n'a cessé de varier au cours de son
élaboration et que dans les différents projets on a passé d'une
€numération 4 une autre sans que cela semble avoir ambarrassé les
députés d'elors, ni mérité une explication, un éclaircissement dans
les rapports relatifs aux projets.

Il parait d&s lors hasardeux de vouloir s'appuyer sur un argument de
toxte tiré d'une liste éminemment variable pour en dégager une
échelle des valeurs que lon voudrait valsble pour I'ensemble du
droit suisse.

VII.7.5.1 Conlirmation par le droit positif:

il n'est per eilleurs pas ditficile de trouver des digpositions
légales (méme au sens matériel du terme) actuelles qui reprennent
la liste des diverses préocgupations de FAM.2 Cst, mais dans un
ofrdre inverse, ou qui partent du principe de I'équivalence des
intéréts publics.

Ainsi 'Art.8 al3 de I'Ordoanance sw les routes principales du 8
avrit 1987 (RS 725.116.23) crée une obligation d'aviser I'office
tédéral des routes nationales lorsque un projet de route touche a
des taches fédérales "dont V'accomplissement &4 des eftets sur
I'organisation du territoire, notamment” et c'est a4 que

I'énumération nous intéresse "daps les domaines de la protection de

n rimein ion I’ i men
laari o | vicult | e la_géf

La loi fédérale du 20 juin 1930 sur I'expropriation (RS 711) postule
‘& lalinéa 2 de son Art.7 I'équivalence des deux intéréts publics
concurrents, dans fa mesure ot eile ne déciere pas de maniére
générale et préalable que tel intérét plutdt que tel autre doive
I'emporter!73. Elie prévoit au contraire des mesures destinées a
permettre auvx deux intéréts divergents de coexister.

VIE.7.5.2 Appui doctrinal:

Aubert, tout comme Burckhardt drailleurs??¥, n'estime pas que
Fordre dans lequel sont cités les buts de I'Art.2 Cst. revéle quelque
importance et puisse é&tre considéré comme lindice d'une

173. dans ce sens Hess/Waeibel vol.l NO 23 ad Arl.7 LEx p.131
174. Burckhardt 1905 pp.56 ssq. &t 1931 pp.9 ssq.
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hiérarchie. [I précise que "les premiers nommeés ne sont pas
supérieurs aux derniers, la tranquillité n'est pas donnée pour
préiérable & le libarté”, et continue en déclarant gqu'il imperie danc
*que les autorités s'inspirent simulianémeni” des quatre buts et
"qu'elles sacheni, quend les mesures qu'exige leur réalisation
semplent se contrecarrer, les mettre en hermanie"¥75.

Jagmetti vient appuyer l'argumentation d'Aubert et de Burckhardt
en insistant sur le fait que "eine feste Prigritdtsordnung wird
weder in Art.22quater poch in andern Verfassungsartikeln gegeben.
Geldst werden solche Zielkonflikte im Entscheidungsprozess...."176.

Aubert souligne par ailleurs que les différents buts de FAn.2 Cst.
"re sont pas fondamentalement antinomiques” et que le fait que le
texta constitutionnel utilise le mot "but" au singulier indique que
ces quatre volets "forment un ensemble dont la Contédération doit
respecter la cohérence™ 77,

Druey considére lui aussi qu'il n'existe a priori aucun motif
d'accorder un peids particulier aux intéréts de la défense nationale,
de la sécurité et de l'ordre public ainsi que de la santé publique'’8,
et Aubert précise que la Constitution ne veut pas que l'une des
mesures destinées A egtteindre les divers buts de I'Art.2 Csi.
'emporte systametiquement sur les autres!’9,

Il termine en constatant que la Constitution "commande bien plutét
aux organes de ['Etal d'estimer, chaque fois qu'un heurt vient & sg
produire, la légitimité respective de chacune des mesures en
conflit..."180,

VI1.7.5.3 Reéalité pratique en I'absence de hiérarchie préétablie:

Notons que, abstraction faite de loute hiérarchie de valeurs
préétablie, lorsqu'on en arrive & |la phase concréte de la pesée des
intéréts, on constate que ['intérét militaire bénéficie d'un poids
particulier et qu'il permet d'écarter bon nombre d'eutres intéréts
publics1®l,

Hess/Weibel se réfezrent 4 Blanc (p.35-36), ils considérent que
lintérét public a la défense nationale est un intérét public
"important et prépondérant”, mais ne le placent pas au sommet
d'une quelcoanque hiérarchie des intéréts publics.

175. Aubert NO© 32 ad Ant.2 Cst. p.7

176. Jagmetll NC 85 ad Art.22qualerCst, p.29

177. Auber nole 18 au NO 34 ad Arl.2 Cs1. p.7

178. Druey p.145

179. Aubert NO 35 ad Art.2 Cst. p.8

180. Aubert NO 35 ad Art.2 Gst. p.8, Kitte! p.113 va dans le méme sens en
déclaramt qu'en malidre de pesée des intéréts ™

{assen sich nlcht aufstellen.”
- 181, dans ce sens HassWeibel vol Il pp.170 ssq.



VI1.7.56.4 Neécessité de procéder 4 un examen concret des
intaéréts en présence:

Si cette constatation s'imposs, alle choque mains du moment
quelle raésulte d'un exemen circonstancié des divers intéréts en
présence que si on devait l'admettre parce que decoulant d'une
échelle des valeurs universelle.

Notons que si Hess et Weibel semblent accepter de maniére
générale la prépendérance de l'intérét public a la détense nationale
par rappert 4 lensemble des autres intéréts publics!82, ils
soulignent pourtant que pereille aftirmation n'est pas transposable
en matiére de protection de la nature et du paysage puisque le
Parlement a retusé de modifier I'alinéa 2 de I'Art.24sexlesCgt, dans
la sens "nur enigegenstehende lebenswichtige nationale Interessen
den Natur-und Heimatschutzinteressen vorgehen sollten®, lls ne
s'étannent pas qu'on ait alors justifié le rejet de la maodification
propasée en avangant qu'autrement une pesée d'intéréts au sens
propre du terme ne serait plus possible!83.

Nous ne saisissons pas pourquoi la méme argumentation ne vaudrait
pas pour l'intérdt public & la défense nationale comme pour
Fintérét public a la protection de la nature et du paysage. If nous
parait en effet évident quaussi biem en matiére dintérét militaire
que de protection du patrimoine, le fait de considérer un intérét
comme généralement prépondérant par rapport aux autres revient a
établir une hiérarchie des valeurs et s'oppase a ce qu'on procéde 8
une véritable pesée des intéréis en présence.

VI.7.5.5 Relativité d'une hypothétique échelle:

Au vu de ce qui a été exposé plus haut, il sembie donc gqu'aucune
espéce d'échelle de valeurs, méme embryannaire, ne puisse éire
dégagée avec cerlitude et de maniére convaincante des diverses
facettes du but poursuivi par notre Etat fédéral et de l'ordre dans
lequel elles sont énumérées,

On peut se demander s'il serait souhaiteble qu'il en gille autrement
et quelles seraient alors la durée, la longévité cd'une échelle de
cette sart. A notre sens, la validité d'un tel systeme de valeurs
devrail &lre essentiellement courte, puisque les conceplions que
nous nous faisons de l'importance de telle chose par rapport & felle
autre varient de maniére rapide en fonction de ["évolution de la
société au sein de laquelle nous vivons. Une hiérarchie des valeurs

182, Hess/Weibel vold NOs 15 p.26 et 15bis p.27 ad Art.1 LEx,
183. Hess/Weibel vol) NO 15ter ad Ar.1 LEx. p.27
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ne saurait donc, pour "coiler” & la réaiité, qu'étre congue comme un
instantane,

Milller insiste & sa maniére sur ce caractére momeniané de toute
échelle des valeurs, puisque pour lui une telie hiérarchie, si elle
n'est pas expressément éfablie par le systéme juridique, doit étre
recherchée event tout au travers de la conception générale que se
font la population et l'opinion publique de l'ordre dans lequel
s'articulent les diftérentes valeurs 3 la base de la sociétd, de la
maniére dont cette conceplion ressort du programme politique
établi par I'Etat ainsi que des prises de position de la pressel84,

VIL.7.6 Ceraciére superflu et génani d'une teile
higrarchie:

Druey reconnait que s'il était possible d'établir une échella de
valeurs applicable en cas de conflits dintéréts, une importante
partie de la pesée d'intéréts qui doit avoir lfeu dans chaque cas
serait déja déterminde, pré-tranchéel8s,

Cela paraitrait d'autant plus choquant que ia jurisprudence et la
doctrine répétent de manidére unanime qu'en cas de conflits
dlintéréts (qu'ils soient publics ou privés), il convient pour chaque
cas particulier de procéder 4 une pesée des diffarents intéréis en
jeu en se reportant aux caractéristiques et aux circonstances
particulidres de l'espéce.

On voit dés lors mal comment cet examen qui se veut minutieux et
essentiellement dépendant de la situation concréte pourrait
s'accommoder de ['epplicetion d'un gquide é&tabli de maniére
préalable et générale, destiné a4 apporter une solution & un nombre
indéterminéd de conflits ditférants?

C'est pourquoi, il nous semble préférable de renoncer & vouloir
déterminer, en la déduisant de la Constitution {que c¢e so0it de
'Art.2 ou pas), une échelle de valeurs valable pour l'ensemble des
conflits d'intéréts possibles!ss,

La solution plus souple que pronent et utilisent actuellement ia
doctrine et la jurisprudence a en tout cas ceci de préférable qu'elle
ne relégue pas a lariére plan de maniére géndraie at dafinitiva
intérét public 4 la sauvegarde de notre patrimoine auquel elle
laisse une chance d'&tre pris en considération; possibilité que
supprimerait quasimen{ la reconnaissance d'un systéme de valaurs
figé suivant I'énumération de I'Art.2 Csi.

Adank insiste sur le fait que nombreux ont &té¢ les essals de
déterminer une échelle des valaurs en se basant sur notre
Constitution, meis qu'aucune higrarchie das libertés et des valeurs

184. Mauller Zbl. p.351, dans le méme sens, Wef p.192
185. Druey p.i44
186. voir dans ce sens Drugy p.135
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constitutionnelles ne peut valablement étre mise sur pied, parce
que le constituant n‘a pas manifesté clairement sa volonté de
privilégier certaines valeurs aux dépens d'autres!®?.

Druey se monire encore plus strict'83, et termine en déclarant que
souvent on a affaire & une "Normenabwigung” plutét qu'a une
"interessenabwagung™ (ceci par exemple lorsqu'il s'agit de peser la
liberté d'expression de manifestants et la sécurité et lordre
public)189,

§ VI.8 Germes de modiflcation de cette
"organlsation" des valeurs:

On ne sgurait pourtant prétendre que cette pseudo-hiérarchie se
soit cristallisée et ne puisse se modifier. A cet égard, la décision
populaire d'automne 1987 qui, pour la premiére fois, a fait primer
la protection de la noture sur un intérét militaire en refusant la
construction de la place d'armes de Rothenthurm dans le canton de
Schwytz pourrait annoncer |'amorce d'une évolution?90,

Amorce dont la récente initiative populaire pour la suppression de
'armée suisse, méme si elle n'a recueilli que prés de 40% des
suffrages et n's été acceptée que par deux cantons, semble étre le
prolongementle?,

187. Adank pp.80-81. Contra, Blanc pp.35-36 qui considére que l'intérél public 2
la défense nationzle a &té délibdrément placé par la constiluant & la téta de
l'échelle des valsurs en droil svisse. Notons qu'il semble 13 se contredire,
pulsquil admettait 2 la page 9 de son ouvrage qu'll est ds la nalure méme de
l'ingérét public de ne pas pouvolr 8ire reconnu de manléra générale el de
devoir éire constalé de cas en cas. Commeni ne pas reconnaitie de manidre
générale un Intérét qu'on consldére comme public el qu'on désire placer 3 1a
i€le d'un systéme fixe des valeurs?

188. Druey p.14B

1849. Druey p.50

180. Dépdt de lniliative, FF 1983 IV 206, maessage FF 1985 If 1449, Calla
initialive a é1¢ acceptée le 6 décembre 1987 par 1150990 voix, 17 canlons
et 6 demi-cantons, contre 837564 voix &1 3 cantons.

181. {nltiallve populaire "pour une Suisse sans armée™, message el projet d'arrélé
du 25 mai 1988, décision du Conseil fédéral du 12 décembre 1388, FF 1988
1t 946; " arrdté du CF du 12 janvier 1990 constatam le résultat de l2
voletlon populzgire du 26 navembre 1989, FF 1930 | 216 établit que
Finttiative "a 61 rejelée par le peuple, par 1904476 non conire 1052442
oui, ainsi que par les cantons, par 16 6/2 non contre 2 oui®.
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§ VII.9 Nécessité de prendre en considération
I'intérét pubiic a la protection du
patrimoine, malgré son caractére
subsidiaire:

Vi1.9.1 Subsidierité de cet intérét public:

il faut cependant reconnaitre que si ls conservation des traces de
notre passé correspond & un besoin de la populetian, ce besoin est
plus moral gue vital |

Comme cet intérdt public ne répond pas & une nécessité impérieuse,
il peut étre quslifié de subsidiaire. Il est das Jors
malheureusement, pour les archéologues ot pour la sCience, normal
gue confronté & d'autres intéréts publics, d'importance égale ou
supérieura, il suit le premier, ou 'un des premiers, & s'incliner.
Par contre, lorsgu'en cas de canflit, lintérét & le sauvegarde de
notre héritage culturel est prépondérant, il est juste et nécessaire
qu'il l'emporte aussi sur un aulre intérét public.

Ceci d'sutant plus que la notion 'intérét public en drail suisse
s'articule entre deux péles qui se complétent: ls satisfaction de
valeurs élémentsires et dautres, idéales. Les premiéres sssurant
les conditions matériciles de base indispensables A FPéclosion des
secondes qui donnent un sens aux premiéres et cantribuent a
I'épanouissement de I'étre humaini®2,

VI11.9.2 Nécessité de Iui accorder la piece qui lui
revient:

il est alors triste de relever avec Bernet que lorsgue des intérets
de protection de Ja nalure et du pstrimoine sont en balance avec
d'autres devoirs étatigues, les autoritds administratives donnent
parfois la priarité 4 ces asutres tdches sans rester strictemant
dans le cadre de |2 pesée des intérdts publics su sens atroit!93,

Ainsi labsndan, en ville de Zurich, d'un monument historique au
profit de la réalisation optimale d'une raute nationale a été déclaré
justifié avec l'argumentation tout a fait insuffisante que la maison
en question "Zum engen Weg", décrite dans un ouvrage Consacré aux
monuments artistiques de la Suisse, n'y était pas représentde
photographiquement (0): et quil s'agissait bien par conséquent d'une

192. dans ce sens Blanc pp.92-93
193. Bernet p40
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installatian remarquée, mais pas d'une construction historique de
premier rang.

On a3 ajouté que la structure actuelle du bidtiment en question datait
de la premigre moitié du XIXEMe sidcle et quiil n'était visiblement
pas le seul de cette sorte (ATF 97 | 587)194,

Il est paradoxal de remarquer que lorsqu'on confronte la protection
de droit public du patrimoine 4 des intéréts privés, on observe
chaque fois {on I's vu plus haut, lére partie § VI.12} que des
intéréts, méme modestes, en matidre de sauvegarde du patrimoine
suttisent pour justitier dos restrictions importantes a la propriété
privée, alors qu'aussitdt que d'avires taches étatiques sont en
question, on y sacrifie méme des objets précieux et ftrés
significatitg195,

§ VN.10 Nécessité de réduire la marge de ma-
noeuvre des autorités administratives en
matlére de pesée des intéréts publics:

Pour éviter d'en arriver A des résultats aussi chaquants que ceux
que nous venons d'évoquer (lére partie § Vil.9), la pesée entre
différents intéréts publics ne devrait pas, comme cela se fait
aujourd'hui, demeurer uniquement I'affaire des autorités
administratives et judiciaires.

Ce devrait étre la tadche du législateur que de fixer cerlains
principes matériels destinés a4 résoudre ces questions
politiques?9, Nos lois actuelles que ce soit la LFNP ou la LAT sont
encore lacunaires concernant ce probléme.

Il est déplorable que le |égislateur ne remplisse quiincomplétement
5a tache en se bornant a déterminer, pour la justice et
Fadministretion, les buts vers lesquels tendre, sans par la méme
occasion é&teblir des priorités197.

VIl.10.1 importance du rble de J'opinion publique:

Le fait que la conservation de notre patrimoine soit considérée
comme une nécessité par un nombre toujours craissant de
personnes et rencontre un écho important dans I'opinion publique
devrait amener les autorités administratives et judiciaires 3 se
montrer plus réfléchies dans lo phase de la pesée des intéréts
publics en balance.

194. Bernet pp.40-41
195. Bemet p.41
196. Bemet p.41
187. Bemet p.41
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Cette pression de lopinion public devrait susciter chez elles un
plus grand respect de notre pessé, et sensibilisées, elles devraient
accorder aussi un plus grand poids 4 la sauvegarde de ces intéréts.

On peut espérer qu'aujourdhui, plus conscientes de leurs
responsabiliiés en matiére de protection du patrimoine, ces mémes
autorités ne cautionneraient plus, et avec une argumentstion sussi
pauvre, le sacrifice de batiments importants comme ['ancien hétel
de ville de Carouge ou le maison "Zum engen Weg" & Zurich.

[l convient toutefois de rester réaliste. Mais c'est avec une
cartaine désillusion que nous constatons combien las autorités
cantonales restent sourdes {en tout cas dans le canton de
Neuchatel) aux appels & |a raison et a l'aide lancés par Popinion
publique ainsi que par les organisations de sauvegarde du
patrimoine.

Il semble que dans ce canion, 19 seule fagon d'assurer un minimum
de protection aux biens culturels passerait par une révision et une
restructuration totales de I'appareil administretif chergé de
veiller sur le patrimoine. Il est en effet choquant et paralysant que
l'ensemble des compétences et des mesures en matiére des
sauvegarde scit concentré entre les mains d'une seule et méme
autoritd administrative. Le systame devient carrément
insoutenable lorsque l'autorité en question est déterminée & ne rien
entreprendre pour protéger [héritage culturel cantonal!



VIII. L'intérét public a la protection du
patrimoine opposé a d'autres intéréts
publics, étude de trois problémes
particuliers

§ VIIL1 Introduction:

Aprés avoir vérifié que lintérét public & la protection de notre
patrimeoine l'emporte assez facilement sur les intéréts privés qui
ui sant opposés, /| convient d'examiner, 4 [a lumiére de trais cas
d'école et en se souvenent des preblemes de la hiérarchie des
veleurs en droit suisse, le mesure dans laquelle cela n'est plus vrai
larsqu'an le conironte a d'autres intéréts publics importants.
Soulignans qu'il est linalement relativement nermal que lintérét
public A la pratection de vestiges archéologiques qui correspond 3
une valeur consacrée par la Constitution (Art.24 sexles) gy méme
titre, nous lavons démantré plus haut (lére partie Chap.VH), que le
maintien de lindépendance du pays (Art.2 Gst), Pemporte sur les
intéréts privés des particuliers (dont le droit de propriété n'est
garanti par ['Art.22ler Cgt, que dans les limites de la Ganstitution
et de l'ordre juridique). Dans la pesée des intéréts en présence, il
est en effet conforme a la Constitution de privilegier les valeurs
qu'elie sanctionne.

Nous verrons plus bas (lére partie, § VIII.2-5) que lorsqu’il s’agit de
trancher entre deux valeurs constitutionne'les, présumeées égales
{puisgu'on Fa vu lére partie Chap.VIl, il n'existe pas en droit suisse
d'échelle des valeurs déduite de la Constitution), seule I'application
du principe de la propartionnalité est susceptible d'apporter une
solutian,

Nous allons le vérilier en nous demandant danc successivement si
lintérdt public a4 le sauvegarde des valeurs culturellos:

- est suffisant pour jusiifier Farrét des travaux de constructian
d'une route nationale (§ VII.2).

- @st de nature & susciter l'expropriation du canton maitre de
Fouvrage en matiére de routes nationales par une autre collectivité
publique {§ VIII.3}.

- permet d'envisager une expropriation des CFF pour poursuivre
des fouilles sous une de leurs voies (§ Vili.4}).

Ces différentes situations, quoique académiques (méme si elles
n‘ant rien de véritablement irréel, dans le canton de Neuchéatel en
taut cas), sont intéressantes parce qu'elles posent la question
délicate de la pesée des intéréts publics en présence. Ce probléme,
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ne pouvant éire résolu dans l'abstrait, nécessite la mise en place
d'un cadre de réllexion particulier et la référence a une situation
de fait précise, c'est pourquoi nous raisonnerons en fonction des
trois cas évoqués plus hauts.

§ ViIll.2 L'intérét public a Iz sauvegarde de notre
patrimoine justifie-t'it l'arrét des travaux
de constructlon d'une route nationale?:

VIil.2.1 Préambule:

Moor souligne que lautorité habilitée a établir un tracé routier le
fera en prenant notamment en compte les impératils de la LFNP et
ceci gvant la fixation définitive du tracé, de manigre a ce "qu'il y
' rdination effectiv ffi da tous les intéréts en
jeu et de toutes les compétences engagées”198.

Vill.2.2 En fait:

La pratique, dans le canton de Neuchatel notamment, 8 montré que
intérét public & |'étude de vestiges archéologiques importants
suscitail en tout cas I'arrét momentané des travaux, puisque sur
les sites d'Auvernier at d'Hauterive-Champréveyres, la fouille 8 pu
étre menée A bien avant que la construction de ['autoroute se
poursuive et déiruise tout sur son passage.

Vill.2.3 L'Art.5 de 12 loi sur les routes nationales:

L'Art.5 de la loi fédérale sur les routes nationales du 8 mars 1960
(LRN, RS 725.11) définit & son alinéa 1 les exigences auxquelles
doivent répondre les routes nationales et prévoit 4 son alinés 2 une
éventuelle pesée dintéréts.

Il précise en etfet que "si ces exigences entrent en conflit avec
d'autres jintéréts importants, notamment de la défenss nationale,
de ['utilisation économique du sol, de l'aménagement national ou de

la protection des eaux, de la natyre et des sites il y aura lieu de

déterminer ceux qui doivent I'emparter”,

VII.2.3.1 Caractére déclaratil de l'alinéa 2 de cet Art.5 LRN:

Notons que méme si cet Art.5 et son alinda 2 ne prévoysient pas
expressément 1o prise en considération de Vintérst public 5 la

148. Moar traité p.324
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protection de la nature et du paysage, ce dernier n'en aurait pas
mains di étre examiné et respecté, en application de lalinéa 2 de
PArt.245exies Cgt,

Cette disposition oblige en efiet le Canfédéretion & se préoccuper
de lintérét public & la protection de la nature et du patrimoine et &
e ménager lors de l'accomplissement de ses tadches, cadre dans
lequel entre bien évidemment la construction des routes
nationales99, méme si dans le terrain ce sant les cantons qui s'en
coccupent en tant qu'organes d'exécution,

VIll.2.3.2 Portée relatives des Art.5 LRN et 24 sexiesCst.:

Il convient de relativiser efficacifé conjointe de PArt.24sexies g| 2
Cst. et 5 al.2 LRN. |l suffit pour aveir une idée du poids réel accordé
é la protection de la nature et du patrimoine lors de ['élaboration
d'une route nationale, de se référer a certains passages du Message
du Conseil fédérel du 26 mai 1976 sur linitiative populaire
"Démocratie dans la construction des routes nationales” (FF 1967 i}
1116-1118) cités par Paltier20o,

Cet auteur s'indigne, et nous avec lui, de ce que le Conseil fédéral
"déclare:"les routes nationales contribuent dans une large mesure &
ia protection de Tepvirannement...."" ..les sites, les lieux
historiques et les paysages restent intacts dans les environs des
routes existantes....”

ou: "On préte la pius grande attention 3 la protection de la Nature et
des sites lors de la construction des routes nationales. Aussi de
nombreux trongons de celles-ci présentent-iis, par lélégance de
leurs lignes, un espect plaisant, ils s'intégrent harmonieusement

dans le paysage traversé; |es routes nationales ont méme conféré
un cachet particulier & maintes régions”.

VIil).2.3.3 Nature de l'énumération de I'Art.5 LAN:

L'énuméretion de IArt.5 ei.2 LRN est exemplaire et, nous |'avons vu
(lére pertie §§li.4 et lit1), l'archéologie est engiobée dans e
concept de protection de i2 neture et des sites. Pour ce qui est du
résultat de Ia pesée des d'intéréis, on peut préjuger sans risque de

195, dans ce sens Hess/Weibsl vellii p.455, Lendi Trs.83 pp.134-135, Frick
pp.72-73 déclare quees sich beim Baw der Nationalstrassen um eine
eigenllicha Bundesaufgabe handelt, die in Zusammenarbeil mil den Kantenen zu
erfitilen ist.,”, Klauslii pp.78 et 102 pour le caractére d'erganes dexécution
des cantons, ot Rechsteiner pp.10-11 qui n'hésite pas A atfirmer
que:"Rechtiich ohne Bedeutung isi, dass nomineil den Kantonen die Heheit Gber
die Natlonalstrassen zusteht (Art.36bis al.6 Cst. ot 8 al.1 LRN)".

200. Poltier p.155, Rechsteiner p.47 souligne aussi les limiles de la prise en
compla des intéréls publics opposés A la construcllon des routes nationales.
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beaucoup se tremper, que [archéclogie ne I'emporte
qu'excepticnnellement.

C'est d'ailleurs pour cela et eu egard au principe de la
proportionnalité, que la suspension des travaux de construction
peut évenfuellement étre exigée, mais que leur arrét définitit ou
leur déplacement ne restent eux qu'd peine imaginables.
Hess/Weibel précisent & cet égard que ls procédure d'oppcsition de
I'Art.27 LRN ne permet pas de remetire en question le projet
géncral et définitif, mais par contre de réciamer une modification
de son exécution, ce qui suivant les circonstances revient en fait
parfois a transformer e projet de base (ATF 97 | 578, Pr. 74 1985
274). s ajoutent toutefcis que cette procédure d'opposition ne
saurait étre dirigée contre le fracé général des routes nationales
établi par I'Assemblée fédérale (Art.11 al.1 LRN, Pr. 74 1985
275)201,

Kiittel sculigne que la modification du tracé de la route constitue
en fait la soiution la plus avantageuse lorsque la charge gquimpase
la construction d'une route nationale & une collectivité publique en
tant que propriétaire se révéle trop lourde202,

Si ce raisonnement semble relativement convaincant lorsque la
propriété fonciére d'une collectivité publique est ou risque d'étre
touchée, on peut douter quii le reste lorsque ce sont quelques
vestiges archéoiogiques, également praopriété de la collectivité
publique, qui sont menacés, faute d'éire suffisamment connus et
cotés.

Vill.2.4 L'ordonnance sur les routes nationales du 24
mars 1964:

Cette ordonnance (ORN, RS 725.111), dans son chapitre 2 consecré
aux plans directeurs et prejets généraux ainsi qu'asux projets
définitifs, dispose & son Art.14 relatif & (8 mise au point des
projets généraux que: "L'Office fédéral des routes devra recevoir,
evec ies propositions du canton et les préavis des communes:

a. Le rapport du Service chargé par le canton de la protection de ia
nature et du paysage,

b. Le rapport de I'Office auguel le canton a confié la pianification
régionale;

c. Le rapport de ['Office chargé de sauvegarder les intéréts
archéologiques”.

Le projet générai doit étre élaboré avec la plus grande précision
possible et sa mise au point doit &tre régiée de fagon que I'on n'ail

201. Hess/Weibel voi.ll pp.379-380
202, Kottel pp.23-24
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pas & atiendre d'impeortantes modifications pour le tracé générel
(Art. 12 ORN).

Cette aordonnance en prévayant' expressément la prise en compte des
intaréts archéolagiques lors de Iélabaration du projet de tracé de
la tuiure route montre, en premier lieu, qu'elle les envisage bien
camme dignes de pratection. Elle est censée, en secand lieu,
permatire d'éviter qu'il soit, par la suile, nécessaire d'arréier
d'urgence las travaux e&fin de sauvegarder des vestiges
archéologiques menacés, puisque ceux-ci, dans la mesure o ils
n'étaient pas inconnus, auraient déjd di étre ménagés, voire &tudiés
lars de I'établissement du tracé de la route.

VIIii.2.5 Csractare préventit da la procédure:

L'ardonnance vaudrait danc prévenir les canflits d'intéréis
gqu'envisage |'Art.5 LBN. Ces infarmatians et leur prise en campte
sont autant de mesures préventives destinées a éviter qu'il soit
nécessaire de recourir 3 la traditionnelle pesée d'intéréts entre,
par exempla, arrdt momentané des travaux et étude des restes de
notre patrimaine culturel.

Si ce systéme fonctionne bien, l'arrét intempestif des travaux
devieni une mesure extraordinaire a laquelle an ne fait appel que
lors de la découverte imprévue et imprévisible de vestigas
impaortants.

VIIL.2.6 Prise an charge des frais de fouilles:

Selon ['Art. 36%= al.3 Cst., "les inconvénients résultant du fait gque
la canstruction des routes nuira & [l'utilisation et & Fexploitation
des terrains doivent éire compensés par das masures appropriées
dont Ies frais seront portés su compte de le construction de Ia
routa”. L'Art.56 LRN reprend [I'Art.36%s al.4 Cst. en précisant
notamment que "les frais de canstruction des rautes nationales
sont suppartés par la Confedération et es cantons sur le lerritaire
desquels elles se trouveni.”

Vill.2.6.1 Hypothéses:

On paurrait penser que la combinaison de ces deux dispositions
suffise & permeitre la prise 8n charge des frais de fouilles de
sauvetage par la  Confédération et les cantons. Selon ce
raisonnement, la subvention représenterait la compensation des
inconvénienis dus a la construction des routes qui rend impassible
'exploitation ultérieura des vestiges archéaningiques renfermés
dans les terrains choisis pour les fravaux.
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On pourrait aussi imaginer que la prise en charge par le canton et Ia
Confédération d'une partie des frais de fouille s0it justifiée par le
principe du ‘“pollueur-payeur®203 qui veut que les frsis soient
supportes par linstigsteur de l'ouvrage & i'origine de troubles, par
celui qui porte sfteinte § I'état précédent des choses2?4,
il ne faut pss non plus oublier I'Art.3/1LFNP dont 'Office fédéral de
ta justice (dans son expertise du 15 janvier 1988, Ne.25 JAAC
1989) déduil, & l'exemple de ce qu'il considére comme établi pour
les suterités fédérales, l'obligation pour les CFF non seulement de
s'abstenir "de poerter stieinte aux sites évocateurs du passé™ mais
aussu de prendre "toutes les mesures nécesssires, y _compris le
il stin de conserver intacls de tels sites
archéologiques“. Notons au passage que les feuilles ne permettront
pss la "conservation intscte du site” en question, mais assureront
au moins son exploitation maximale en tant que banque de données.
Soulignons encore que ['argumenistion de I'Office fédéral de la
justice est repris par I'Office fédéral des transports dans son
ordonnance du 4 mars 1988 (JAAC 1989 No 25) concernant Iz prise
en charge par les CFF des frais de fouilles nécessitées par leurs
travaux sur l'emplacemeni de i'ancien gibel de Lucerne. L'Office
fédéral des ftransports justifie cette sclution (point 2 de
l'ordonnance) par l'spplication conjointe des Art.2lit.a et 3/1 et
2i.a LFNP {voir aussi lere partie § VIIIL2.6.2D).
il ncus pereit important de préciser que I'Office fédéral des
transports n'sdmet pas sans sutre que A3 LFNP préveit, de
maniére claire et expresse, que le deveir de ménager et de
conserver autant que possible les sites évocateurs du passé et les
monuments englobe également celui de prendre en charge les frais
de fouilles indispensables & leur "ssuvegarde et a leur conservation
intellectuelles™ (point 5.1 de l'ordonnance).
L'Office considére plutét (poit 6.1) que I'Art.3 LFNP et les dewvgirs
qu'il impose deivent étre interprétés en fonction de [I'évolution
connue par les notions de "Heimatschutz” et de "Denkmalschutz"
depuis l'entrée en vigueur de la loi.
L'Office fedérsl des transports, s'appuysnt en outre sur la pratique
des suterites fedérsles et la doctrine, arrive ainsi 4 la conclusion
qu'il existe bien sussi un deveir de prise en charge des frais
entrainés par la fouille de sasuvetage d'cbjets archéologiques dignes
de pretection.

203. dans ce sens Stadlin p.66

204. Kiittel pp.65 et 68 et pp. 36-37 ol ce principe st ulilisé pour jusiifier la
répartifion des frais enirainés par la construclion d'une route venant se
superposer, pour parile en tout cas, 4 une vole de chemin de ler déja exislante.



VIll.2.6.2 En f{ait:

Pendant longtemps (de 1961 & 1985), la contribution de la
Confédération aux frais de fcuille causés par |la découverte de
vestiges archéologiques sur le tracd de routes nationales an
ganstruction e &té fondée sur I'Art.d4 de [|'arrété fédéral concernant
l'lemploi de [a part du produit des droits d'entrée sur les carburants
destinée aux constructions routiéres, du 23 décembre 1959 (RC
1960 p.396)295.

a) interprétation extensive et arrété du Conseil fédéral dans
lancien systéme:

Cet Art.4 n'envisageait pas expraessément les fouilles
archéoclogiques. La seule chose qu'it mentionnait, dont il prévoyait
la prise en charge et dont on peut penser qu'elile se rapproghait de
ces recharches scientifiques était des "sondages éventuels dans le
sol".

Seule une interpréletion extensive de cet Art.4 permettait donc d'y
taire entrer les frais occasionnés par des fouilles archéologiques.
Une telle concepticn large du champs d'application de cette
disposition avait dailleurs été consacrée par un arrété du Canseil
tédéral du 13 mars 1961 (non publié) qui décrétait notamment que:
"Die Kosten der Ausgrabung, der Bergung oder der
wissenschaftlichen Aufnahme (Fotos, Skizzen, Vermessungen)
historischer Funde im Trasse kinttiger Nationalstrassen sind
Erstellungskosten der Naticnalstrassen im Sinne von Artikel 4 des
Bundesbeschlusses vom 23 Dezermber 1959 (ber die Verwendung
des {lr des Strassenbau bestimmtes Anteils am
Treibstottzoilvertrag. Der Bund beteiligt sich an diese Kosten aus
Nationalstressenkrediten im gleichen Umfange wie an den
Erstellungskosten des entsprechenden Nationalstrassenzuges
dberhaupt.”

Le Conseiller fédérai Tschudi insistait d'ailleurs en 1961 sur la
particularité et la nécessité de ce systéme de protection des
vesliges archéologiques mis en danger par le programme de
construction des routes nationales208,

205, cet arrété du 23 décembre 1959 3 &lé abrogé par e Joi 1&dérala du 22 mars
1585 concernanl I'villisation du produii des dreils d'enirée sur les
carburants {Ar.39), entrée en vigueur le ler janvier 1985 (RS
725.116.2}

206. Tschudi 61 p.488



b} Systéeme aciuel:

L'arrété fédéral du 23 décembre 1959 est maintenant remplacé par
la loi fédarale cancernant I'utilisation du praduit des droits
d'entrée sur les carburants du 22 mars 1985 (LUDEC, RS 725.116.2),
et la décision du Conseil fédéral du 13 mars 1961 n'a, § notre
cannaissance, pas été renouvelée. Cela n'aurait, au reste, pas été
vraiment nécessaire, puisque la lei actuelle est plus précise que
l'ancien arrété fédéral et prend explicitement en compte les
exigences de la protection de la nature et du paysage ainsi que du
patrimaine.

La section 5 de la loi intitulée: "Contributions aux frais des
mesures de protection du psysage nécessitées par le trafic routier”
régle expressément |le probléme de la prise en charge des travaux
nécessités notamment par la sauvegarde, ou tout au mains ['étude,
des vestiges archéologiques situés sur le tracé d'une route.
L'Art.30/2 de cette loi prévoit en effet que "lars de la construction
ou de ['aménagement des rautes nationales et des routes
principales, les mesures de protection du paysage fant partie
intégrante du projet.”

Le feit que cet alinda 2 de I'Art.30 mentianne aussi les rautes
pringipales pourrait avoir une certaine incidence pratique, puisqu'il
permet d'envisager une éventuelle prise en charge des frais de
fouilles occasionnés par le construction d'une route.secondaire par
rapport aux routes nationales.

L'Art.28 précise que la notion de protection du paysage (au sens de
I'Art.30) englobe également celle des “siles construils et des
monuments historiques”.

Précisons que [|'Oftice fédéral des route nous a contirmé2%7 que
l'entrée en vigueur de la LUDEC n'a pas modifié le financement des
fauifles archéoclogiques per les routes nationales. Ainsi I'Art.4 de
larrété fédéral du 23 décembre 1959 a-til 6té "adapté par analcgie
5 la LUDEC" et plus particulisarement & son Art.8.

On nous e aussi précisé que les fouilles archéologiques sur le tracé
des routes nationales continuaient d'étre financées "canformément
a lamété du 13 mars 1961"

Cette pratique est attestée par une ordonnance de I'Office Tédéral
des trensports du 4 mars 1988 (publise av Neo 25 des JAAC 1989,
voir aussi lere partie § VNI.2.6.1) qui rappelle (point §.5) que la
prise en charge des frais de touilles archéologiques Sur la tracé
des tutures routes nationoles est réglée par larrété fédéral du 13
mars 1961. Cette ordonnance envisage méme (point 5.8) une
application par analagie de cet arrété sux problémes de

- 207. par une lettre du 29 juin 1990
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financement des fouilles archéalagiques suscités par la
construction d'installations des CFF sur un fonds qui renferme les
restes de l'ancienne place d'exécutians et de supplices du canton de
Lucerne.

§ VIL3 Lors de la découverte de vestiges Impor-
tants sur le tracé d'une route nationale, le
canton maitra da l'ouvrage peut-ll étre
exproprié par une autre collectiviié pu-
blique: Confédération, canton, commune ?

VIIL.3.1 Généralltés:

Selan [I’Art.36bis /2 Cst,, ce sonl les canfons qui assurent
Fentretien at |a construction des routes nationales. Ce sont eux les
mafitres de l'auvrage, c'est & eux que revient (sauf délégation de
ieur part aux communes Art.39/1 LRN RS 725.11) le droit
d'exproprier et c'est sous leur souveraineté que sont plecees les
routes natianales (Art.8, Art.32/1 et Art.41/3 LRN)208

Les travaux de ceonstiuction s'effectuent sur des lerraing
appartenant aux cantons, soif qu'ils les aient possédés de taut
temps, soit qu'ils les aient acquis de gré & gré2%9, par
remembrement, remaniements parcellaires ouv enfin par la voie de
l'expropriation en vue de la réalisation de la route (Art.30 LRN).
Les canions peuvent, on vient d'y faire allusian, déléguer aux
communes leur droit d'expropriation pour la construction de routes
nationales, lorsque ce sont ces collectivités publiques qui, en vertu
du droit cantanal, sant chargées de créer les "voies expresses” ou
"routes nationales urbaines” qui traversent les villes210

VII1.3.2 Objet de I'expropriation:

VIIL.3.2.1 Remarque:

La définition de l'objet de l'expropriaticn a suscité de nombreuses
études. La doctrine n'a pas toujours été¢ unanime, notamment avant
que notre systéme juridique connaisse lactuelle loi fédérale du 20
juin 1930 sur l'expropriation (LEx RS 711} et ses dispositions qui
permettent de mieux cerner ce qui peut étre exproprié. Clest

208. dans ce sens Hess/Weibel vollt pp.52 et 388, Lendi Irs. 83 p.49
209. vair 4 ce sujet Hess/Weibal vol.ll p.382
210. Hess/Weibel vol.ll p.388.
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surtout la question de {'expropriation de “droits publics" qui
divisait les esprits. Aujourdhui, gréce aux Art.5 et 7 LEx, Ia
doctrine et la jurisprudence paraissent s'étre acheminées vers un
consensus.
Rappelons toutefois, & titre préalable, que ne peuvent
traditionnellement faire l'objet d'une expropriation que |legs
rapports juridiques de droft privé, mais qu'il arrive qu'un
expropriant s'en prenns & des droits ayant pour titulaire |'Etat ou
une autre collectivité de droit public, ou étant de pure nature de
droit public2i1,
G, Miller se montre trés strict quant & I'objet de lexpropriation et
3 la nature des tituleires des droits expropriés. bl affirme en effet
que la garantie de la propriété ne protége que les personnes
physiques et morales de droft privé 8 ['exclusion des personnes
morales de droit public saut notamment "lorsque la collectivité
i main rgit pri he m
une personne morale de droif privé". !l nuance ce principe, en se
rapprochant de Lafont, en précisant que cela n'est le cas que
lorsqu'elle est touchée dans son patrimoine financier ou
administretif, et pes dans |'usage collectif des biens publics212,
Nous verrons plus bas (lére partie §§ VI11.3.2.3, VIIL.3.2.4 et 4a)
gu'une partie au moins de !a doctrine et de la jurisprudence semble
plus tempérée.

ViIN.3.2.2 L'énumération de lArt.5/1 LEX, expropriaticn de droits
"privés”:

L'Art.5/1 LEx prévoit que peuvent feire ['objet d'une expropriation
les droits réels immobiliers, les droits résultants des rapports de
voisinage, @insi que lJes droits personnels des locataires ou
fermiers de limmeuble exproprié. “"La procédure d'expropriation
supposs...qu'll y ait, d'une maniére ou d'une eutre, atteinte & un de
ces droits réels ou personnels” (ATF 99 |b 414).

La loi ne mentionne nulle part que ces différents droits doivent
exclusivement apparienir & des particuliers.

Il ne parait donc, de prime abord, pas excly qu'il soit possible
d'exproprier un droit réel immohilier dont le propriétaire serait une
collectivité publigus, I'Etat par exemple lorsqu'il s'agit de la
construction d'une route nationale,

Toujours & premiére vue, ¢e que lart.5/1 LEx envisage Cest la
nature des droits et pas leurs titulaires.

211, Voir Lafont pp.31ssq. qui ajeute que cela ne pose aucun probléme en tout cas
dans la mesure cif les droits en guestion ne sont pas ulilisés par YE1at dans le
cadre de sa puissance publique et quil ne convieni pes de le traiter de manidre
différente d'un auire exproprié.

"212. G. Milller in Commentaire de la Constitution fédérale An.22ter NO1 2
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Nous serians donc tentés d'admetire que peu importe 3 qui ces
droits appartiennent, pourvu qu'ils entrent dans les quelgues
cetégories dnumérdes par cette disposition213.

Rappelons qu'il est tautefois généralement reconnu que seuls les
droits privés exhaustivement mentionnés par cet Art.S LEx peuvent
faire l'objet d’'une expropriation (ATF 109 Ib 26 JT 1985 | 606).

Le fait gu'un de ces droils privés ait été au préalable acquis par le
biais d'une expropriation par la collectivitd publique ne change rien
6 son caractére privé214, ce qui importe, quant & sa nature de droit
privé ou public, c'est l'effactation & laquslle la collactivité
publiqus I'e consacrée per la suite.

Tant quil n'y a pas eu effectatian d'un bien, son expropriation, de
quelque maniére qu'il ait &4t& acquis par la collectivité publique, ne
pose aucun probldmae.

Lafont admet 4 ce propos que les biens de la Confédératian peuvant
sans autre &tre l'objet d'une  expropriation en wvertu d'un droit
cantonal?'5; nous nous montrons du meins plus prudents (iére partie
85 VIIL3.3.4 et VII.3.3.6).

VIH.3.2.3 Nécessité d'une définition commune de I'objet de
l'expropriation par les Art.5/1 at 7 LEx:

Le csractere privé du droit de propriété de la collectivitd publique
se muie en "public® lorsque le tonds sur lequel porte ce droit est
atfecté & une tache publique216. L’'expropriation de ce droit privé
devenu public reste toutefois possible si on admet que
'dnumération de I'Art.5/1 LEx est complétée et précisée par les

213. voir dans ¢ce sens Hoss/Walbel val.l NO 13 ad Art.7 LEx p.12§, Lefont p.30 ol
Aaschiimann p.315 qul ne semble pas seulemant douler qu'una caliectivité
publique {en l'occurrence uhe commune} puisse 8re touchés par une
axpropriation au méme titre que n'imparte quel privé. L'ATF 11S (b 429
reconnait sans autre la qualité pour agir d'une commune en 1ant qu'expropnié,

214. Haab pp.149-150 et Hoss35 NO 5 ad A7 LEx p.24 et NO 13 p.26 soulignent
qu'il s'agit ia d'vne condition impéraliva,

21§. Lafont p.33

216. - dans ce sons Kottal pp.100-101. Cat auleur se pencha sur e probléme da la
"désaflaclation™ das fonds en vue de parmietira lsur expropriation. |i sembie
faira absiraction de F'anl.7 LEX, et das passiblliiés quiofira cat article,
lorsqu'il déclare qu'une felie "désaffecialion” est un préatable nécessairo 2
touta axpropriation (p.104). I} englobe par conire cal Art.7 LEX dans sa
thégrie, dans la mosure o0 il considére que |'epplication de cetle disposition
eména lout nejuraliemant les autorités & procéder & [a "désaflectalion”™ d'un
ierrain dont elles savent qu'elles vont &lre privées par une expropriauon
{pp.105-108).

- Haab pp.80-91, ne considére pas comme exclue une axpropriation du seul
fait quelie a trait & un fonds aﬁeele a ung lache d‘mlérél pubhc. lj_emasagg,

en parenl cas, [ex 3

nmmmﬂmﬁmm&mm Ip91l
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alinéas 1 et 2 de I'Art.7 LEx qui étendent le champ d'application des
expropriations aux droils constitués sur des fonds affectés & un
but d'intérét public?1?,

VIll.3.2.4 L'Art.7 LEx, expropriation de fonds aftectés § un but
d'intérét public:

L'Art.7A1 LEx affirme que., "sauf dispositian contraire de la loi, las
droits constitués sur les immeubles atfectés a un but d'intérét
public peuvent étre expropriés.”

Ainsi, alors qu'an régle générale, on renconire des expropriation de
droits portant sur des fonds privés, lalinéa 1 de I'Art.7 LEx permet
aussi d'exproprier des droits qui se rapportent 4 des fonds
publics2i8, Dans ce cas, l'expropriation se fera, & quelques détails
prés pour ce qui est de lindemnisation et du poids des intéréts
publics, selon la procédure ordinaire219.

Grisel admet aussi que les collectivités publiques puissent avoir la
qualité d'expropriés, et ceci également lorsque le domajne public
est en cause. Il ajoute que méme les droits qui sont constitués sur
des immeubles affectés 3 un but d'intérét public, et cela semble
bien étre le cas lors de la construction d'une route (Hofsietter
considére en tout cas qulil s'agit sans aucun doute de travaux
publics (dilentliche Werke)220 &t Kiittel définit les biens affactés &
un but d'intérét public comme ceux nécessaires & ia tourniture d'un
service publice2l) demeursnt saul disposition légale contraire,
expropriables; peu importe alors que ces immeubles "appartiennent
3 des administrés ou a une collectivité publique. qu'ils solent
rattachés au domaine public ou § son domaine privé 222,

a) Seule compte la destination des immeubles en cause:

Un arrét 104 -1b 337 JT 1980 | 139 précise qu'il n'y a pas lieu de
recharcher si I'immeuble fait partie du patrimoine administratif ou

217. Hess/Weibel vol.l NO 8 ad Art.5 LEx p.93; Lafonl sa manire plus scepiique en
déclarant que ia lelire de IArt.7 LEx es1 susceptible dlinduire en erreur at
que Vaxpropriation n'‘en rasle pas moins possible qu'a I'4gard de droils prives
el pas de droils de caractére public. Lafont ajoute que cette rdgle doii en fait
&ire comprise comme une indication du législaleur sur la maniére de peser les
intéréts en présance, de fagon & trouver una solution qui parmetle 4
I'expropriant d'exéculer son puvrage fout en ménagean) les installations
existanles servam un auire inlérél public.

218. Hess/MWeibal vol.l NO 9 ad Arnt.7 LEx p.124

219. Hess/Woelbel vol.l NO 9§ ad Art.7 LEx p.125

220. Hofstetter p.3

221, Kittel p.8, Huber 1965 p.53 n'hésile pas non plus a taxer les reseaux
routiers et lerroviairas  deuvragses dintérd! public.

222. Grisel volll p.721
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fiscal de la collectivité publigue du moment que la lettre méme de
'Art.7 LEx permet ['expropriation des droits constitués sur des
immeubles aftectés & un but d'intérét public; et que pour
I'epplication de cet Art.7, seule compte la destination des
immeubles en cause et non le fait que la requéte d'expropriation
porte sur la propriété privée ou le domaine public, pas plus que Ia
question de savoir qui en est propridtaire. Il convient donc
d'admettre que [l'expropriation peut bien étre étendue A des objets
appartenant i la collsctivité publique??23,

Hess/Weibel vont dans le méme sens en soulignant qu'il n'est pas
important pour l'application de I'Art.7/1 LEx que I'expropriation se
rapporte & une propriété privée ou publique et que la nature
{publique ou privée) de l'exproprié n'est pas non plus relevante,

lis mettent en évidence que seule est déterminante la destination
du fonds concernd, son affectation & un but d'intérét public (ATF
104 Ib 352 ¢.2a)224 |

lls précisent que les autres conditions d'expropriation doivent étre
remplies, en perticulier celles que pose I'Art.5/1 LEx quant aux
diitérents droits expropriables??5, Et ils ajoutent qu'il canvient
toujours de vérifier que les principes généreux ne sont pas
infirmés dans le cas parficulier par des dispositions contraires
d'une loi fédérale spéciale?e® . Cela ne semble pas étre fe cas pour
la censtruction des routes nationales.

Il importe de demeurer conscient du fait que la reconnaissance de
la possibilité d'exproprier ne défermine encore en rien la fagon
dont cefa se fera dans le cas particulier22?,

VIIL3.2.5 L'Art.7/2 LEx, mesures pratectrices:

Retenons donc d'une maniére générale, que les droits réels
constitués sur des fonds affectés & un but d'utilité publique
peuvent également é&ire expropries (Art.7/1 combiné avec I'Art.5/1
LEx); mais que |'expropriation est alors subordonnée & la possibilité
pour lexpropriant de prendre les mesures de remplacement prévues
par I'Art.7/2 LEx (ATF 104 |Ib 352 c.2a).

223, Kittel p.93

224, Hess/Weibel vol.l NO 11 ad Art.7 LEx pp.125-126 et Hess35 NO 2 ad Arl.7
LEx p.24 qul précise que les fonds affectés & Mexplolletion des CFF entrent
bien parmi ceux que vise falinéa 1 de I'An.7 LEx.

225, Hess/Weibel vol.! NO 11 et 13 ad Arl.7 LEx p.126

228. dans ce sens Hess\Weibel vol.l NO 15 ad Art.7 LEx p.127

227. Kinel p.101



a) Ces measures ne sont cbiigaloires qua lorsqu'elies
correspondent & un intérét public:

Kittel insiste sur le fait que [|'expropriation d'un bien public {au
pluriel: o&ffentlicher Sachen} n'est envisageable que si la
continuation de lutilisation du bien exproprié est assurée. Il ajoute
que si ¢e n'est pas e cas, il convient de procéder a la pesée des
intéréts en présence228,

Ce n'est que lorsque le résultat de cette pesée tranche en faveur du
nouve! ouvrage projeté que l'on peut envisager lexpropriation du
fonds stlecté a un but d'intarét public sans qu'il soit nécessaire de
prandre des mesures destinées a la perpétuation de cette
atfectetion229.

Cette aflirmation découle du fait que l'alinee 2 de cet Art.7 LEx
prévoit expressement -que de telles mesures ne sont nécessaires
que si l'intérét public exige la continuation de [Iutilisation
précédente du fonds230.

b) Mesures exécutées ou financées par 'expropriani;

Kittel précise encore que si '‘exproprié n'est pas & méme de faire
on sorte que [l'utilisation du fonds dans son but d'intérét public soit
maintenue, il incombe A& lexpropriant de jui mettre & disposition
les sommes nécessaires23! Nous verrons (lére partie § VI111.3.3.8),
que c'est 14 une des formes que peut prendre Pindemnité due a la
restriction d'un droit de propriété portant sur un fonds affecté a
une tache d'intérét public.

Kottel cite 4 ce propos Pilet-Golaz, le rapporteur de langue
frangaise qui déclare que: "Les immeubles affectés & un but
d'intérét public ne peuvent étre expropriés que si |'expropriant
prend lui-mémae les mesures aptes a4 sauvegarder ce but ou tournit
las sommaes nécessaires & cet effat......Si le but d'intérét public
evec lequel {'expropriation entre en conflit peut étre poursuivi et
maintenu par d'autres moyens, ['‘expropriation est autorisée a
condition que c¢es moyens <oient assurés. Dans Il'alternative
contraire, elle est refusée, 232

228. Kittel pp.3. 92-93 e! aussl dans ce sens Hess/Weibel vol.l N© 24 ad A7
p.13

229. Kouel pi15

230. Hess/Welbel vol.l NO 25 ad An.7 p.132

231, Kitel p.92
"232. Kittel p.94, @ullstin Ofliciel du Consell Nationat 1928 pp.596-597



¢) Importance limitéa de cet Arnt.7/2 lorsque les rastrictions
apportéas a l'vilisation du fonds sont le fait de recherches
erchdologiques:

Convenons que ce probléme des mesures destinées & assurer la
continuation de [utilisation du fonds n'est pas d'une importance
primordiale lorsque I'expropriation du bien atfecté a un but
d'intérét public est suscitée par la volonté de sauvagarder des
vestiges archéoiogiques. Les "expropriations archéologiques” ont,
nous e verrons (iére partie § Viil.3.2.6) souven! un caraciére
temporaire. Elles sont généralement limitées au dégagement et a
i'étude des objets en place et n'aboutissent pratiquement jamais &
leur conservation in situ.

Les restrictions qu'eiles occasionnent auv fonds préalablement
affecté a un service public n'ont donc rien a veir avec celles que
pourraient porter & ce méme fonds la construction d'une route ou
d'une voie de chemin de fer.

Nous pouvons admetire que fa fouille de sauvetage etfectuée sur le
chantier d'une route nationaie ne nécessite généralement pas de
mesures particulidres au sens de I'Art.7/2 LEx. Ceci justement &
cause du caractére momentand de le fouille et aussi parce que Jas
fonds qu'elle touche sont bien destinés 4 permetire ia création d'un
cuvrage d'intéré! public mais ne sont pas encore directement
affectés a un service public, ne sont pas encore ouverts au public,
mis & sa disposition.

Nous soulignerons plus bas {lére partie §§ VHL4.4.2 et VIii.4.5) que
ces considérations ne peuvent pas é&tre reprises telles quelles
lorsque les recherches archéologiques concernent des terrains
utilisés par les CFF et par conséquent directement affectés a un
service public important.

VI11.3.3 Durée de I'expropriation, Art.5/2 LEx:

L'Art.5/2 LEx précise que les “droits peuvent étre supprimés ou
restreints soit définitivement, secit temporairement”.

Vill.3.3.1 Expropriation temporaire:

[l semble évident que l'arrét, ou le déplacement momentend des
fravaux destiné & permettre la réalisation d'une fouilie de
sauvetage constitue une restriction temporaire 4 i'exercice du
droit de propriété de la collectivité publique. Si on admet que ces
mesures équivalent par leurs effets déja a une expropriation (Knapp
ne sembie pas embarrassé par lidée d'admettre une expropriation



- B -

materiefle iemporaire233 il rappelle cependant que cette
restriction ne daonnera pas, ou que trés exceptionnellement lisu 3
indemnisation234), {a pratique confirmerait donc quil serait bien
possible d'exproprier I'Etat afin de garantir Fintérét public a la
protection des vestiges archéelogiques.

a} Restriction temporaire el expropriation matériella:

Il s'impose toutefois a4 cet égard de souligner que, hien qu'il
imparte chaque fois de se référer aux circonstances particuliéres
de ['affaire, il est généralement reconnu qu'une interdiction
temporaire de batir n'équivaul pas A une expropristion matérielle,
laquelle nécessite une atteinte durable (8-10 ans)225,

Les restrictions gqui ne durent qu'entre § et B ans ne donnent pas
lieu au versement d'une indemnité; on considére généralement
qu'une interdiction de construire de 8 ans n'est pas constitutive
d’'expropriation matérielle (FF 1981 | 334236

Il semble donc douteux que l'on puisse estimer que la limitation
tamporaire qu'apporte aux droits du canton, ou de la commune,
l'exécution de fouilles de sauvetage sur le tracé d'une future route
nationale soit assimilable a4 une expropriation matérielle, faute de
se prolonger assez longtemps.

b} Expropriation ternporaire proprement dite:

il n'ast pas interdit d'imaginer une autre situation. Celle ol les
archéologues, pour étre clairemant fixds sur leurs droits ainsi que
sur la durée de ceux-ci et des travaux, renonceraient 4 la solution
somme toute avantegeuse, maseis relativement ambigué ‘et
incertaine, de I'atteinte momentanée n'équivalant pas & une
expropriation matériella et n’emportant pas indemnité, et
opteraient pour celle moins aléatoire mais plus onéreuse de
Lexpropriation formeile temporaire de FArt6 LEx.

Cette forme d'exproprigtion englobe toutes les restrictions
nécessaires 3 la création et & Vutilisstion d'un ouvrage dintérét

233. Knapp Traifé N@ 2226 p.330 et Rouillsr p.23

234, Knapp Trail¢ N© 2227 p.390

235. dans ce sens Grisel val.ll p.770 )

236. Hass/Weibsl vol.ll p.100, volr aussi p-376; Haller/Karlen NO29 parlant eux

- de 5 & 10 ans; Rive pp.290/291 précise que c'est de la durée de Fatteinte que

dépend son intensitd. 1| comprand en fait plutdt ce principa comma
correspondent & le nécessité d'avoir affaire & une durée importante pour
justifier une indemnisalion. Riva p.292 ne mantionna que deux arréts du
Tribunal lédéral admettant une expropriation matérielle malgré une atieinte
limilée dans le 1emps: un armét Miller-Haiber (1943) avec une interdiction
de conslruire de 10 ans at un arrél Etat de Neuchitel c. Borioli {1877} avec
une interdiction de 14 ans.
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public (il faudrait a cet égard edmetire que la sauvegerde et 'Stude
de vestiges archéologiques perticipent de la création ou de
l'utilisation d'un tel auvrege) qui n'ant pas pour but le_retrait ou la
r_e_smmj.o.n_dub.l.e.s. d'un dro:t Q.t._&Lp_aLtQuhgm.LLe.s_qu sont

Les archéologues sauraient alors que leurs travaux devraient, sauf
dispositian légale, arrété du Conseil fédéral ou convention
cantraires, étre achevés, eu plus tard dans les 5 ans (Art.6/1 LEx)
dés la mise & leur disposition des terrgins pour les fouilles.

¢} Inconvéniants d'une felle expropriation lemporaire pour fas
fouilles archéologiques:

Notans gu'il parait peu prabable que ces avantages minimes en fait
soient considérés comme suffisants par les archéclogues paur les
amener A choisir une procédure qui s'accampagne inévitablement du
versement d'une indemnité.

Cela semble d'autant plus invraisemblable qu'il n'est pas exclu de
cansidérer que les fouilles de sauvetags rentrent dana le deuxiéme
des hypathéses damnant liev & une expropriation temporaire, celle
qui envisage “I'acquisition de droits dant lexpropriant & besain
paur ung péricde pralongée® mais nan définie23d

" On retombereit 14 dans un cas de figure finalement aussi souple et
incertain que celui de la “nan-exprapriation matérielle” auquel an
avait vouiu e saustraire, & cetle différence prds que cette fois une
indemnité serait due, sous forme de rente éventuellement (Art.17
LEx)238,

d) Indamnisation de l'expropriation temporaire:

L'indemnité doit couvrir les dommages effectivement subis, elle
n'est pas indépendante de ceux-ci et ne congiitue pas une¢ sarte da
*Verzinaung" de la valeur vénele. Elle paut &tre versée aussi bien
saus la forme d'una rente que d'un capital {voire d'une combinaisan
dea deux). La rente est généralement choisie larsque la durde de la
rastriction ne peut ére déterminée d'avance24d,

Larsqu'il fait 'objet d'une expropriation temporaire, ""exproprié n'a
droit qu'é la réparatian des dammages acluels ¢t concrets que Iui
cause la privation temporaire de la javissance de ses droits (ATF
109 Ib 247, Kresse)241, Les frais de remise en état du fands doivent
aussi rentrer dans le¢ mantant de Findemnité, dans la mesure ol

237. Hess/Weibel voll NO 11 ad A6 LEx p.115
238. Grisel volll p.728

239, Grisel volll p.728

240, Hess/Weibel voll NO 39 ad Art.19 LEx p.248
241, Knapp Traité NO 2301 p.402
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Fexpropriant ne pourvoit pas lui-méme au rétablissement du
fonds242,

e} Fin de lexpropriation temporaire et extension éveniuelle:

Aprés la fin de Pexpropriation temporaire, le pouveir de disposition
du propriétaire renait?43, Précisons encore que si cette restriction
temporaire l'empéche d'exploiter son fonds d'une maniére conforme
a sa destination (bestimmungsgemisse Verwendung) ou rend cette
exploitation ditficile dans une mesure disproportionnée, le
propriétaire peut, grice a lVapplication par analogie de VArt.12/2
LEx, réclamer soit I'extension de la restriction temporaire a
l'ensemble du fonds déja touché, soit la transformation de celle-ci
en expropristion définitive {Art.6 /2 LEx), voire méme les deux?44,
Mzis Papplication par analogie de Vextension spatiale n'est pas si
absolue que fexpropriant puisse lui-aussi (en fonction de {Art.13
LEx) réclamer [extension si l'indemnité qu'il doit s'avére
sutfisamment importante24s,

f) En conséquence:

Ce recours au concept de l'expropriation formelle temporaire se
révélerait donc défavorable aux archéologues auxquels il coltereit
cher et n'apporterait quasi rien. [l est donc aberrant d'en envisager
I'utilisation alors que la "non-expropriation matérielle” ou
"expropriation matérielle temporaire” assure 2ux archéologues tous
les avantages, & l'exclusion des inconvénients, de ce sysiéme plus
formelisto.

VII.3.3.2 Expropriation définitive:

Il est Ivisible de se demander ce qu'il se passerait s'il s'agissait
d'exproprier définitivement la canton pour assurer la sauvegarde in
situ des objeis découverts.

a) A fong terme lintérét public & Ja construction des roules
nationales 'emporte sur celui & la sauvvegarde d'un
monument culturel:

Force est de se rendre a évidence qu'a long terme au moins,
rintérét public a4 la consiruction d'une route I'emporte sur celui que

242, Hess/Weibel vol.l NO 39 ad An.19 LEx p.248

243, Hess/Weibel vol.l N 35 ad Ar.S LEx p.109

244, Hess/Weibel vol.l NO 37 ad Arl.5 LEx p.110 el NO 39 ad An.19 LEx p.248
245, Hesw/Weibel vol.l NO 39 ad Art.19 LEx p.248
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revét l'archéologie et la sauvegarde de notre patrimoine culturel.
Les routes nationales répondent en effet a un interét public trés
important (ATF 87 | 585) , notre systéme juridique et
constitutionnel les consacre d'intérét nationaf246,

Alors que ce n'est gu'en dernier ressort et exceptionnellement que
'Art.15 LFNP prévoit la possibilité de recourir & l'expropriation
pour essurer la sauvegarde de sites ou d'élémenis du patrimdine
d'importance nationale.

De maniére purement théorique pourtant (on l'a vu, lére partie
§ VIIL.3.25), lValinéa 2 de IArt.7 LEx permetirait une tslie
expropriation définitive, dans Ja mesure oU lexpropriant se
chargerait de faire le nécessaire pour assurer la continuation de
'axploitation du fonds exproprig247.

b} Volonté d'éviter un tel confiit:

On pourrgit imaginer la recherche d'un compromis qui consisterait
a maodifier légéremeant le trace de la route prévue efin d'épargner
cartains vestiges. Cele devrait aire possible dans la mesure ou il
faudreit creindre que lFouvrage envisagé porte une atteinte trop
importante a des vestiges rares dont la sauvegarde correspondrait
a un intérét public certain; il conviendrait alors de faire opposition
au projet definitif auprés de ['‘sutorité cantonale compétente
(Art.27 LRN)248, mais les chances de succés d'une telle procédure
seraient minces,

Théoriguement au moins, un tel ajustement du projet définitif aux
exigences de la sauvegarde du peirimoine est pensable puisque ces
plans élaborés par les cantons doivent étre mis a lenguéte publique
(Art.26 LRN), et qu'il incombe ansuite au gouvernement cantonal de
statuer sur les oppositions qu'ils peuvent susciter249,

Cela supposerait toutefois que l'existence des vesliges importants
soit connue dés avant le début des travaux de construction de [a
route netionale, puisque ces oppasitions au projet définitif doivent
avoir lieu avant que celui-ci, mis au point, ait été soumis pour
epprobetion au Département fédéral de I'lmtérieur {(DFI). La sanction
du DFI fixe en effet définitivement le tracé et le genre de
construction de la route  envisegée2so,

Notons que les décisions du DF| peuvent encore éventuellement élre
déférées au Conseil fédéral (CF) et celles des gouvernements
cantonaux relatives aux oppositions portées au Tribunal téadéral par

246, Blanc p.50

247. Hess/Weibel vol.l NO 24 el 25 ad Art.7 LEx pp.130-131

248. dans ce sens Kittel p.25

249. Message du Conseil fédéral du 26 mai 1976 sur liniliative populaire
*Démocralie dans la construction des routes nationales™ FF 1978 Il 1120

250. FF 1976 [l 1120, volr aussl lére partie § VIIL2.3
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un recours de droit administratif , pour les problemes soulevés par
les procédures d'expropriation ou de remembrement, et par un
recours administratif dans las autres cas251

Ainsi la modification &ventuelle du tracé de la route prévue afin
d'épargner les vestiges gui mériteraient une conservation in sifu
n'est facilement envisggegble gque si la nécessité de cette
adaptation & la réalité archéologigue s'est fait jour avant
Fhomoelogation du DFI.

Elle pourrait encore a la rigueur avoir lieu par la suvite, notamment
dans le cadre du recours au CF.

Il parait douteux par contre qu'elle puisse survenir passé cette
derniére étape de recours. Elle occasionnerait alors, les travaux
ayant par hypothése déja commencé, des frais si élevés gu'on ne
saurait plus la considérer comme proportionnée et Que c¢es
dépenses interdiraiant d'admettre, bien Que cet élément ne doive en
principe pas entrer dans le cadre de la pesée des intéréts en
présences2, que l'intérat public & la conservation des témoins de
netre passé soit prépondérant.

Vi1.3.3.3 Conclusions:

Ainsi, la pratique montre, qu'en prinCipe au meins, I'expropriation
d'un terrain appartenant aux cantons, ou sux cammunes, ef utilisé
dans un but dintérét public est passible, en vue dassurer le
respect d'un autre intérét public, celui de la connaissance de notre
passé.

Cela ne semble pourtant wai que pour une expropriation
temporaire, puisqu'a long terme, sauf cas vraiment exceptionnels
{m=sis cela ne s'est enceore jameis vérifié, que ce soit pour les
dolmens du Petit-Chasseur & Sion ou pour les campements
magdaléniens d'Hauterive-Champréveyres et de Neuchatel-Monruz),
l'intérdt public & @ sauvegarde des vestiges archéclogiques n'est
plus prépondérant.

La roreté des expropriations "archéplogiques™ de biens affectés &
un but d'intérét public s'explique par le fait que le principe de la
proportionnalité est également applicable aux cas d'expropriation
dans lesquels ['exproprié est une personne juridique de droit public
{ATF 100 la 33, Pra. 73 1984 p.469)253,

Force est donc de constater que si une expropriaticn temporaire est
justifiée par l'étude de vestiges que la continuation des travaux
rendrait impossible, une expropriation définitive ne saurait
qu'exceptionnellement [l'étre par la conservation in situ de ces
derniers,

251. FF 1978 N 1120
252. Aubert supplément p.275
253. Hess/Weibel vol.l N 26 ad Art.1 LEx p.32
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 imparte d'attirer [l'attention du lacteur sur la situation
paradoxale que pauvent susciter les expropriations archéologiques
en relation avec la construction des routes nationales. Le paradoxe
réside dans le fait que, dans un cas au moins, expropriant (canton
an application de le loi cantonale sur la protection du patrimoine)
et exproprié (centon propriétaire du terrain voudé 4 la construction
de [a route nationale) ne font qu'un. Nous reviendrons sur ce cas de
figura (l&re partie §§ VIIL.3.3.2c in fine st VIIN.3.3.5).

VIIl.3.4 La délégation du dreit d'exproprier:

VIIl.3.4.1 D'une maniére générale:

“Le droit d'exproprigr appartient originairement & I'Etal”, qui le fait
valoir lui-m&me ou le confére & un tiers (Art.2 LEx) autre
collectivité publique ou administré254, voire & un département
parfois lui-méme autorisé & déléguer ce droit2s5,

Le droit d'exproprier ne doit toutefois étre accordé qu'a des tiers
appelés a exécuter des 1échas d'intérét public?S8; cela ne pose pas
de probléme pour ce qui est des éventuels expropriants en matiére
d'archéciogis.

La Coniédération est titulaire arigineire du droit d'exproprier, elle
l'exerce "en vertu d'une décision du Conseil fédéral ou d'une
autorité désignée par la Iégislation fédérale (Art.3 /1 LEx)"257 I
va de soi que la Confédéralion ne paut exproprier qu'en application
du droit tédérai25® et que seul ¢e droit paut étre délégué & des
tiers259,

La délégation du droit d'exproprier se fait "soit par un arrété
fédéral, s'il s'agit d'exécuter des travaux dans lintérét de la
totalité ou d'une partie considérable du pays (Art.3/2 lite LEx),
soit par une loi fédérale, lorsque d'autres intérats publics sont en
jeu (Art.3/2 lit.b LEx)"260,

VII.3.4.2 En reletion avec l'archéoclegie et les routes nationales:

C'est I'hypothése de la délegation par le biais d'une loi fédérale qui
nous intéresse dans le cadre de ce travail étant donné, que tant en
matiére de routes nationales Que de chemins de fer (& défaut de

254. Grisel volil p.722.
255. Knapp Traité NO 2281 p.399

256. Hass/Weibsel vold NO 5 ad Arl.2 LEx p.53

287. Grisel vol.ll p.723

258. HessWeibel vol.l NO 8 ad An.114 LEx p.696

259 Hess/MWeibel vol.i N® 14 ad An.119 LEx p.695

260. Grisel vol.ll p.723 el Hess/Weibel vol.) NO 29 ad Art.3 LEx p.66
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pouvoir en dire autanf pour ce qui est de le profection du
patrimoine | voir lére partie § VI11.3.3.2b), nous avons affaire 4 des
délégations opérées par le législateur fédéral.

a) Roules nationales et chemins de fer:

Le législateur fédéral a en effet notamment attribué le droit
d’exproprier aux camntons ef sur délégation de leur part sux
communes dans le cadre de la loi fédérale sur les roufes netionales
(Art.39/1 in fine LRN), ainsi quaux chemins de fer et aux
entreprises de chemins de ler concessionnaires par le bisis de la
loi tédérale sur les chemins de fer du 20 décembre 1857 (Art.3/1
LCF, RS 742.101}.

b) Loi fédérale sur I3 proi‘ection de la nature et du paysage
(LFNP, A5 451):

L'Ari.15 LFNP ne délégue pas le droit d'exproprier et semble en
résorver l'exercice & la Conftédération, tout en renveoyasnt d'une
maniére générale 3 fa LEx (Art.15/2 LEX].

Si la letire de cef Art.15 LLFNP parait inferdire & la Contédération
de confier I'exercice de ce droit & des fiers, il ressort de la
deuxidme partie de I'alinéa 1 de ce méme article qu'elle peut par
contre "charger des cantons, des communes, des associstions ou
des fondations d'adminislrer” les objets qu'elle aurs préalablement
acquis ou expropries,

La Confédération, si elle exerce le droit d'expropriation que lui
confére pour des cas exceptionnels FArt.15/1 LFNP, recourt 3 une
de ses compéfences de soutien & lg protection de la nature et du
paysage prévues par le chapitre 2 de lg Igi261,

Hess/Weibe! soulignent que dans le cadre de lexercice du droit
d'expropriation prévu par Art.15/1 LFNP, le Conseil tédéral agit
"in stellvertreterfunktion els Enteigner® lorsque les efforts
entrepris par les canfons compétents, les communes ou méme des
organisations privées paur ssuvegarder certains objets
d’importance nationale nabaut:ssenl pas malgré une aide utile dans
un délai convenable62,

¢} Remmarque:

A propos de la délégation du droit dexproprier par une loi fédérale,
Grisel fait remarquer qu'il importe seulement que l'acte en

261. voir dans ce sens Mess/Weibel vol.l N© 15 ad Arl.3 LEx p.60
262. Hess/Welbel vol.| NG 13 ad An.119 LEx p 698
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question soit "une base lagale sutfisante su regard du principe de la
l&égalitém2e3d,

Une base légale au sens matériel du terme pourrait donc assurer
une délégation valable du dropit d'exproprier. Notons toutefois qu'en
matiére de pretection de la nature et du paysage, lordonnance
d'exécution de la LFNP du 27 décembre 1966 (RS 451.1) ne profite
pas plus que le loi elle-méme de contérer ce droit a des tiers,
essontiellement cantons, puis sur délégation éventuelle de leur
part, communes ou sefvice tantonal d'erchéologie.

On pourreit éventuellement penser a le lecture des alinéas 1 et 2 de
'ordonnance d'exécution de la LFNP que te droit d'exproprier selon
'Art.15/1 LFNP puisse étre exercé par le DF! ou par I'Office fédéral
des foréts et de la protection du paysage, la pratique (voir
§.VII.3.4.5) montre que cela n'est pas le cas.

Ainsi, en droit fédéral de protection de la nalure et du paysage,
I'exercice du droit d'exproprier pour sauvegarder un monument
histarique important au sens de la LFNP reste réservé uniquement a
le Confédération, soit su Conseil lédéral. Cette constetation
permet d'éviter de se poser trop de problemes lorsque ¢e sont les
CFF qu'il s'agit d'exproprier en application de la LFNP pour
sauvegarder un élément de notre patrimoine (veir lére partie
§.VII.4.3).

Cette solution n'est pas génante lorsque c'est un canton, ou sur
délégation de sa part une commune (Art.39 /1 infine LAN} qui, en
tant que propriétaires des fonds affectés a la construction d'une
route nationale, tait I'objet d'une expropriation au sens de FArt.15
LFNP. Il n'y a en effel dans ce cas pas identité entre expropriant et
exproprié, o1 la Confédération, collectivité publique supérieure,
peut sens autre exercer ses droits vis & vis des collectivités
publiques inférieures {cantons et communes).

Haab se montre, & propos de lidentité éventuetle entre exprepriant
ot exproprié, absclument catégorique. Il insiste sur le fait que s
personne a exproprier ne doit. pas se c¢ontondre avec celle de
'expropriant, Vexpropriation étant par essence une atteinte poriée
a la sphére juridique dun tiers2B4,

VII1.3.4.3 Expropriation en application du dreit cantonal de
protection du patrimoine:

Il n'est pas impossible d'envisager, et larrét Balli 113 lg 368 JT
1989 | 411 (étudié plus bas, lére partie §VIIL.5.2.1) en est un
exemple, que le canton, ou sur délégation de se part un service
cantonal d'archéclogie ou les communes, décident en se londant sur

263. QGrisel vol.ll p.723 el Hess/Weibal vol.l NC 28 ad Art.3 LEx p.66 et NO 38 ad
Art.3 LEx p.68
264. Hazbp.53
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la législation cantonale de protection de l@ neture et du paysage
d'exproprier une aufre collectivité publigue ou entité de droit
public pour des molifs de sauvegarde du patrimeine.

a2} Le caractére subsidiaire de FArt.15 LFNP réserve une place
au droit canional:

En etffet, comme lart.15/1 LFNP ne prévoit qu'une intervention
subsidisire des autorités féderales, gqu'un recours exceptionnel au
droit {édéral d'expropriation (Fexpropriation de cet Art.15/1 doit
vraiment étre considérée comme une ultima ratio, ceci notamment
parce qu'en vertu de [I'Art.24sexies/i Cst., le proteclion de la nature
et du paysage reléve en premier lieu du droit cantonal), il n'exclut
nullement l'application tant du droit cantonal de protection du
patrimoine que du dreit canfonal d'expropriation.

En fait, en raison de son caractére supplétif, I'Art.15 LFNP n'entre
en ligne de compte que dans la mesure ol les cantons se maontrent
incapables d'agir ou renoncent & prendre, en application de leur
propre droit, les dispoesitions nécessaires 4 la sauvegarde
d'éléments importants de notre héritage culturel.

Or, nombreuses sont les leis cantcnales de protection de la nature
at du patrimoine?8% qui habilitent les cantons a user du droit
d'exproprietion qui leur revient en vertu des législations
cantonales d'expropriation.

b} Champs d'application respectifs des droits fédérsux et
canlonaux:

Il découle de notre principe général (énoncé & T'Art.3 Cst) de
répertition des compétences entre la Confédération et les cantons
gue le dreit cantonal (d'expropriation ou de protection des

265. Nous mentionnerons au passage:
- la Ioi vaudoise gu 10 décembre 1962 sur la proiection de la nature, des
monuments et des siles (RSY 6.7), And4 et 64
+ la loi neuchataloise du 26 octobra 1964 sur la profection des monuments et
des siles {RSN 481,20), Arl.17 et 42
- |2 lol ganavoise du 14 juin 1976 sur la protection des monuments, da la
nalure el des sites (L/df1}, Art.25 et 41
- |a lol fribourgecise du § mai 1983 sur l'aménagesmant du tarrltoire at les
constructions {RSF 710.1) , Art.137-143
- dans |e canion de B3le-Campagns, l'ordonnance du 30 avril 1964 concernant
la protection de la nglure et du patrimoine (SGS 611.1} §§19 et 20
- dans le canton de Bale-Ville, la ki du 20 mars 1985 sur 1a protection du
patrimoine {SGS 457.100), §§ 23 1 25
- dens la cenion de Zurich, la lol du 7 saptembre 1975 sur l'aménagement du
territoire el les consiructions (PAG, ZGS-700.1) §§ 214 et 215
- dans le canlon da Beme, le projet du 12 aclt 1987 de loi sur la
conservation des monumenls historiques, Art.38-41
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monuments et des sites.....) doit étre appliqué partout ciu les
campétences fédérales ne l'empéchent pas; il va aussi de soi qu'en
vertu du principe de la force déroqgatoire du droit fédéral, le
législateur cantonal ne peut déclarer cbligatoire un recours au
droit cantonal dans la mesure ol pour le méme cas la procédure
d'expropriation selon la LEx est prévue de maniére obligatoire ou
facultative266,

L'Art.119 LEx ceonsacre d'ailleurs le droit pour I'expropriant de
choisir dans chaque cas particulier la voie de l'expropriation seton
le droit fédéral ou selon le droit cantonal; ceci toutefois
uniquement lorsque tant les droits d'expropriation centonaux que
fédéraux peuvent étre invoqués et a condition que ne soit pas
prescrite de maniére obligatoire [l'utilisation de ['un plutdét que de
I'autre267,

VII1.3.4.4 Probléme de l'expropriation de la Confédération par un
canton:

Notons d'emblée que I'hypothése selon laquelle un canton serait
amené é exproprier la Confédération pour sauvegarder des vestiges
archéologiques importants barrent le tracé d'une future route
nationale n'entre pas dans le cadre de ce chapitre. En effet, ce n'est
pas la Confédération qui se charge de lexécution des travaux de
construction des routes netioneles, Or ce que nous voulons
déterminer c'est la mesure dans lequelle la protection et I'étude de
témoignages archéologiques situés sous un lutur trongon de route
nationale, et menacés par 53 construction, peuvent justifier
lexproprietion de la collectivité publique responsable des travaux.

a} Expropriation d'une coffectivité publique supérieure par une
coflectivité publique inférieure:

L'hypothése envisagée au paragraphe précéddent poserait par
ailleurs le probléme de sevoir s'il est généralement admissible de
reconnaitre fa possibilité a4 une collectivité publique iniérisure
d'expropries, en vertu de son droit particulier, la collectivité
publique qui lui est immédiatement supérieure. || nous parait
soutenable, en se rétérant au principe de la suprématie de la lci, de
reconngaitre cette latitude aux cantons.

266. Hess/Weilbel vol.l NO 20 ad Art. 119 p.703
267. Hess/Weibel vol.! NO & ad Art.119 LEx p.695



b} Excaptions au principe de ja suprématia de i loi:

Remarquons cependant, que le principe de la suprématie de la lai ne
vaut pas de maniere illimitée et que nombreuses sont les lois
fédérales qui y consacrent des exceptions {la loi sur les rautes
netionales du 8 mars 1960 RS 725.11, la loi fédérale sur
Forganisation militaire {LOM) du 12 awril 1907 RS 510.10, la loi
fédérale sur les chemins de fer (LCF) du 23 juin 1944 RS 742.101,
la loi tédérale sur las installations électriques & faible at & fort
courant {LIE) du 24 juin 1902 RS 743.0). Toutes ces dispositions
spéciales limitent le principe qui veut que la Contédération se
conforme au droit adopté, dans le cadre de leurs competences par
les cantons et par les communes mémas26e,

Elles soustraient "l'administration fédérale au droit cantonal et
communal dans diverses éventualités o0" les intéréls de la
Confédération leur paraissent prioritaires par repport & ceux des
cantons ou des communes2é®.

La LRN, le LCF, la LOM, la LIE dispensent, l'une les routes nationales
(Art.10, 13 et 21 LRN279), Jautre les chemins de fer (Art.18 et
18/3 LCF), la troisiéme les installations militaires (Art.164/3
LOM} et la quatriéme les PTT (Art.5-7 LIE) d'obsarver las
dispasitions cantonales ou communales d'aménagement du
territoire et des constructions2?1.

La loi sur les chemins de fer & son Art.18/3 mentionne “les
législations cantonales™ sans préciser s'il s'egit uniquement des
législations cantoneles d'eménegement du territoire, ou aussi des
dispositions cantonales de protectien de la nature et du paysage, au
d'axprapriatian par exemple.

Le LFNP (Art.11) limite, elle, la procédure de protection des objets
inscrits dans un inventaire fédéral lorsqu'il y ve de la construction
ou de la protection d'un ouvrage militaire.

Il semblerait dés lors étonnant que ces différantes lois permettant
de s'écarter des dispositions cantonales et communales
d'aménagement du territoire et consacrent par 1§ diverses bréches
au principe de la suprématie de 1a loi et ne suscitent pas les
mémeas exceplions lorsqu'il en va de I'application du droit canicnal
d'expropriation ainsi que de protection de ia nature et du paysage .
Il esl égaiement possible de s'affranchir de I'application du droit
cantanal! et de s'écarter du principe de la suprématie de la loi,

268, dans ¢e sens ef pour plus de précisions, Grisel val.| pp.303 ss5q.. ainsi que
Moor Traité 1928 pp.280-281
269, dans ce sens el pour plus de précisions, Grise! vol.| pp.309 ssq., ainsi que
Moor Traité 1388 pp.280-281
270. OFJP/ OFAT BE 1981 NO B3a p.66
- 271. Tam Grisel vol.l pp.309-310, que DFJP/OFAT BE 1981 pp.63ssq.
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lorsque le respect de ce droit conslituersit une entrave 4
laccomplissement des taches fédérilas en les rendant noctamment
beaucoup plus difficiles272.

On peut se demander si en l'espace I'application du droit cantonal
d'expropriation pcur des motits de sauvegarde du patrimoine
consacrés par le droit cantonal de protection de la nature st du
paysage ne serait pas justement de nature & rendra trop ditficile la
réalisation de tdches fédérales.

¢) Nécessité de vérifier que cas exceptions existent dans
chaqua cas particulier:

Hess/Weibal se montrent plus (trop 1273) catégoriques que nous en
déclarant qu'il découle du principe général selon lequel "le droit
fédéral brise le droit cantonal” que les fonds affectés & un but
d'intérét public fédéral ou utilisés par une entreprise qui bénéficie
de la possibilité d'exproprier en vertu du droit fédéral ne psuvent
pas faire I'objet d'une expropriation en application du droit
cantonal274,

Ils sjoutent gu'il incombe toutefois & ceux qui sont menacés
d'axpropriation de prouver "dass es sich um betrisbsnotwendige
Grundstiicke bzw. beschrinkte dingliche Rachte handeli"275,

Ces considérations semblent bien exclure toute expropriation pour
des motifs de protecticn de la nature et du paysage (possibilité
consacrée, on I'a vu presque uniquement par le droit cantonal) de
fonds aflectds & la caonstruction de routes nationales, que caux-ci
aient été acquis, en applicetion du droit fédéral d’expropristion, par
les cantons, ou par les communes....

Le raisonnement de ces auteurs nous parait aller un peu loin et ne
pas prendre suffisamment en compte le principe de la suprématie
de ia loi évoqué plus haut.

it st errond de ne pas considérer que, sauf dispositions fédérales
contraires, les autorités et collectivités supériaures sont tenues
de respecter les normes émises par cellas de rang inférieur276, et
d'affirmer de but en blanc et de maniére générale, que la
Confédaration est soustrailta & [lapplication du droit cantenal
d'expropriation par exemple,

272. dans ce sens Grisel vol p.310 et Moor Traité 1988 pp. 281-282
273. Moor Trailé 1988 pp.281-282 esl plus nuancé |

274, HessWeibel voll NO 34 ad Art.118 LEx p.709

275. Hess/Waeibel voll NC 34 ad Art.119 LEx p.708

276. Moor Trailé 1988 p.280



VIll.3.4.5 Expropriation d'un canton par lui-méme:

Envisageons maintenart le cas ol un canian (gui N'aurait délégue
son droit d'exproprier pour sauvegarder des vestiges archéclogiques
ni 4 son service cantonal d'archéclogie, ni aux communes) serait
amené, pour protéger de remarquables témaeignages archéologiques,
a s'exproprier lvi-méme en tant que maitre de louvrage en matiére
de construction des routes nationales.

Il va de soi qu'une telle hypothése reléve de 'absurde et que
pareille éventuslité ne saurait se produire en pratique, puisque,
nous l'avons $&tabli plus haut {lére partie §.VII.3.3.2¢), nul ne peut
s'exproprier s¢i-méme.

L'identité entre exprapriant et exproprié sxclut que l'on se penche
plus avant sur ce probléme et que l'on examine en particulier ce
qu’il adviendrait dans I'éventualité ol le canton aurait contéré sux
communes ses droits d'exproprier aussi bien en matidre de
protection du patrimoine que de construction des routes nationales.
Notons cependant qu'en pareil cas seule fa veoie de ls consuitation
et de la négociation au sein méme de ls collectivité publique
concernée pourrait permettra de trouver une solution.

VI1.3.4.6 Expropnation du canton par une commune ou un tiers,
an application du droit cantonal d'expropriation:

Dans le cas ol le canton aurait confié l'exercice de son droit
d'exproprier pour des motifs de protection de la nature et du
paysage et plus spécialement de protection du patrimoine au
service cantonal d'erchéclogie cu & une commune, 'expropriation
n'est pas exclue d'emblée.

Il ne parait pas absurde de considérer camme possible que le canton
chargé de la construction d'une route nationale (et qui n'aurait pas
reparté cette responsabilité sur les communes) fasse l'objet d'une
expropriation exercée par le titulaire de ce droit pour des motifs
de protection de notre environnement culturel,

l n'est au demeurant pas farcément nécessaire de réserver les
considérations taites plus haut sur le principe de la suprématie de
la loi, puisqu'ici ce serait en application de son propre croit, et pas
de celui gu'surait édicté une colleclivité de rang inférieur, que le
canton, occupé il est vrai & accomplir une tdche d'importance
nationale mais relevant de sa scuversineté, serait touché,



VII1.3.4.7 Expropriation d'une cammuneg par le canton ou le
service d'archéologie compétent:

Restent les hypothéses ol le canton aurait conservé son droit
d'exproprier en faveur de la protection du patrimoine, ou
éventuellement P'aurait transféré & un tiers (service cantonal
d'archdolagie ou département cantonal compétent) mais aurait
délégué aux communes le soin d'acquérir les fonds nécessaires 4 la
construction des routes netionales.

Il est dans ce cas partailement envisageable que les fonds
rassemblés par les communes fassent I'objet d'une procédure
d'expropriation,

VIiil.3.4.8 Conclusion:

Saus réserve des développements que nous venons de taire, on peut
admettre que, pour autant que la compétence d'exproprier pour
sauvegarder les vestiges de notre passé, qui en vertu des différents
droits cantenaux de protection des monuments et des sites
appartient généralement eu Conseil d'Etat (cf. par exemple I'Arl. 42
de la loi neuchateloise sur la protection des monuments et des
sites (RSN 461.30), I'Art.64 de la LPNMS vaudoise (RSV 6.7),
'Art.25 de la LPNMS genevaise (L/4/1), le § 20 de Terdennance de
Béle-Campagne {SGS 611.1)......) ait été déléguée conformément au
droit cantonal au Conseil communal ou & un tiers chargé d'effectuer
des taches publiques, ces titulaires du droit d'exproprier peuvent le
faire valoir aussi & I'égard d'auvtres callectivités publiques.

Les conditions d'exercice de ce droit, & savoir l'existence d'une
base légale el d'un intérét public prépondérant, le respect du
principa de la proportionnalité et le versement d'une indemnité
restent au demeurant réservées.

il va sans dire gqu'une fois établie la possibilité de recourir & une
exprapriation rien n'est encore déterminé quant aux conditions et &
la maniére dont celle-ci se produira.

Rien n'est en particulier tixé¢ dans le domaine de la pesée des
intéréts qui seule permettra de décider si finalement, dans le cas
particulier, le recours & une expropriation apparait comme justifié
et suttisomment bien fondé.

Kittel souligne A ce propas qu'en matiére d'expropriation de biens
appartenants & la collectivité publique, les concepts d'interét
public et de pleine indemnité "nicht absolut aulgetasst werden
diirten"2?7,

277. Kitftel p.99
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Lorsque l'exprepriant prend les mesures nécessaires pour assurer
la cantinuation d'une utilisation du fonds expreprié conferme au but
d'intérét public qu'il poursuivait, le montant de lindemnité se
limite aux frais d'adaptation du fonds touché27?s,

Lorsque par conire de telles mesures ne s'imposent pas (Art. 7/2 in
tine LEx), l'indamnité est calculée selon les régles générales du
dreit des expropriations279.

Vill.3.4.9 Remarque:

Nous tenons a souligner que dans les diflérents exemples
d'expropriation ou de mesures nprovisoires equivalant & une
exprepriation temporaire qui teuchatent a ['archéolegie et sont
allés au Tribunal tédéral eu devant une commission fédérale
d'estimation (Caire, Martigny, Augusta-Raurica), les atteintes
contestées avaient ét¢ ardonnées par ke DF) sur demande du Conseil
d'Etat (Augusta-Raurica et Coire) et par le Conseil fédéral sur
prapasition du DFI (Martigny et Coire également). On avait affaire,
paur ce qui est du Welchsdérfli & Caire et de I'amphithéétre &
Martigny, chaque fois a lapplication de "Art.15/1 LFNP.

Dans les deux cas, Fouverture de la procédure d'exprapriation a été
décidée par le Censeil fédéral. il est en effet nécessaire, en
application de IAr.3/1 LEx auvquel renvoie I'Art.15 LFNP, que le
"coup d'envoi® d'une procédure d'exprepriation destinée & sauver des
vestiges culturels soit le feit d'un arrété du Conseil iédaral2®?,
Cela mentre bien que c'est la Centédération qui est détentrice du
droit d'exproprier en application de la LFNP et qu'elle n'en a pas
confié I'exercice & des tiers, autres caollectivités publiques,
Départements ou Offices fédéraux.

Cette constatation et le fait que ce soit le Conseil fédéral,
titulaire ariginaire du droit d'expreprier en fonction de ["Art.15/1
LFNP, qui l'exerce eftectivement ent une certaine impartance que
nous envisagerons dans le cadre de l'exprapriation des CFF, pour
poursuivre des fouilles archéclogiques sous une de feurs vaies (lére
partie §VI1.4.3).

278. Koitel p.108 et pour plus de détails, pp.109 s5q.
279. Konel pp.115 ssq.
280. voir pour plus de délails Hess/Weibel vol.ll pp.462-463
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§ VII.4 Est-il concevable d'exproprler les CFF
pour poursuivre des fouilles sous une de
leurs voies ferrées ?

VIll.4.1 Rappel:

Nous avons vu plus haut (lére partis §§.VI11.3.2.2 et VII.3.2.4a) que
théoriquement en tout cas, la nature juridique du propriélaire du
terrain que l'on veut exproprier n'entre pas en lighe de compte,
Seule importe en Voccurrence lespéce des droits dont on veut
obtenir le transfert.

Nous avaons aussi établi que gréce & ['application conjointe des
Art.5/1 et 7/1 LEx pour ce qui est de l|a définition des objets
susceptibles d'expropriation, it est aujourd‘hui possible d'acquérir
non seulemant les différents droits qui découlent de I'énumération
de I'Art.5/1 LEx mais aussi ceux qui, tout en étant de méme nature,
sont constitués sur des fonds affectés & un but dintérét public
(Yére partie §.VINM.3.2.4),

VIi1.4.2 En matiére ferroviaire:

Il parait clair, en fonction de ce qui vient d'@tre rappelé, qu'une
expropriation demeure possible, indépendamment du fait que le
titulaire des droits visés soit un établissement public décentralige
dépourvu de la personnelité morale, mais autonome dans les limites
fixées par la législation fédérale et doté lui-méme du droit
d'expropries2s!,

Maus verrons que ce constat est important du point de vue théorique
mais demeure dépourvy de grandes consequences pratiques.

VIiL.4.3 Difficulté d'ordre orgenique:

I pourrait é&tre & craindre qu'une difficulté supplémentaire
surgisse, pas tellement du fait que les CFF bénéficient eux-mémes
du droit d'exproprier (situation sanctionnée d'ailleurs par {'Art.31
LEx)282 mais du fait qu'ils sont compris dans e concept trés large
d"offices tédéraux”, notion exprimée en sllemand par le lerme de

281, Grisel vold p.226

282. pas plus, enire autres, de ce quils peuvent faire valoir ce dioit a 'encontre de
tiers, ce qul leur confére la méme posilion juridique que celle des personnes
merates indépendantes de droit public {"selbstdndige Personen des
dflentlichen Rechles™), Hess/Weibel vol.l N¢ 17 ad Art.3 LEx p.61 et vol.ll
pp.i056-107
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"Bundesstellen", qui caracltérise les subdivisions des différents
départements283,

Selon I'art.1 litg 7 de lordonnance concernant l'attribution des
offices aux départements fédéraux el des services i la
Chancellerie fédérale du 24 fevrier 1982 (RS 172.010.14}, on vait
que les différenis offices qui constituent le Département fédéral
des transports, des communications et de I'énergie engiobent
notamment " les enireprises fédérales des transporis: entreprises
des postes, téléphones ei télégraphes, ainsi que les chemins de fer
fédéraux suisses”.

Or, comme Hess/Weibel fe rappellent, aucune expropriation ne peut
avoir lieu entre ditférents offices fédéraux en raison de lidentité
des sujets. Par conséquent, les transferts de droits réels entre les
deux régies fédérales (PTT et CFF) par exemple ou entre les CFF et
d'autres offices fédéraux doivent &tre négociés de maniére interne
et 4 l'amiable284,

Ces différentes consiatations constitueraient de sérieuses
objection si ¢'était le DFl et non le CF qui en application de
'Art.15/1 LFNP décidait d'exproprier un terrain utilise par les CFF.
Nous avons vu (lére partie §§.VII1.3.3.2b et VII.3.3.9) que lo droit
fédéral de sauvegarde du patrimoine ne délégue pas l'exercice de ce
droit au DFI.

)l ne ressort pas non plus des attributions du DFi, telles qu'elies
sont déterminédes par les Art.4 st suivants de la section 3 de
'ordonnance réglant les tiches des départements, des groupements
et des offices du 9 mai 1979 (OTDGO RS.172.010.15), qu'il puisse
s'arroger cetle prérogative.

Ceci méme dans le cadre de l'exercice de ses aitributions
générales, particuliérement de celle qui cansiste pour lui &
"assurer la protection de l'environnement, notamment de la foré&t,
du paysage et des sites....” (Art.4 lit.c OTDGO).

L'Office fédéral des foréts et de la pratection du paysage (Art.5.9
OTDGO) constitve un des éléments du DFI (Art.1 lit.b 8 de
Fordennance du 24 février 1982 RS 172.010.14} et est chargé

283. Grisel vol.l p.213, Hess/Weibel valll p.105 notent & ce propos que le
trensferl d'un fonds antre les CFF at las PTT cu entre les CFF at d'autres
oflices fédéraux ne suscite, A cause de lidentilé de personne. aucun transker
de propriété, Il ajoutenl que lout cela signifie "dass es zwischen SBB ynd
anderen Bungesstellen keine Enteignuagen geben kann.”

284, dans ce sens, Hess/Weibel voll NO 17 ed Art.3 LEx p.61, Kiitel pp.101-102
évoque avssi ce probléme, et Latont p.34 précise que dans un cas de ce genre,
il est possible & l'aviorité compétente, efin d'éviter un contlit et la figure
génante de |"aulo-expropriation™ de sacriller une des effeclation au prolit de
l'autre. Le fonds concemé au liev de rester consacré 4 ia réalisation d'un but
d'intéré&l public réintégrereit la propriété privée de I'Etal et pourait faire
I'abjet d'une expropriation "ordinalre”, pulsqu'll ne serail plus utilisé par le
département ou otfice concurrent pour remplir ses taches diinierét public.
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“entre autres de "préparer et exécuter les actes législalifs dans les
domaines.... de la protection de la nature ot du paysage” {Art.5.9 #.c
OTDGO). Peut-on y voire une habilitation 2 recourir & I'expropriation
de I'Art.15M LFNP % Nous nous permettons d'en douter.

Aussi sommes nous amenés A constater gus la probléme de
identité des sujets qui aurait interdit 'expropriation des CFF pour
des motifs de protection du patrimoine par le DFl ou par VOffice
lédéral des fordts et de la protection du paysage ne se pose en fait
pas, puisque c'est le Conseil fédéral qui seul exerce, et seul est
compétent pour exercer, le droit prévu par ['Art.15/1 LFNP.

VIII.4.4 Réalité pratique:

VIll.4 4.1 Pesée des intéréts:

Haab partage ce raisonnament et va méme plus loin puisqu'il
n'hasite pas & considérar comme possible l'expropriation d'une
concession de chemin de ter {alors qu'une cancession ast un doit
purement public285 et pas un droit privé constitué sur un fonds
affecté 4 la réalisation d'une tiche d'intérdt public) dans k masure
oU un intérét prépondérant [‘exige26,

C'est justemant dans la phase de la pesée des intéréts que l'on se
rend compte du caractére irréel de notre raisonnement, puisque
dans le cedre de cette décision (A caractére aminemment politique)
l'archéologie st lintérét public “spirituel® qu'elle recouvre n'ont
quasiment aucune chance de I'emporter sur [lintérét public
"matérial® aux conséquences pratiques directement perceptibles,
que sont censés satisfaire les transports publics.

Au demeurant, en admettant qu'il scit établi dans un cas particulier
qus lintérét public A Ja sauvegarde des vestiges archéologiques
puisse &tre considéré comme prépondérant par rapport a celui des
transports publics, le principe de la proportionnalité et I'art.7/2
LEx interdireient que l'on sacrifie ou que l'on déplace un trongon
ferroviaire encore en service dans le seul but d'y réaliser des
travaux de fouilles et de conservation archéolagiques.

Il ne serail par contre pas exclu d'maginer une solution qui se
montrerait plus respectueuse du principe de la proportionnalité et
consistereit & poursuivre Jas recherches archéologiques sous une

285, Peut-étra bien le seul exemple de droil don! on ne devralt jamais envisager
l'expropriation, veoir dans ce sens ATF 109 Ib 26 JT 1985 | 605.
- Latont p.37 conlirme ce qui vienl d'élre dil en mellanl en garde contre le fait
que Iz leitre de I'Art.7/1 LEx esi de nalure a induira en erreur @t que
'expropriation demeure anvisageable uniguamenl a 'égard de droils privés el
pas vis & vl de drojls de caraciére public.

2B6. Hsabp.72
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voie ferrée en service sans perturber le tralic, en I'étayant par
exemple (voir ci-dessous, lére partie §.VIli.4.4.2).

Vill.4.4.2 Article 7/2 LEx:

Nous avons déja consacré un long développement & cet Art.7/2 LEx
(lére partie §§.VIIL3.2.4 et VIIL3.2.5).Aussi nous bornerons nous &
rappeler avec Lalont gue ['Art.7/2 LEx constitue en fait une
recommandation du législateur aux autorité compétentes sur la
maniére de concilier les différents intéréls opposés; le but étant
de permeltre & l'expropriant de réaliser les travaux qu'il projette
tout en ménageant le plus possible les installations déja
existantes et affectées a dautres buts dintérét public.
L'expropriant est tenu, en vertu de cette disposition, d'exécuter son
ouvrage de maniére & ¢e que les deux entreprises puissent
coexister28’?,

Ces constatations et le fait que l'expropriant soit tenu de prendre
les mesures nécessaires au maintien des guvrages publics
existants (cela expliqgue pourquoi cet Art.7/2 LEx a maoins
dimportance concernant les fouilles archéologiques sur le tracé
d'une route nationale, dans ce cas en effet 'ouvrage public n'exisie
pES_encore , mais est en construction) quand lintérét public l'exige,
sont lourds de conséquences powr les recherches archéolagiques gui
devraient se poursuivre sous une vaie ferrée par exemple.

lls paraissent, en fout cas de prime abord, exclure les fouilles
archéologigues qui, entreprises sous ces ouvrages, en
nécessiteraient, sinon la destruction, tout au moins le
geplacement.

il ne tait aucun doute que les voies des CFF constituent des
ouvrages publics dant l'uflilisation est d'intérét public au sens de
I'Art.7/2 LEx. Celte disposition ne permet donc d'envisager
Pexécution de fouilles archéalogiques sous ou entre des rails que si
celles-ci ne les empéchent pas de condinuer & é&tre utilisables pour
le trafic ferroviaire.

Le respect de cette condition abligerait danc les archéologues a
imaginer une solulion qui ieur permette de travailler sous une voie
sans en perturber [utilisation. Un systéme susceptible d'assurer le
respect des exigences de l'art.7/2 LEx, mais peut-étre
techniquement difficile a réaliser, serai celui déjad évogué (lére
partie §.VI1.4.2.1) de létsyage “généralisé” de la voie sur
I'ensemble de la surtace des travaux archéolagiques, ou le long de
ceux-ci.

287. Lafont p.37 et Hess NOs 13-16 ad Art.7 LEx pp.226-227
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Notons gue ce dispositif pourrait élre envisage tent a titre
temporaire que définitif288, :

Vill.4.4.3 Remarque:

Le systéme qui vient d'étre évogqué risque de se révéler
techniguement peu sir, & moins de demeurer limité & de tres petits
tronconsg, et guoi gu'il en soit extrémement codteux.

Sa mise en application semble donc passablement utopigue, bien
gue permettant éventuellement d'éviter qu'on parte atteinie aux
installetions des CFF pour des motifs de sauvegarde du patrimoine
culturel.

Non contente d'étre utopique, la solution pronée ci-avant n'est plus
envisegeable, parce plus justifiée, dés le moment oG on prend
conscience du fait que ces travaux de rechaerche ne correspondent a
avcun impératit urgent {condition d'application de I'Art,15/1 LFNP,
mais pas forcément de l'expropriation prévue par le droit cantonal
de protection du patrimaine). En effet, les vestiges que I'on
voudrait étudier sont, de par leur situation méme soustraits & tout
denger imminent. Gar, soit ils ont été totelement détruits lors de
la construction de la voie ferrée, soit ils subsistent, proiégés de
toute menace immédiate par les installations terroviaires et leur
masse (lalus, remblais etc...) et peuvent rester enfouis sans
dommage un nombre indéterminé d'années supplémentaires.

VIIl.4.5 Conclualons:

Force est de nous rendre & I'évidence gue s'il est théoriguement
envisageable d'exproprier les CFF pour poursuvivre des fouilles
archeologiques sous une de leurs voies, cela ne se varifiera jamais
dans la pratique, ou alors seulement dans des circonstances
exceptionnelles (tellement exceptionnelles que nous avons du mal &
imaginer ce gu'elles paurraient étre).

Notons que, comme nous y avons déja fait une timide allusion aux
§§.VIII.3.2.5¢c et VIH.4.4.2, I'exproprietion des fonds aftectés au
tralic ferroviaire est, en vertu de lart.7/2 LEx, plus problématique
que celle des terrains consecrés & la construction d'une route
nationale. Cette différance nous semble essentiellement due & ce
que dans Fhypotheése ds iexpropnatton des talus d'une veoie terrée

{par exemple) on pore atteinte 4 up ouvrage public déja_exjistant,
doja mis 3 la disposition du public.

Tandis que dans le cas de Pexpropriation de fonds uvtilisés pour
I'dlaboration d'une route nationale, ce qui est eaiteint c¢'est un

projet d'ouvrage public, une installation qui sera bien affectée a

2B8. Hess/Weibsl voll NO 26 ad Art.7 LEx p.132
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I'accamplissement d'une tache d'intérét public mais qui n'est pas
encore directement ulilisable par les particuliers,

CQuant 2 I'hypothése qui nous aménerait & examiner I'éventualité de
I'expropriation pour des motifs archéologiques des fonds sur
lesquels passe une route nationale en service, elle est dénuée de
tout fondement, puisque les Iravaux de terrassement effectués lors
de la construction de la route ne paraissent laisser aucune chence
de subsister aux vestiges archéologiques qui auraient pu se trouvsr
dans le fonds.

§ VIILS Quelques cas d'"expropriations archéo-
logiques™:

VIIIL.S5. 1 Salutions “jurisprudentielles™ illustrent
I'application de I'Art.15/1 LFNP:

Les deux affaires que nous allons examiner ici sont déja
relativement anciennes, puisqu'elles se sont closes, 'une en 1980
{Coire), Fautre en 1977 (Martigny). Mais étant donné la rareté des
décisions en la matiére, nous doutons qu'il y ait lieu de remettre en
cause leurs motifs, au demeurant solides parce qu'ils se rapportent
& des vestiges de premier ordre.

Notons que ces deux cas d'application de I'Art.15 LENP ne sont pas
publiés parce quils ne sont pas allés jusqu'au TF,

VIIL5.1.1 Affaire du Welschdarili & Caire:

a) Introduction

Il s'agit ici d'un cas d'application des Art.15 et 16 LFNP,
principalement de I'Art.15, gui n'a pas donné lieu & une decision du
TF, l'exproprié ayant retiré le recours qu'il y avait adressé contre
la décision de la Commission fédérale d'estimation.

b} Observations:

1. Voyons ce qui a amené le Conseil fédéral 4 prendre son arrété du
25 septembre 1978 ouvrant la proceédure d'expropriation contre le
promoteur immobilier propriétaire d'une parcelle du Welschdértli
riche en vestiges, mais sur lagquelle il projetait d'édilier des places
de parc.

L'affaire, suite & cet arrété du Canseil fédéral, a naturellement été
portée devant une commission fédérale d'estimetion.
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2 Le Conseil fédéral a été saisi du probléme par le DFI qui donnait
suite & une reguéte du Conseil d'Etat du canton des Grisons. Ce
dernier estimait en effel nécessaire le recours a l'expropriaticn de
I'Art.15/1 LFNP pour protéger la parcele du Welschddrfli qui
revétait une importance historio-culturelle hors du commun. En
effet, ces fonds renfermaient, ainsi que des fouilles de sauvetage
l'avaient ettesté, non seulement les derniers vestiges conservés de
le Coire romaine, mais aussi ceux d'établissements du néglithique,
ainsi que de I'Sge du bronze et de I'ige du fer,

Le DFI pour sa part se montrait convaincu que seule lacquisition du
terrain par une collectivite publique serait susceptible d'assurer la
sauvegarde de ces témoignages archéologiques.

3 En application de I'Art.16 LFNP qui habilite le DOF! (alors qu'a
I'époque c'était encore le CF qui pouvait prendre les mesures de
protecticn de cet Art.16)289 § placer les objeis envisagés par
'Art.15 LFNP sous la protection de la Confédération par des
mesures limitées dans le temps, et 3 ordonner l'observation de
dispositions nécessaires & leur protection lorsqu'un danger
imminent les menace, le DFl a pris une ordennance de protection de
la parcelle du Welschdbrfii.

Celte mesure profectrice limitée a trois ans interdisait a ta
société immobiliére de construire ou de modifier son fonds.

Contre ce décret, le propriétaire touché a élevé un recours de droit
administratif au TF réclament, entre autres, la levée de la décision
de protection ainsi que l'ocuverture sans retard de la procédure
d'expropriation.

4 Salon rArt.15/1 LFNP, la Caonfédération peut acquérir qu
protéger, de maniére contractuelle ou exceptionnellement par le
biais d'une expropriatian, des sites historiques ou des monuments
culturels d'importence nationale,

Le condition d'application des dispositions protectrices deafinitives
de l'Art.15/1 LFNP zinsi que des mesures conservatoires de lArt.16
ost l'existence d'un obhjet digne de protection d'importance
naticnale.

Les fouilles de sauvetage ont permis da lever tout doute 4 ce sujet,
la pearcelle renfermant d'une part d'importants vestiges
préhistoriques, mais aussi d'autre part les restes du Vicus Curia
romein, seuls de leur espéce dans les Alpes suisses, 4 I'Est du
massif dv Gothard et eu Sud de la ligne qui va du Lac de Welenstat
au Lac de Zurich.

289. Celle adapiation formeile a2 été congacrée par le message du CF du 30 juin
1887 concernant \a révision de 1a loi tédérale du ler juillet 1866 sur fa
protgction de la nzfure el du paysage, FF 1987 { p.964
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5 L'Art.15/2 LFNP reavoie 4 la LEx dont I'Arh.3/1 préveit que la
Confédération exerce son dreit d'exproprier par une décision du CF.

6 En raison de ce qui vient d'étre expasé et sur proposition du DFI,
le CF a en particulier décidé:

- d'ouvrir la procédure d'expropriation contre le prapridtaire de la
parcelle litigisuse du Welschdarfli

- de charger linspectorat fédéral supérieur des foréts de
'exécutian des tiches résultant de [accomplissement de c¢ette
décision dans la mesure g0 aucun auvtre organe de la Coniédération
ou du canien n'était compétent.

¢) Remarque.

Scutignons que le propriétaire du fonds n'a jamais contesté le
principe méme du droit d'exproprier pour sauvegarder des vestiges
archéologiques. Il ne s'est pas élevé cantre [l'application des Art.15
et 16 LFNP,

Ce qui 'a poussé & recaurir contre la décision de la commission
d'estimation, recours qu'il a d'eilleurs retiré suite eaux négociations
peralléles qu'il e eues avec les organes représentant la
Contédération, c'est le montant de l'indemnité gqui lui avait été
allouée par cette commissian.

VII1.5.1.2 Protection de I'amphitheatre romain de Marligny:

a) Introduction:

Le déroulement de la procédure est & peu prés semblable & celui que
nous venons d'exposer au §.VII1.5.1.1

Nous avons aussi.

- une proposition du DFI (sollicité cette fois par la Fondation pro
Octoduro et non par le Conseil d'Etat) au CF de recourir & une
expropriation au sens de I'Art.15/1 LFNP.

- un arrété du CF décidant I|'ouverture de la procédure
d'expropriation, ainsi que la prise de mesures conservatoires en
application de I'Art.16 LFNP (nous trouvons la une petite variante
par rappcrt & ce qui a été dit plus haut, puisque c'est l'crgane
formellement habilité par I'Art.16 d'alors (1975), le CF et pas le
DFI qui ordanne ces mesures de pratection).

- une décision d'une commission fédérale d'expropriatian qui
sanctionne le transtert de propriété et fixe une indemnité.

- un recours contre cette deécision contestant le montant de
lindemnité; ce recours n'a pas &été retiréd, mais rayé du rdle par le
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TF opres que les parties se soient entendues sur quelques
modifications de la décision de la commission d'astimation.

Voyons les raisons qui ont poussé le DFI a saisir le CF de cette
proposition d'expropriation.

b) Obsarvations:

1 Le terrain englobant 'amphithédtre était divisé en 22 parcelles
différentes. Qr pour le DFI, la réunion de ces parcelles en une seule
main était la condition indispensable de toute mesure de protection
des ruines, qu' il ne serait autremant pas possible de sauvegarder
de fagon judicieuse et durable.

2 Pour la DFI, le dégagement, la restauration et la mise en valeur
des restes de |'amphithédtre étaient d'intérét public,

Ceci notamment parce que:

- Octodurus a été un important centre d'affaires romain; ainsi qu'un
important relais situé 3 la bifurcation de la route conduisant au
Grand-St.-Bernard, Yune des principales voies de communication de
'Empire romain.

- Ce site n'avait {en 1975) encore jomais été l'objet de recherches
systématiques et méthadigues.

- Cet amphithéatre {eit pertie des quelques rares théatres romeins
qui eiant subsisté dans notre pays {Avenches, Augst, Berne-Enge et
Vindonissa).

- De vieux plans et photographies montraient que les assises de cet
amphithédtre étaient bien conservées et que les ruines a I'abandon
et envahies par la vagétation seraient, une fois dégagées et
restaurées, un monument spectaculaire de I'époque romaine {(on
peut aujourd’hui (1990) en voir les murs qui ont subsistés sur
plusieurs métres de haut}.

3 Au vu de ce qui préceéde, le DFI a déclaré "site archéologique
d'importance nationale™ toute la zone occupée per l'ancierne ville
romeine d'Octodurus et clessé les vestiges déja connus (en 1974}
parmi les monuments d'importance nationale.

Le DFl 2 aussi souligné que les murs de I'emphithéitre éteient trés
menecés et qu'il &lait urgent d'acquérir les 22 parcelles situées
sur leur emplacement.

4 1'Art.15 LFNP permet, entre auires, l'acquisition en dernier
rassort par voie d'expropriation des sites évocateurs du passé et
des monuments d'importance nationala.

L'Art.16 LFNP habilite le CF (maintenant le DFl) a placer. de
maniére temporaire, les objets visés par I'Art.15 sous la protection
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de la Confédération et a ordonner les mesures nécessaires a leur
conservation.

Il ne fait pas de doute, au vu de ce qui a été exposé sous les points
1.2 et 1.3 que Il'amphithéatire de Martigny constitue un objet
d'importance npationale méritant d'étre protégé.

5 Le DFI a ejouté qu'a cet égard le fait qu'il n'existait pas encore
d'inventaire des monuments préhistoriques et protohistoriques au
sens de I'Art.5 LFNP ne tirait pas a conséguence. (Nous soulignerons
en passant que |'amphithéatre romain d'Octodurus est déja a
considérer comme un monument historiqgue plutdét que pré- ou
protohistorique).

Le DFI a insisté sur le fait que linscription dans un inveniaire
fédéral n'a gu'une portée déclaratoire et n'est pas nécessaire pour
justifier la prise de mesures au sens des Art.15 et 16 LFNP.

6 Le DFlI a continué en soulignant qu'il ne ressort ni de
I'Art.24sexiesy3 Csi, ni duv message relatif 2 la révision de la
Cst.280 ni de IArt.5/1 LFNP que la Confédération ne peut en
principe prendre des mesures de protection selon I'Art.15 LFNP que
st le canton ou la commune n'y sort pas aptes.

"Et qu'il_ne_ peut et ne doit pas éire déduit gu message du Q

' roi ntgn V. r

n

Mais gu'ilne faut s'engager dans la voig de l'expropration gue
Viséagil

L'aire englobant les soubassemenis de ['amphithédtre étant
subdivisée en 22 parcelles dont l'achat de gré & gré avait été
ioangtemps discuté sans succés, ie OFI a dd sa rendre a i'évidence et
admetire que l'expropriation était le seul moyen de faire de ces
terraing une propriéié publique.

7 Pour que des mesures conservatoires au sens de l'art.16 LFNFP
puissent &tre prises, il faut qu'un objet dimportance nationale soit
menace d'un danger imminent. En I'espéce, le DFl a considéré que le
mauvais état des assises de l'amphithéatre constituait une telle
menace et que des mesures immédiates s'imposaient pour réparer
les dégats et en prévenir d'autres.

290. FF 1961 1 1106
291, Art.15/1 LFNP, messages du CF relatifs & la réviston de la Cst. FF 1961 |
1107 el & 1a LFNP FF 1865 Il 111,
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8 L'Art15/2 LFNP renvoie & la LEx dont I'Art.3/1 preveit qu'un
arrété du CF est nécessaire pour permettre & la Confedération
d'exercer son droit d’expropriation.

9 Le CF dans un arrété du 22 juillet 1975 a suivi le DFI el son
argumeniation et a décidé:

- d'ouvrir la procédure d'exprapriation conire les propridtaires des
22 parcelles de I'emphithéitre de Martigny.

- d'interdire pendant treis ans d'gpporter tout changement aux
parcelles en question, étant exclus de cette interdiction les
fouilles archéologiquas, le dégagement et la restauration des
vastiges, dans le mesure oll ces travaux saraient au bénétice d'un
accord du DFL. _
- de charger le DOFl de l'exécution de cet arrété, pour autant
qu'aucun autre organe de le Confédération ou du canton ne soit
compétent en la matiére.

¢) Remargue.

Ce compte rendu ne fait qu'illustrer la pratigue da nos autorités
administratives et judicizires en matiare de protection des
monuments culturels et d'expropriation des vestiges. Cette
pratique n'z rien de véritablement étonnant ou novateur, nos
autorités ne font qu'appliquer la loi, ¢'est & peine si elles se
risquent & linterpréter |

Le paragrapbhe suivent (lére partie § VIIL5.2} nous oftrira par
contre iimage d'une jurisprudence qui évolue, le TF faisant mame,
toute proportion gardée, preuve d'une certaine audace.

VIII.5.2 Expropriation matérielle d'objets mobiliers:

L'arrét que nous allons étudier est encore tort récent et innove tant
en matiére de protection du patrimoine que de droit des
expropriations matérielles.

Il est intéressent tout d'zbord, et en général dirions-nous, parce
qu'il décide d'appliquer les principes de l'exproprietion matérielle &
des objets mobiliers.

Pour nous, il @ un autre avantage, celui de ne pas étre un cas
d'application de VArt.15/1 LFNP mais du droit cantona! de
sauvegarde des monuments et des sites. C'est peut-gétre bien pour
cette raison que, d'une part nous avens affeire ceite fois & une
décision du TF, et que d'autre part, le Tribunal se permat das
innovations.

Une autre différence oppose cet arrét aux décisions que nous
vanons d'examiner (lére partie §.VIL.5.1); il est consacré & un
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problédme d'expropriation matécielle elors que dans les deux cas

précédents nous avens eu atfaire 4 des expropriations formelles.

VIN.5.2.1 Arrét Balli, ATF 113 la 368 (SJ 1988 No 27 p. 439,JT
1989 ) 411, Praxis 78 198% Nr.159):

a) Introduction.

La jurisprudence fédérale en matiére d'expropriation metérielle
envisage en premier liew les restriction portées & des biens
immobiliers et en ce qui concerne l'usage tutur prévisible, & a
possibiiité de construire suite 8 (a démolition du béatiment
existant, généralement objet de la mesure de protection.

L'ATF 113 la 368 a ceci de particulier qu'il se rapperte, une fois
n'‘est pas coutume, & l'expropriation d'abjets maobiliers et que de
surcraft, ces objets mebiliers sont des vestiges archéologiques.

b) Observations:

1 La nouveauté de cette décision consiste en ce que le TF, apréds

aveir rappelé que s.e_m_mj__mns_&usus_qéuim_a_gamm:g_d_e_la

" (cons.4b).
Il précise {au cons.5) qu'il convient d'appliquer aux expropriations
d’abjets mebiliers, tout en tenant compte des particularités des
biens concernés, les principes généraux établis par la
jurisprudence pour lexprapriation matérielle d'immeubles.

2 Parmi les particularités attachées & la nature des abjets en
cause, notons qu'en cas dexprapriation matérielle mabilidre n'est
pas ouverte [a vaie du receurs de drait administratif au TF
(habituelle parce que prévue par PArt.34/1 LAT en matitre
d'expropriation matérielle dimmeubles frappés par des mesures
d'aménagement du territoire), mais uniquement celle du recours de
droit public pour vialation des Art.4 et 22e(st.

3 Le tribunal examine si linscription par le canton du Tessin des
trois collections archéclogiques dans linventaire des monuments
ertistiques et histeriques est susceptible d’interdire ou de limiter
de maniére particuligrement grave leur usage actuel ou leur usage
futur prévisible (ATF 112 Ib 506 cans.d et rél).

H se penche sur les diftérentes restrictians imposées aux
propriétaires des abjets classés et considére comme peu graves et
non constitutives d'expropriation matérielle les mesures qui dune
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part interdisent eux propriétaires d'eltérer les ohjels de leurs
collections cu de leur apporter des modifications {en les restaurant
per sxempie} sens avoir obtenu le conseniement préalable de
l'autorité compétente, et d'autre part ies obligent & maintenir ces
objets a I'endroit indiqué dens linventaire, 2insi qu'é annoncer,
pour en abtenir l'autorisation, leur wransfert dans un autre lisu du
canton (cons.5).

4 Le TF estime par contre que les autres restrictions, soit
l'obligetion de conserver les objets de le collection ainsi que
linterdiction de les exporter & titre dafinitif hors du territoire
cantonal, sont nettement plus greves et que leur conjonction
pourrait amener 3 une expropriation malérielle.

A propos de lobligation de conservation, le TF souligne qu'il s'agit
d'une gbligation de faire susceptible, selon les cas, de comporter
une lourde charge pour le propriétaire qui 'accepte généralement
volontiers st ses ressources le lul permettent, mais qu'on na peut
i im i_an - i ventignn ier
adeéquate (cons. 5).

Quant a linterdiction absolue d'exporter les objets hors du
territoire cantonat, le TF estime qu'elie est encore plus grave et
plus restrictive que l'obligation de conservation, dans la_mesurs ol
WWWW citia Tessin,

Le TF tient compte ici du ceractére perticulier des objets
mobiliers dont la seule utilisation possible, le seul rendement que
puisse en tirer leur propriétaire est le revenu de leur vente. ||

déclare que :"[intérét économique du propriétaire d'un objet
mobilier réside uniguement dans le produit quil peut en relirer en
raliénant dans des conditions de marche libre. C'est 1a le seul

critére sur legue! on puisse s¢ fonder pour estimer la gravité
concréte do la restriction” (JT 1989 | 415).

5 Le Tribunal se demande aussi si le nombre limité des
propriétaires louchés, les fréres et soeurs Balli, ne permettrait
pas d'envisager une application de la théorie du sacrifice
particulier.

(I rappelle en effet qu'une atteinte moins sensible & la propriété
peut aussi é&tre constitutive d'expropriation matérielle si les
propriétaires touchés sont peu nombreux (ATF 112 b 506 cons.3 et
rétf.).

Le )TF reproche en Tespdce é l'autorité cantonale de ne pas avoir
tenu compte du nombre lrds restreint des proprigtaires concernés
par lincorporation de ces trois collections archéologiques dans
linventaire tessinois des monuments historiques et artistiques
(cons.B).
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Il ouvre par 13 la porte & l'applicatioan éventuelle, et exceptionnelle
dans la jurisprudence en matidre d'expropriation motérielle. de la
thaorie du sacrifice particulier.

6 Le TF justifie sa décision dadmettre ['existence d'une
expropriation matérielle, entre autres, par un examen des
différentes législations cantonales protectrices du patrimoine.
Cela l'améne & constater que la législation tessinoise est la seule 3
prévoir

"une interdiction aussi catégorique sans garantir les droits du
proprigtaire, notamment par une expropnation formelle assurant
une pleine indemnité, ou par la faculté canférée au prapriétaire
d'exiger la prise en charge de l'objet par la collectivité publique"
(JT 1989 | 415).

On peut en déduire a contrario que si la lai lessinoise s'était
montirée maoins draconienne et avail prévu la possibilité pour le
propriétaire de demander & étre exproprié formellement ou 3 faire
l'objel d'une "extension”, on n'aurait d'une part pas cu 3 se demander
si la mesure en question était bien une expropriation matérielle, et
que d'autre part, la restriction r'auvrait pas été considérée comme
si grave qu'elle constitue une expropristion matérielle, puisque le
particulier aurait eu le chaix entre la mesure proposee (et ses
conséquences patrimoniales}) et I'expropriation formelle (et
lindemnité, son corollaire).

¢) Remarque:

Le TF s'inspire directement des critéres établis par la
jurisprudence pour déterminer si une mesure de protection dwn
monument historique immobilier est constitutive d'expropriation
matérielle. |l les transpose fidélement aux problemes soculevés par
la protection de ces collections archéologiques mobiliéres.

- W compare ainsi linterdiction d'exporter a la restriction qui
interdit la démolition d'un monument classé, et déclare que ces
deux mesures n'ont rien & voir et que fa premiére a des
conséquences bien plus graves pour le propriétaire de l'objet classé
que [linterdiction de démolir.

- Il constate en effet que le batiment classa, s'il ne peut pas étre
démoli et remplacé par une nouvelle canstruction de plus grand
rendement, ne perd pas malgré la mesure de protection dont il est
objet, toute rentabilité pour son prapriétaire, qui peut continver de
utiliser et n'obtiendra aucune indemnité.

- Alors qu'en revanche, larsqu'on interdit au propriétaire d'un bien
mobilier de se défaire de celui-ci dans des conditions de marché
iibre, en diminuvant considérablement et de manigre drastique le
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cercle des acheteure potentiele, on le prive du seul revenu que
pouvait |ui procurer son bien.
Motens que Knapp se montre plue strict que le Tribunal tédéral et
smprunte une autre construction intellectuelle pour zboutir a la
méme conclusion, mais dans un cadre beaucoup plus large, de sorte
gque celle-ci devient plus généralement valable. Cet auteur souligne
que les cantons sont seuls compétents pour interdire les
exportations de biens protégés hors du territoire cantonal et en
particulier a ['étranger.
Il ajoute gu'a son sens une telle interdiction "ne seureit éire
valable & lintérieur de la Confédération dés lors que celle-ci
représente un marchd unifi® et unique et ne peut connaitre
d'interdiction d'importation en ['absence de dérogations
dans la Constitution. Si les cantons
souhsgitent empécher l'exportation hors du canton mais en Suisse,
ils ne peuvent y parvenir que par ia voie d'un droit de
préamption"292,

- Pour ce qui est de l'obligetion de conserver, lo TF tient & peu
prds le méme raisonnement que celui que nous venons d'exposer
pour linterdiction dexporter. Il souligne que [linterdiction de
démolir un immeuble ne suscite pas d'expropriation matérielle si le
batimenf classé une fois restsuré conserve " un rentabilité
économique reisonneble”. Alors gu'en matiére mobiliére, la cherge
de canservation n'e en général, du fait de |'absence de support
immobilier qui puisse assurer une certaina rentebilité, pes de
contrepertie dans le rendement que {e bien permet dobtenir,
puisque ce rendement est tout simplement inexistant (dans noire
cas au moins, encore gu'on puisse imaginer une éventuelle
"rentabilieation” de ces vestiges archéologiques en les exposent
par exemple et en percevant une taxe euprés des visiteurs) jusqu'au
moment de |la venie de l'objet en question.

292. Knapp 90 p242
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IX. Résumé

l. I ressort de cette premiére partie de notre travail que la
protection des vestiges archéologiques corraspond a un intérét
public certain. Cela n'est contesté ni par la doctrine, ni par la
jurisprudance, ni méme par |‘opinion publique.

Il. Ce qui est plus problématique, c'est 1a mise en application de
cet intéré1 public.

I1.1 Nous avons vérifié qu'il pouvait & la limite é&tre assez
rudement imposé 5 des particuliers propriétaires de parcelles
riches en vastiges archéologiques. Les exemples du Welschdérfli a
Coire et de l'amphithéatre 5 Martigny Fattastent bien.

I1.2 Ce gque nous avons obsarvé, c'ast qu'en dépit da toute
hiérarchie des valeurs préétablies qui porterait définitivement
préjudice & la prépondérance de cet intérét public “spirituel”, il est
prasque exclu d'anvisager que c¢e demier l'emporte sur d'autras
intéréts publics plus "tarre a terra" at directement perceptibles.

11.3 Nous avons envisagé différentes hypothéses d'expropriations
de fonds aftectés a d'auvires intéréts publics destinées 3
prompuvoir I'intérét public & |a protection du patrimoine. Toules
montrent qu'il est fondamentalement possible d'imaginer de telles
mesures, mais qu'il est {ou qu'i! sera) matériellement trés difficile
de les réaliser.

IIl. W est donc juridiquement possible d'envisager toutes sortes
de restrictions & la propriété pour des motifs de protection du
patrimoine. Mais il est pratiguement trés difticile d'obtenir la
prise eftective de telles mesures, parce gqu'il est rare gque dans un
cas particuliar Pintérét public 5 la sauvegarde de noire héritage
culturel soit effectivement considéré comme prépondérant.

1V. La seule solution qui se dégage est calle de "mesures
provisoiras” parmettant la fouille, sans indemnité, durant un laps
de lemps de 5 4 8 ans.
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Deuxiéme partie:

L'aménagemant du
territoire




1. Problématique

8§ I1 Introduction:

L'amenagement du territoire ne se résume pas & une simple
intervention sur le terrain, il cherche & assurer lutilisaticn la plus
rationnelle de l'espace disponible® ainsi qu'a promtwuvoir le bien-
étre de la poputetion concernée. L'objel de laménagement du
territoire est l'aspace, F'environnement dans lequel I'&re humain
vit2,

Dans sa concaption helvétiquse, I'aménagement du teritoire repose
sur le postulat d'un équilibre possible entre le droit de proprigté et
le droit social de Ilespace; equilibre qui impliqgue un
affaiblissement de la position juridique et des pouveirs du
propriétaire3. L'aménagement du territoire et ses plans de zones
permettent ainsi par exemple de fagonner le visage d'une ville et de
la rendre agréable & ses habitanis?....

Il comprend toutes les interventions sur le sol, mais également ce
qui a trait & I'air et & l'eau, & la protection de lenvironngment® et
gntretient donc d'dtroits rapports avec les tiches st attributions
de la Canfédéretion en matidre de protection des eaux, de la nature
et des sitesS... L'aménagement du territoire est destiné 4 assurer un
développement équilibré et cohérent de I'ensemble du territoire
suisse. |l déborde nécessairement les limites des frontiéres
cantonales et devrait parmettre de contrdler {'évolution engendrée
par les progres techniques & lorigine du renouvellement rapide de
toutes les structures urbaines?.

§ 1.2 L'aménagement du territoire au sens large:

L'ancien Conseiller féederel Tschudi, cité par Munz, considére
comme de "..nos devoirs lgs plus impartants d'utiliser de maniére
économe et rationnelle le so| limit¢ dont nous disposons,

d'ascurer les espaces de détente nécessaires et de conserver les

1. Tanguere! p.21 ef Imholz p.27, salon Landi Fest.89 p.73 une utilisallon
rationnelle ne saurait sgnorer les différenies valeurs immatérielles et
affectives {(manuments culturels) que recouvie aussl e sol.

Imhatz p.27

Moor 76 p.466 at dans ce sens Tanquerel p.41

Auch BJM 1987 p.121

Tanguerel p.23 e Moar ADS 76 Vol.l p.150

FF 1967 il 143

Paur plus de datalls, voir nolammeni Mocr 76 p.371 imholz p.27 et dans ce
sens tendVElsasser p.187, FF 1967 it 143 et Vogel p.36

-~ oW
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beeutds naturelles du pays ainsi que I'héritage cuiturel des temps

passés "8.

Tschudi adopte une conception large de I'aménagement du
territoire. 1l insiste sur la nécessitd d'y englober |a protection du
patrimaine. Il semble -méme simpiement admettre que Ia

sauvegarde des vestiges de.nos origines constitue un des volets de
i'aménagement du territoire, au méme titre que la division de
I'espace en zones consiruites et agricoles !

§ 1.3 Probléme particuller des vestiges ar-
chéologlques:

Cette fogon d'envisager la relation aménzgement du territoire/
protaction du patrimoine est intéressante, porce qu'elie permet
d'assurer de maniére officoce le maintien de nos racines
culturelles, mais elle n'est pas sans poser problémes. En effet, si
I'héritage culturel des derniers siécles passés peut éfre assez
facilement intégré a4 I'aménagement du territoire, les traces de nos
origines pius lointaines sont souvent si peu certeines qu'il est
difficile de les faire tigurer dans des plans qui se veulent
pragmatiques. Le caractére générzlement indéterminé, parfois
méme hypothétique des vestiges archéologiques, du moins jusqu'a
ce que leur existence ait &t attestée par leur mise au jour,
représente I'obstacle principal & leur incorporation dans les plans
d'aménagement. || serait pourtant important de passer par dessus
cette difliculté, car ies instruments de [I'aménagement du
territoire sont, 4 mon sens, seuls susceptibles d'assurer une
protection onticipée et préventive aux fraces souvent trés fragiles
des civilisations qui nous ont précédés,

Hess ve eussi dans ce sens lorsqu'il souligne que, suite aux
recherches entreprises par le service d'archéclogie subaquatique de
la vile de Zurich, il s'impose d'admetire qu'il n'est pas nécessaire
pour qu'on puisse le protéger qu'un objet scit directement visible
ou le devienned.

§ 1.4 L'aménagement du territolre, politique de
I'espace:

l'eménagement englobe l'ensemble des activités étatiques ayani
trait, directement ou pas, 4 l'utilisation du sol; on peut donc le

8. Munz 1870 p.35
9. Heoss p.64
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qualifier de "politigue de I'espace, gestion des matiéres premiéres
communes"o,

Pour Baschung, la protection de la nature et du patrimoine est une
des taches élatiques qui exercent une influence directe sur
'espacell.

Aclivité étatique, laménagement du territoire nécessite Ja
synthése et la coordination des politiques législatives, budgétaires
ou administratives relatives aux utilisations économigue et sociale
de l'espece!2. "La Confédération et les cantons doivent se faire un
devoir tondamental de tenir compte des exigences de
'aménagement du territoire dans toutes leurs activités
législatives et administratives 3.

La coordination est I'harmonisation, en fonction de leurs valeurs et
de leur malléabilite respectives, des politiques publiques
cancernent ou impliquant |'utilisation de l'espace??4. La
particularité de l'aménagement du territoire consiste & préciser
quelles seront les conséquences juridiques d'un état de fait, en se
tondant sur lacceptation qu'un développement se produira et qu'il
peut étre, pour partie u moins, pronostiquéls.

La planitication spatiale est d'abord une activité politique,
l'ensemble des mesures prises par la collectivité publique pour
gérer l'espace soumis & san imperiumlS, Elle anticipe de maniére
réfléchie le développement d'activités futures, en fanction du but
déterminé d'ordonner de maniére sensée leur rapport avec d'autres
événements prévisibles et d'établir des priorités d'exécution!?. Elle
fixe cartgins buts et détermine lesinstruments gappropriés et
edéquats pour leur réalisation!8,

La maniére dont les buts de l'aménggement du territoire doivent
dtre concrétisés reste une question d'ordre avant tout pelitique,
'Art.22 quater/1Cst. (qui régle les compétences de la Confédération
en matidre d'eménagement du territoire) se borne en effet & décrire
de meniére trés générale les objectifs visés et ne précise rien

10. Moor 76 p.457, Moor ADS 76 vol.! p.150 et dans ce sens Lendi/Elsasser
p.187, Jagmetli 1973 pp.93-94

11. Baschung Pr. p.13

12, Moor 76 p.373, Moor ADS 76 p.149 el aussi Haller/Karlen N238 p.11 qui
précisen! que la responsabillilé de cette coordinatian incombe essenliellemen
aux canions.

13. FF 1972 | 1460

14, Moor ASPAN p.9 el dans ce sens Kuttler SJ 1989 p.d41 qui clie L'Art. 2 de
l'ordonnance sur I'aménagament du temitoire (OAT ; RS 700.1)

15.  Jagmetii p. 119

16. Moor 76 p.a78

17. Bobler 73 p. 77

.18, FF 19721 509 @l FF 1983 | 874
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quant & leur exéculion'®. L'aménagement général suscite
assentisllement des normes (qu'on peut parfois hésiter a qualifier
de juridiques, tant elles sont peu précises ef touchent peu les
particuliers (les grandes lignes du Conseil fédéral pour la
législature par exemple), ou tani elles s'approchent d'une décision
{les plans d'affectation par exemple, voir aussi liéme partie §§ X.5
ot 6), slors que 'aménagement concret génére des décisions et en
fin de compts, un résultat matériel20.

La planificetion crée une organisaticn spatiale en recourant & des
plans; I'Etat et las communes veillent et paurvoient su respect et a
la réalisation de cette organisation??, C'est a cette fin que des
auvtorisations sont accordées ou refusées, des contréles effectués
et des mesures contraignantes prises au besoin?2, "Méme dénuée
d'effets juridiques, une plenification a des eoffets réels: elle
orionte 16 travail de l'edministration, elle sert de référence au
débat politique, elle légitime parfeis des jugements de valeur en
leur conférant le lustre d'une raticnalité plus ou moins
sciontifique™23,

L'essentiel de ['évolution en matiére d'aménagement du territoire
réside dans la prise de conscience des multiples fonctions du
territoire, non plus seulement support économique, mais aussi base
naturslle et cadre culturel de I3 vie humaing2s,

Cela n'empéche pas dans les faits, une legique purement
économique, voire strictement tinanciére, de prendre souvent le
pas sur les considérations sociales, écologiques ou culturelles?s,

Les buts do I‘aménagement du terrltclre n_eymn_t_e_t__dgmem_é_tm

D.ELLD_IJ.&LI."ZG. Gréce aux conceptlons dlraclnces contenuss dens Ia
loi, le législateur donne une image générale de l'organisation
spatiale souhaitée; la loi n'est qu'un programme, la situation
concréte des administrés ne se dessine précisément que lors de
I'élaboration des mesures de planification; c¢'est donc ['acte
d'applicatieon et non la ioi qui satisfait & I'exigence de la
prévisibilité des actes étatiques2?.

19.  Imholz p.134 el dans ce sens Tanquerel p.47 qui cite la Charle européenne de
Faménagement du 1erritoire ("résolulion” de la Géme conférence européenne
des Minisires respensables de I'aménagement du lerritoire).

20. Tanguerel p.27

21,  Jagmetli p,123

22, Jagmettl p.123

23. Tanguersl p.200

24. Tanquerel p.40, Figiner p.113 souligne que la protection du sol, de l'alr, de
Feay, de la forét et du paysage compte parmi les buts essentiels de
'aménagement du lemitoire au sans de FA1 LAT

25. Tanquerel p. 4

26. Moor 76 p. 393

27. Moor 76 p.394
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§ 1.5 L'aménagement du territoire au service de
la protection de la nature et du paysage:

Par la division et lorganisation de lespace en dilférentes zones
d'utilisation, l'aménagement du territeire peut promouveoir et aider
la protection de l2 nature et du paysage?®, L'essence-méme des
instruments de planitication de la loi fédérale sur laménagement
du territaire {(LAT) les rend fondamentalement propres & étre
utilisés aussi a des fins de protection du pstrimoine29.

Une grande partie de la doctrine considére qu'un des buts bien
compris de ['aménagement du territoire est également la
conservation des valeurs importantes pour la protection de la
nature et du patrimoine, el avant tout celle d'un environnement
gain; la qualité de vie de la population dépendant enire autres de
lexisience de siles naturels et culturels protégés3®,

Les auteurs réservent ainsi, en matiére d'aménagement du
territoire, une place aux valeurs culturelles. En 1855 déja,
'aménagement du territoire était envisagé comme le moyen de
préserver la substance historique de notre pays. On voyeit méme 1&
sa principale motivation?1.

Imholz se rallie 3 cette manidre de concevoir les choses en
soulignant que la protection de la nature et du patrimoine constitue
sans eucun doute une des tdches de base de l'aménagement du
ierritoire qui représente, pour sa parl, un des moyens suscepiibles
de matérialiser et de prendre en compte les intéréis de notre
héritage culturel?2.. Pour Hess, les buts de la protection de la
nature et du paysage ei ceux de laménegement du territoire se
recoupent partiellement33,

Deux considérations permettent d'établir que Faménagement du
territoire est d'intérét public: le caractére limité de lespace &
digposition et la nécessité de protéger noire environnement
physigue, social et culiurel®4. De plus, les objectils d'aménagement
importants comme, par exemple, linterdiction du développement
anarchique des constructions, ta protection de la neture et du

28.  Munz Zbl. p.8 ¢l dans ce sens, Fleiner p.113, Knapp 90 p.227 considére lui
aussi que 'aménagemenl du territoire (st I'Art.22 quater Cst.) esi nécesseirg
et utile A 1a protection des biens culturels lorsque celle-ci envisage des
‘immeubles et prend la lorme de zones protdgées”.

29. Munz 1970 035, cette évidence s'est imposée en France bien avant en Sulsse,
voir Périnel-Marguet p.750

30. Munz 1970 p.35 el dans ce sens, Macheret p.73, Jagmetl in Constr. p.25 et
Haller/Karlen NO35 p.36

31. dans ce sens Grisel Zbl,1955 pp.89,91ssq.

32, Imholz pp.27 et 137

33. Hessp.M

- 34.  Moor 76 p.398
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paysage ou la limitation des installations et des codts
d'infrastructure relévent de l'intérét publicds.

L'Arrété fédéral instituant des mesures urgentes en matiére
d'aménagement du territoire du 17 mers 1972 confirme la
nécessité de prendre en considération la protection du paysage dans
le cadre de [l'aménagement, puisqu'il était destiné a3 protéger
provispirement mais sans retard le territoire qui, pour des raisons
tenant a la protection du paysage et au maintien de zones de
détente suffisantes, ne devait étre ni occupé, ni bati, ou alors de
manigre restreinte seulementds,

Or, si on se référe a différents auteurs (Imholz, Munz, Joller, Vogel,
Hess...), il convient d'admetire que la notion de protection de la
nature et du paysage emporte, dans notre droit, celle de protection
du patrimoine. le message du Conseil Fédéral du 26 janv. 1972
relatif & 'AFU illustre bien le fait que [a protection du patrimoine
n'est au fond rien d'autre qu'un des éléments constitutifs de la
protection du paysage. Dans son commentaire & I'Art.1, le Conseil
fédéral précise que:"Le paysage ne doit pas étre protégé uniquement
pour lui-méme dans lintérdét du mainlien des beautés naturelles.
Cette disposition entend rendre possible, dans lintérét de la
protection du patrimoine naturel, la protection des régions ol la
construction incontrlée serait & méme de porler atteinte a
l'aspect d'une localité, & un site historique ou & un monument
naturel ou culturel™?7,

§ 16 Aménagement du territoire et sauvegarde
du patrimoine architecturai:

Pour Bailly, il ne suffit pas d'intégrer le sauvegarde du patrimoine
architectural & l'aménagement du territoire. |l convient bien plus
d'exploiter les moyens et d'orienter les choix de Faménagement du
territoire vers la conservation et Ja mise en veleur de ce volet de
notre environnernent culturel38,

Le patrimoine architectural est un des #éléments importanis de
notre héritage culturel dont il constitue la composante la plus
spectaculaire.

N mérite & ce titre une mise en wvaleur et une protection
particuliéres. Cela se vérifie aussi pour les vestiges
archéologiques qui ne sont pas trop ruinés et conservent un
caractére monumental, On n'hésite d'ailleurs pas a leur faire une

35. Aemisegger 1983 p.19

36. FF 19721 1465

37. FF 1972 ] 502 et dans ce sens, Hess p.37 qui cile ['Art.1 de lordonnance
d'exécution du 22 mars 1972 {ROLF 1972 | 94} de I'AFU du 17 mars 1972
{ROLF 1872 | 652); voir aussi lére partie § N1,

38. Bally p.11
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place dans ce qu'an reconnait comme constituant notre patrimoine
architectural (amphithé&dtre de Martigny, dolmen du Petit-Chasseur
a Sion, théitres d'Avenches et d'Augusta-Raurica...).

Un aménagement du territoire intelligent qui engloberait ces
"restes” dans des zones de détente ou des zones vertes les mettrait
en valeur et en terait des lieux de délassement privilégiés,

La possibilité qui serait ainsi donnée aux citading de rencuer
quelgues contacts avec leurs origines contribuerait au maintien
d'une organisation équilibrée de la société actuelle3s.

§ .7 L'aménagement du territoire, polht de
rencontre de dIifférents intéréts:

L'aménagement du territoire ne se limite pas uniquemeni 2 la
protection de la nature et du patrimoine, il lui incombe aussi de
satisfaire aux exigences du ftrafic, de l'approvisionnement, de
habitat, de I'économie...; sa tiche la plus dilficile consiste a
prendre en considération tous ces iniéréts partiellement opposés, a
les peser l'un par rapport a4 lautre ef 4 les intégrer de manigre
sensée dans un plantd, Ce sont les Art. 1{buts de I'aménagement du
territoire) et 3 (principes régissant aménagement du territoire)
LAT et leurs principes matériels qui doivent aider les autorités 2
peser les différents intéréis en présence, el leur donner des
indications sur les décisions 4 prendred!.

§ 1.8 Nécessité de privilégier ia protection de
ia nature et du paysage:

Le message du Conseil fédéral se rapportant & le premidre LAT de
1974 retusée par le souverain en 1976, précise que cette loi devait
tendre notemment A assurer le maintien du caractére et de Ja
heauté du paysage et A créer des zones de détente. |l ajoute qu'un
des éléments qui justifie I'élaboration de mesures en matiére
d'aménagement du territoire est Fatteinte portée aux sites?2,

Seion un consensus général, la politiqgue de Jla sauvegarde du
patrimoine et des monuments doit, & heure actuelle, éire élabarée
en collaboration avec des spécialistes de la planification, de Ia
police des constructions, de la protection de la nature et du
paysage, et¢...43, Selon Lendi, I'aménagement du territoire est censé

39. Nousy avons consacrd un kong développement dans I3 premiére parlie de ce
travail, au § IV.5 notamment.

40. Imholz p.27, 137 ot 138 el FF 1988 | 872

41. Aemisegger 1980 p.28 et dans ce sens FF 1988 | 874

42, FF 1972 | 1441 ot 1465

43. Vogel pp.4issq.
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s'occuper de tous les problémes de dimension spatiale, qu ‘ils soient
actuels ou en passe de le devenir4,

Il ne fait & cet égard sucun doute gue la sauvegarde de notre
patrimoine architectural et archéelogique est un probléme 3
incidence spatiale toujours plus actuel. Notre civilisation
industrielle en proie 4 une certaine nostalgie du temps passé
accorde de plus en pius d'intérét aux vestiges de Feére pré-
industrielle.

Les problémes que posent loa sauvegarde et ie conservation des
traces des civilisations qui nous ont précédés renconirent un écho
croissant parmi une population sans doute efirayée, ou
déstabilisée, par la fuite en avant et I'évolution fulgurante qu'elle
est en train de vivre.

C'est a cet égard que la protection de notre héritage culturel
devient d'une actualité brilante.

44. lendi 1984 p.248
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1. Bases constitutionnelles en matiére
d’ameénagement du territoire

§ .1 Apergu général:

La dispesition consacrée a l'aménagement du territcire au sens
strict est I'Art.22quater(Cst; mais comprise largement, ia gestion de
lespace est évoquée en maints endroits de notre Constitutionds. On
peut, enire autres mentionner les Art.22terCst. (gerantie de Is
propriété), 2d4sexies (protection de la nature et du paysage),
24¢eepties(protection de [l'environnement), 365 (routes nationales),
36ter (taxes sur les carburanis)48; ne sont évoqués ici que les
articles susceptibles de nous intéresser dans le cadre de c¢e travail.
Les Art.22ter et 22quater gont cangus et s'arficulent l'un par rapport
& lautre de manieére a ce que les mesures daménagement du
territoire puissent éire analysées en autant d'stteintes portées et
admissibles & la garantie de la propriéiés?.

Les Art.24sexies ot 24septies  consacrent des compétences
concurrentes non limitées aux principes et les Arl.36s et 36" des
compétences parallélesds,

L'Art.24sexies/1 n'a qu'un effet déclaratoire, dans la mesure ou il
reppelle la compétence centonale en matiere de protection de la
neture et du paysage?9.

§ 1.2 Article 22quater Cst.:

L'Art. 229uvaler est une norme de compétence qui charge la
Confédération de (‘établissement d'une législation de principe et
qui la dote de compétences d'encouragement et de coordinations9,
LU'attribution de ce nouveau pouveir a la Confédération ne doit
priver les cantons d'aucune de leurs prerogatives; celles-¢i ne sen
trouvent que limitées et précisées, les cantons étant tenus
d'appliquar les principes posés par la Confédération!. Les cantons
devraient plutét se sentir invités et poussés a user des pouvoirs
qui leur reviennent et qu'ils détiennent déjas2.

45. Tanquersl p.1762
45, Tanquerel p.1762
47. Macharet p.76

48, Tanquere! p.176
49, Tenguere! p.176
50. Lendi/Elsasser p.18
&1. FF 1967 11145
82. FF 19687 11145
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Selon le message relstif & l'introduction de I'Art.22quater dans la
Constitution, la commission d'experts voulait que "la Caonfédération
soit chargée d'une mission de coordination, qui embrasserait tant
les taches fédérales que celtes dont I'exécution incombe A la fois &
1z Confédération, aux cantons et aux communes (soit notamment la
sauvagarde et [a conservation du paysage...., ainsi que la protection
des biens culturels)"s3,

Cette disposition constitutionnelle envisage le sol, les aobjets
immabiliers ainsi que I'espace atmosphérique, mais pas les abjets
mobiliers$4; elle ne s'applique donc pas & la propriété mobiliéress,

§ IL3 Principes de drolt matériel:

Bien qu'it constilue pour Pessentiel une compétence |égislative, de
promotion et de coordination, cet Art.229vater contient aussi des
principes de droit matériel56. Cela se vérifie notamment pour ce
qui est du devoir de planification imposé aux cantons
{Art, 22quaterf1) ainsi que pour celui de collaboration avec les
cantons mis & la charge de la Confédération (Art.22qvater2y,
obligation qui, par ailleurs, ne maodifie ni n'élargit le domaine de
compétence des autorités fédéraless?,

"L'Art.22qualer/1 pose deux exigences fondamentsles: premidrement,
établir des normes relatives & |2 coordination des activités qui
influent sur l'orgenisation du territoire et, deuxiémement, répartir
de fagon équilibrée le sol entre ses diverses affectations. I
importe, en outre, de prévoir des régles de compétence et de
procédure. |l faut, en effet, savoir qui est appelé & exécuter les
téches et de quelle maniére il convient d'agir "58,

L'Art.22 quater/3 améne la Confédération 4 sccomplir celles de sas
tdches qui déploient des effets sur [organisation spatiale d'une
manidre qui permette une coordination matérielle avec les
planifications cantonales générales, régionales et locales59.

§ 1.4 Portée de I' Art.22quater pour la protec-
tion du patrimoine:

Il ne se dégage de cet Art.22qvater aycune compétence dont pourrait
étre déduite la possibilité de protéger, contre une ruine naturelle,

53. FF 1967 1l 147 et dans ce sens, Macheret p.78
54. demet p.59

55, FF 1967 0 151

56. Lendi p.145

§7. Lend p.145

58. FF 1978 | 1014 et dans ca sens, Macherel p.79
55. Lend p.145
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la substance originale des monuments histariques immobiliersso,
L'aménagement du territoire n'est donc 4 méme de prévenir les
monuments culturels que des atteinies que 'homme risgue de leur
faire subirs?,

Cela ne pose pas de probléme dans la mesure ol les éléments du
patrimeoine en cause sont classés et en mains de particuliers
suxquels I'Etat est libre dimposer les travaux d'entretien
nécessaires, ou aux frais desquels | a la latitude de les faire
exdcuter. Nombreuses sont en effet les législations cantonales qui,
& linstar du réglement fribourgecis dexécution de la loi sur
aménagement du territoire et les constructions du 9 mai 1983
(RSF 710.11), attachent au classement une obligation d'entratien.
L'art. 17 de ce reglement prévoit que "le site, le batiment, le
monument cu l'objet classé doit &tre eniretenu pour conserver son
bon état ou restauré si, & défaut de restauration, il risque de perdre
ses qualités”. Ce réglement tend & assurer une protection compléte,
puisqu'il va (et il fait & figure de pionnier) jusqu'a créer un devoir
de restauration.

Par contre, lorsqu'on envisage la partie de neolre héritage culturel
qui se trouve en possession de ia ccoliectivité publique, il convient
de nuancer lo déduction qui veut gque les menuments ne soient
sousiraits qu'aux menaces humaines; la protection qui découle de
Faménagement mérite d'étre complétée sur ce point. En effet,
nembreux sont les sites archéclogiques qui appartiennent au
domaine public, aussi, méme si cela n’est pas réalisable par le
biais de I'aménagement du territoire, une obligation d'entretien
semblable & celle du porticulier propriétaire de monuments
historiques ou de vestiges arché&ologiques classés doit incomber
aux autorités,

Une solution contraire signifierait la fin de l'archéologie ¢t de la
protection du potrimoine par érosion et autres...., puisqu'il suffirait
d'attendre (parfois patiemment) que la ruine ait raison de quelques
vestiges subsistant.

La ruine résultant d'une inaction, il est nécessaire de pouvoir
imposer & tous une prestation d'entretien minimum destinée 3
perpdtuer 'état actuel de la chose protégee. Hess souligne que
cette sorte d'entretien se distingue de ['entretien tel gqu'on le
congoit généralement parce qu'il se justifie pour des motifs de
policetZ,

60. Barnat p.59

61. Bernet p.59, Nolons que l'aménagement du territoire ne va dans ce sens pas
forcémant moins loin que la protection du palrimoine puisque Keller p.22
précise & propos de la sauvegarde du paiimoing que "Erhzliung bedeutet
Bewahrung vor Begintrichligungen durch menschliche Eingrilfe und die
Wiedarhegrstellung beeinir&chiiger Elemente”.

§2. Hess p.208
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1}  Compétence de la Confédération en
matiére d'aménagement du territoire

§ L1 Signification pratique de ['Art.22quater
Cst.:

Il ressort de cet Art.22 quater qu'alars que la planitication générale
devient la iache principale de la Confédération, "exécution demeure
du domaine des cantonst2. Bien que la premidre version de la LAT
prise en application de cet Art.22gqvater p'ajt pas passé le cap du
référendum populaire, notamment parce qu'on Iui reprochait de
porter atteinte au fédéralisme, force est de reconnaitre que les
cantons bénéficient actuellement (sous le régime de ia LAT de
1979, pas beaucoup moins centralisatrice que celle de 1974} d'une
large autonomie concernant laménagement de leur territoire. J'en
veux pour preuve la diversité des lois cantonales d'aménagement du
territoire, et des plens directeurs cantonaux.

§ 1.2 Compétence llmitée aux principes:

La doctrine unanime reconnait gue les attribulions accordées par
I'Art.22 quater Cst. 4§ |a Confédération sont limitées aux principes.
"Le législateur fédéral doit donc se borner & fixer les principes
généraux de droit fédéral que Jes canions sont appelés & respecter
dans la législation cantonale, la Confédération pose donc des
limites & I'établissement des plans par les cantons™€4. On peut
souligner & cet égard, que la loi élaborée par les chambres
{édérales ne I'a pas été dans le but de limiter les cantons, de les
contraindre; loi-cadre, elle n'scquiert sa véritable force gu'su
travers des législations cantonales®®. Cela est confirmé par le
message du Conseil fédéral se rapportant a lintroduction de la
premiére LAT de 1974 qui rappelle que " contormément a I'Art.22
quaterCsr  |la Confédération doit se borner a étlablir des principes
applicables & une utilisation judicieuse du sol et § une accupation

63. FF 1967 1) 151 ot dans ce sens, Lendi’/Elsasser pp.182 et 187

64. Knapp 1870 p.57 voire aussi Macheret ASPAN p.3, Jagmshi p.124, Bihler
1973 p.76, Imhelz p.136, Munz ZH 1973 p.34, Fleiner pp.114 et 115, FF
1872 | 509 message du CF relatif & FAFU, LendifElsaseer p.182, Aamisegger
1980 p.4

§5. Baschung ASPAN p.2
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rationnetle du territfoire, alors que l'aménagement proprement dit
incombe aux cantons "6§,

La Confédération n'est pas habilitée & décider du genre d'utilisation
d'un territaire (d'une parcelie) détermings?. Elle ne peut, sur la base
de [PArt.22 quater = gtablir par elie-méme ni plan naticnal
d'aménagement, nit restrictions ou régles de police des
constructions, ni mesures de protection de la nature et des sitesS®,
Toutefois, les principes peuvent englober aussi bien des directives
adressées aux cantons que des dispositions immédiatement
obligateires pour autant qu'slles demeurent suffisamment
générales et conservent un bhaut degré d'abstraction; des
prescriptions de détail emanant de la Confédération na seraient pas
conformes 4 [a Constitution€®. A c¢dté de cette compétence limitde
aux principes, la Coniédaration béneficie, on y a déja fait allusian
(lléme partie § 1L.2), d'une compétence de premofion qui lui donne
la possibilité de soutenir des plans par des contributions
financigres, d'encourager l'enseignement et [a recherche ainsi que
la formation de specialistes de Faménagement?o.

§ 1.3 Mandats fédéraux:

Trois tches fondamentales découlent pour la Confédération de
'Art.22 qualerCsf.:

- l'obligation d'édicter par voie Iégislative des principes
applicables aux plans que les canfons sont tenus d'etablir,

- ['obligafion de collaborer avec les cantons, d'enccurager et de
cocrdonner leurs effeorts,

- Tlobligation de planifier ses activités de maniere a ce gu'il leur
so0it possible de s'intégrer aux planifications canionales,
régionales et locales”!,

Jusqu'a l'élaboration de lArt.22 quater | I3 Confédération ne peuvait
légitérer que de maniére ponctuelle dans fe doemaine de
ll'aménagement du territcire, lors de ['eccomplissement de ses
taches canstitutionnelles déployant des effets sur ['utilisation de

66. FF 1972 | 1441

67. Jagmelll p.124, Haller’Karlen N93 p.18 précisenl que les cantons ne doivent
pas étre amenés 3 prendre de simples dispositions d'axdcution ds la loi
fédérale. Ces auteurs ajoutent au N®11 p.18 que 'An.22 qualer Gst.n'a trai
qu'a l'aménagement du lerritoire & par conséquent pas aux masuras de police
des construction qui restent, avec les problémes d'esthétique, de la compélence
pure das canlons.

68, Knapp 1970 p.57

69. Imholz p.136

70, Imholz p.136

71. FF 1972 1 1463, voir aussi Haller/Karlen NG12 p_19; pour une liste das
principales lols t&dérales déployant des effets sur Fulilisation de Yespace,
voir Haller/Karlen NO15 p.20
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l'espace, notamment la protection de la nature et du paysage
{Art.24 sexles)?2.
Le législateur fédéral doit, dans le cadre de ['élaboralion des
principes dont le charge I'Art.22 quaiery;y, tenir campte de la
protection de la nature et du paysage, conformément &
I'Art.24sexios73,

§ Ill.4 Attributions cantonales:

Actuellement, la Confédération ne jouissant dans le domaine de
'aménagement du territaire que dune compétence législative
cancurrente, les cantans sant demeurds, dans les limites du drait
fédéral, habiles pour intervenir tant au niveau cantonal que
communal?4, lls conservent leurs propres attributions: le soin de
régler des domaines spécifiques leur est danc laissé’s.

§ .5 Limites de l'autonomle cantonale:

Les cantans ne sauraient pourtant, sous peine de voir leurs
prescriptions freppées de nullit, transgresser le cadre posé par le
[égislateur fédéral’€. lls doivent donc s'en tenir aux principes
fédéraux relatifs a4 lutilisation judicieuse du sol et a l'occupation
rationneille du territoire, deux domaines qui couvrent un champ
d'activité trés large, soit notamment la division du territeire en
zones (agricales et & batir, an pourrait envisager de créer & coté de
cellas-ci des “"espaces archéolagiques " qu'an intégrerait au
systéme), ainsi que la protection des sites et des paysages??.

Parmi les tiches de l'aménagement du territoire, on peut relever la
nécessité de " sauvegarder et de mettre en valeur les beautés et le
caractére des agglamérations et du paysage "7&.

Les buts de lameénagement du territaire ne sant pas établis
uniguement par la LAT,ils résultent aussi de la Constitutian et
ressortent implicitement des normes de compétences?®. On peut en
déduire que la protection du patrimeine canstitue, par
I'intermédiaire de ['Art.24sexiesCst., un des buts partiels de
I'aménagement du territeire. Lendi se rallie & cetle maniére de voir
en affirmant que les autarités planificatrices doivent, &4 cété du

72, Macherel ASPAN .3

73. Munz ZH 1973 p.34

74. Munz ZH 1973 p.34, dans ce sens aussi Haller/Karlen NO3 p.18

75. FF 1878 | 1012, Haller/iKarlen NO3 p.1a

76. Macheret ASPAN p.3 {An.2 dispositions finales et franslicires de la Cst.),
Haller/Karlen NO3 p.18

77.  ¥napp 1970 p.58

74. FF 1972 1 1467

79. Lend RSJ 1930 p.57
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droit d'aménagement du territcire proprement dit, également
prendre en compte les droits de protection de I'envirgnnement, de
la nature et du paysage etfc...89.

Une décision du 16 sept. 1986 de la commission des recours en
matiére de construction du canton de Zirich dans la cause
Israelitische Cultusgemeinde Zirich aborde le probléme de maniére
inverse, Elle affirme en effet la nécessité d'observer les devoirs
qui découlent de ['Art.1 LFNP (obligation de protéger la nature et le
patrimoine) aussi lors de l'accomplissement d'autres téches comme
par exemple la construction, la moedification, l'entretien ou la
destruction de batiments existants ainsi que [élaboration et
'application des plans directeurs et des plans d'affectation (Zbl.
1887 p.510). la protection du patrimoine est alors considérée
comme faisant partie intégrante des tiches étatiques ordineires et
doit naturellement étre respectée lors de leur exécution®’.

Ce qui est sir ¢'est que, de quelque fagan au'an envisage les choses,
une collabaration entre aménagement du territoire et protection du
patrimoine est nécessaire, ces deux domaines juridiques s'avérant
interdépendants.

§ L6 Justification de la limitation de
I'autonomie cantonale:

"Si I'aménagement du pays doit 8tre considéré comme un tout, il
doit cependani, pour avoir une réalité, tenir compte des conditions
lccales"®2, |l est donc nécessaire que la légistation tédérale se
borne d'une part & indiquer les domaines dans lesquels les cantons
sont tenus d'agir et, d'autre part, & tixer des régles obligetoires
pour toul aménagement qui revét un intérét dépassant le cadre
cantonal {celui qui a trait & un site d'importance nationale par
exemple)83.

80. Lendl 1988 p.67, voir aussi iléme parie § 1.5
81. dans ce sens, Hass p.144 el Hess/Weibel p.17
82. Knapp 1970 p.Sa

83. Knapp 1970 pp.58-59
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IV. La loi fédérale sur I'aménagement du
territoire

§ IV.1  Présentation du systéme, obligations
fédérales:

La Conlédération a usé de ses compétences en légiférant en metiére
d'amenagement du teriiloire®4. La LAT issue de I'Art.22quater jmpose
& la Confédération, aux cantons et aux communes |'obligation
d'établir les plans nécessaires " pour celles de leurs tadches dont
Faccomplissement a des effets sur l'organisation du territoire "
(Art.2/1 LAT).

Mais elle ne régle pas de meniére exheustive le mode de réalisation
de la planification et, pour ce qui est de son élaboration, les
cantons restent libres dans les limites de la législation fédérale8s.
Cette obligation revét un double but dans Je cas de la
Confédération: qu'elle tienne compte des principes régissant
I'aménagement et qu'elle informe de fagon réguliére et compiléte
les cantons de ses intentions®s,

L'Art.13 LAT précise cetie obligation et améne la Conlédération é
procéder 4 des études de bese, & établir des conceptions et plans
sectoriels ef & les faire concorder8?. Le sysiéme des Arnt.2/1 et 13
LAT déploie pour la Confédération une conséquence interne ef
plusieurs conséquences externes; la premiére est la concrétisation
du principe selon lequel le Confédération est soumise dens ses
activitds eux régles de la LAT, avec pour corollaire i'obligation de
planifier 8t de caardonner,- einsi que le devoir de poursuivie es
objectifs et de respecter les critéres et les exigences de la |qi88.
lL.es secondes concernent en premier chef les repports avec les
cantons qui doivent tenir compte des t3ches de la Confédération
(concrétiséos par les plans directeurs des autres cantons, les
conceptions et les plans sectoriels de la Confédération, Art.6/4 et
11 LAT), et, pour que cette charge leur incombe, avoir été informés
de facon adéquate (Art.13/2 LAT) per la Confédérationt®. Elles
touchent ensuite le public dans son ensemble, la Confédération

84. Jagmetti p.124

§5. Lendi/Elsasser p. 187
88. Tanquersl pp.197-198
87. Tanguarel p.187

88, Tanquerel p.188

89. Tanquarel p.158
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étant censée appliquer I'Art.4 (information et participation) LAT 3
ses conceptions et plans sectoriels??,

§ V.2 Incidences de ia LAT sur ie droit cantonai:

Le droit fédéral n'impose ni chengement radical, ni refonte totale
des legisletions cantonales, mais plutét une mise a jour sur les
points ou il innove®!, La LAT "a remis entre les mains des cantons
la responsabilité effective de gérer rationneliement notre
territoire"92. Pour l'essentiel, la Confédération assume donc en
matidre d'aménagement du territoire une tiche de coordination?d.
La LAT se limite & onliger les cantons & élaborer des plans dont
elle établit le genre et la ftorce obligatoire mais dont elle
n'influence le contenu que de maniére trés genérale, par des
dispositions limitées aux principes, le pouvoir d'appréciation
au'elle laissa aux eutcrités planificatrices cantonales est donc
trés largeds.

la LAT regroupe ce qui étasit épars et ne confere que peu de
nouvetles attributions 4 la Confédération®s. Elle n'affacte pas en
principe le régime de répartition des compétences tel qu'il résulte
du droit fédéral spécial, ni n'abroge les prescriptions exprimées
dans ce dernier. "En cas de conllit avec la |égislation générale sur
l'aménagement du territoire, ces prescriptions spéciales devront
&tre interprétées et appliquées dans un sens se conciliant au mieux
avec les buts et les principes énoncés aux Art.1 et 3 LAT"9S,
Loi-cadre, la LAT compte de nombreuses prescriptions minimales,
les cantons demeurant libres d'édicter des “réglementations 2allant
au-deld du minimum prescrit par le droit fédéral™97.

§ V.3 Coordinatlon droit cantonal-droit fédéral:

Le plan directeur cantonal est le principal instrument de
coordination, il définit le mode de coordination des activités qQui
ont un effet sur l'organisation du territoire (Art.8 LAT) au niveau
cantonal (Art.6 LAT) et fédéral (Art.13 LAT)%. Meis l'information
pour étre réciproque doit aussi éire assurée de bas en haut, et ce

90. Tanquarel p.198

91, Baschung ASPAN p.2

92. Baschung ASPAN p.2

93, Macherel ASPAN p.4 et Macheret p.78

94. Fleiner p.115

95. Moor p.458

96. Macharat ASPAN D4 et dans ca sens, Aemisegger 1980 p.18

97. Aemisggger 1980 p.5

98.  Macherat ASPAN p.5, aussi dans ce sens Haller/Karlan N©12 p.19
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en temps utile®®. C'est essentiellement dans la phase d'élaboration
des plans directeurs que deit se développer la collaboration entre
la Contédération et les cantons. Celle-ci doit intervenir dés que les
taches de ces collectivitds entrent en concurrence, soit dés le
début du processus qui méne au plan directeur cantonalloo,

§ V.4 Relations LAT-législatlons particuliéres
(spéclales):

Les compétences de la Confédération dans Je domaine de
l'aménagement du territoire sont matériellement étendues et vont
au-deld de celles qui lui reviennent en matiére de protection du
patrimoine, domaine ou I'Art.24 sexles limite les pouvoirs de I'Etet
central et réserve la majeure partie des taches aux canlons et
communes10l,

Pourtant, les attributions fédérales en matiére d'aménagement du
tarritcire sont étroites, puisque la Confédération ne peut, dans le
cadre de I[a planification locale, régionale et nationale, étabiir
aucun plan propre ni ordonner aucun acte administratiflc2, En effet,
selon ['Art.22 quater/{, la législation fédérale an matiére
d'aménagament du teiritoire doit se limiter principelement a
prévoir les cas ou certaines utilisetions du sol sont admissibles.
Etant entendu qu'il appartient aux législations fédérales spéciales
(comme par exemple la loi fédérale sur la protection de la nature et
du peysage du 1¢ juillel 1966 RS 451) ou, s'il s'agit de tdches
cantonales, au droit cantonal, de précisar, pour chaque affactation,
l'objet de la réglementation et de la procédure. La LAT traite donc,
en raison de sa nature, das questions que les législations spéciales
ne réglent past®d, Eile les compléte sur certains points seulement,
car elle régit une matidra spécifigue gqui ne recouvre que
partiellement les secteurs réglés par ces aufres lais’04,

La LAT n'élargit pas les possibilités d'intervention directe de a
Confédération en matiére de protection du patrimaine, mais efle
souligne et renforce limportance de la protection du patrimeine
qu'elle meanticnne comma un des buls exprés de la planification®5,

49. Macheret ASPAN p.S, aussl dans ce sens Haller/Kaden NO12 p_i1g

100. Erhardt p.8

101. Jagmeti p.124

102. Jagmelli p.124, imholz p.136 el Fleiner pp.114 el 116 .

103. FF1978 ) 1015, pour ce qui est des influences de la LAT sur les dilférentes
lois spaciales fédérales, cf. tintroduclion & ia LAT™ Aemisegger mémoire
ASPAN NO25 1980 p.i18

104, DFJP/CFAT BE 1981 p.36

105. Hess p.142
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§ IV.5 L'amenagement du territoire, une téche
“étatlque parmi d'autres:

Ainsi, bien que l'aménagement du territoire couvre un domaine
matériellement farge, il reste un devoir étatiqgue parm! d'autres et
ne bénéficie, vis & vis d'eux, d'aucune préeminence ou
suprématiel08,

A la question de savoir si la compétence de la Confédération dans
le domaine de laménagement du territoire bénéticie de la méme
valeur que les autres normes de compétence, ou s'il s'agit en
l'espéce d'une norme de rang supérieur, Lendi répond que: “ Der
Aufbau der Bundesverfassung verbietet die Annahme einer
ibergeordneten Kompetenzen. Die Raumplanungskompetenz steht
neben den andern, bereits wirksamen Kompetenzen des Bundes"i97,
Les Art.22 quater gt 24 sexies copxistent et se trouvent, 'un avec
l'autre, dans un rapport d'squivalence; la disposition
constitutionnelle qui a trait & l'aménagement du territoire n'est
hiérerchiqguement pes supérieure & celle qui touche & la protection
de notre environnemant naturel et culturel!08,

L'introduction de ['Art.22 quater dang notre Constitulion n'a pas
moditié les rapports de compétences dans le domaine de Ia
protection de la nature et du patrimoine. elle a3 élargi les
compétences fédérales en matiére d'aménagement du territoire
seulement, et pas en ce qui concerne tous les domaines voisins!09,
Aussi les attribvtions de ['Etat tédéral relatives aux mesures de
protection de la pature et du patrimoine relévent exclusivement de
I'Art.24 sexies; I'Ari 22 qualer na peut ni ne doit les étendre, peu
importe 3 cet égard que des tiches parliculidres daménagement
recoupent les buis de la protection de la nature et du paysage!10.
C'est ce principe de |'équivalence des dispositions
constitutionnelles qui permettait & Imholz d'établir que le contenu
de I'Art.22 de la LAT, refusée en référendum populaire ke 13 juin
1976, qui prévoyait I'4laboration d'inventaires fédéraux, valorisant

106. Jagmetli p.125, Jagmettl In Commemaire de la Constilution Art. 22¢uater
NO4D

107. Lendi pp.146-147 et dans ce sens, Jagmetli 1973 p.99

108. Imholz p.137; Ruch Zbl. p.525 précise qu'il découle du principe de Yégalilé
des normes constilutionnelles "dass kanionales Raumordnungsrecht dem
Eisenbahnrecht des Bundes nichl zwangsl3ufig weicht™, Il ajoute encore que,
toujours en raison du méme principe ¢t de 12 présence dans la Constitution
lant de I'Art.22 qualer que de I'An.28 (exploitalion el construction des
cheamins de fer), 1a Confédération est tenue de respaciar, dans le cadre de 1a
construction et de Fexploitation des chemins de fer, les exigences de
laménagement du terrtolre {Landas- Regional-und Ortsplanung).

109, Jagmetti p.125, Imholz p.137 et dans ce sens Hess p.140

110. Imholz p.137 , voir aussi dans ce sens Jagmell p.125 et Hess p.38
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et reprenant sur le plan de Faménagement du territoire ceux de ia
LFNP, n‘aurait su aller au-delda de celui de I'Art.5 LFNP111,

111. Imholz p.143 ainsi que I'Art.2/1lit, ¢ de I'AFD du 17 mars 1972
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V. Mesures particulieres de la
Contédération

§ Vi Remarques liminaires:

I n'y a pas dintérdt, dans le cadre de ce travail & s'arréter
longuement sur les conceptions et plans féadéraux. Nous nous
limitens donc a signaler que les plans sectoriels portent sur la
réalisation des mesures qui, prises en application du droit
existant, exercent des effets sur l'organisation du territoire; les
conceptions guant & elles constituent un systéme cohérent
d'objectifs et de mesures générales*12,

§ V.2 Conceptions générales et plans sectoriels:

Les c¢onceptions générales fixent les grandes lignes dans un
domainge particulier alors que les plans sectoriels montrent
comment lautorité entend leur donner eftet!?3.

"La Confédération établit des projets appelés conceptions dans les
cas ol sa compétence concourt avec celle des cantons ou sur des
quastions trop générales pour faire 'objet de plans” au sens propre
du terme'!4, Les plans sectoriels valent eux dans les domeines ou
la Confédération est exclusivement compétente (détense nationale,
postas...); tent dans |le cadre de ses c¢onceptions que des plans
sectoriels, la Confédération a égard aux plans directeurs existants
el approuvas!'!s,

On se référera & la doctrine pour plus de précisions et de détails
sur ces deux figures!1e,

§ V.3 Quelques exemples particuliers:

Nous tenons toutefeis & souligner que Ja grande variété de tormes
el de contenus de ces deux instruments fédéraux permet d'y trouver
des ordennances du Conseil fédéral et notamment 'Ordonpance sur
linventaire fédéral des paysages, sites et monuments naturels du
10 aclt 1977 (RS 451.11) et celle sur l'inventaire fedéral des sites

112. Tanquerel p.193

113. Knapp NO 850 p.158

114. Grisel volli p.6a2

115, Grisel volll p.692, povr plus de détails DFJP/OFAT BE1981 pp.181ssq.
118. voir nolamment Tanquerel p.198ssq.
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construits & protéger en Suisse du 9 septembre 1981 (RS
451.12)117,

Ces mesures ftdérales ne sont donc qu'apparemment étrangeres a la
protection de la nature et du patrimoine.

§ V.4 Caractére obligatoire de ces instruments:

Dans le systtme de la LAT, les conceptions et plans sectoriels
fédéraux revétent une certaine force obligatoire dans la mesure ol
ils sont repris dans les plans directeurs cantonaux (Art.B/4LAT)V18,
On se penchera plus bas sur la relativité de ce caractere
coatraignant (lléme partie § VII.5-9).

§ V.5 Zones d'affectation temporaire:

! est une autre catégorie de mesures féderales qu'il importe
d'envisager ici, a4 savoir les zones d'affectation de caractére
temporaire (Art.37 LAT).

Grace a elles, la Confédération posséde, en matiére d'aménagement
du ferrifoire, des compétences paralléles et comparables a celles
que les Art.15 et 16 LFNP ui accardent concernant les mesures
provisoires neécessaires A la sauvegarde de certains monuments ou
sites (notion voisine de celle de territoire) particuli¢rement
menacas.

En effet, dans la phase de planification immaéadiete, le Conseil
fédéral est habilitd, en cas de carence centonale constatée dans la
protection de cerisins territgires, a délimiter des zones
d’'affectation temporairet19.

Le message du 27 février 1978 relatif & la LAT souligne le
caractére temporaire et supplétif de cet instrument!20.

§ V.6 Rapprochement des zones d'aftectation
temporaire et des mesures des Art.15 et
16 LFNP:

Les conditions mises par la loi a la prise et & I'applicetion de cette
mesure rappellent, étant entendu qu'on se trouve dans le domaine de
'eménagement du territoire, celles qu'établissent les Art.156 et 16
LFNP et peuvent y étre comparées:

117. voir Tangqueret p.199
118. Tanguerel p.200
119. Macheret ASPAN p.7
120. FF 1978 1 1036
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i. Tout comme la LFNP exige que les monuments en péril soient
d'importance nationale, rev8tus d'un intérét spécial, et visés par un
danger imminent, pour que I'Art.37LAT s'spplique, il est nécessaire
que soient directement menacés des terrsins particuliérement
favorables & l'agriculture, ou encore des paysages ou des sites
particulidgrement remarquables’2l. Le message du 27 février 1978
relatif & la LAT précise bien que le Conseil fédéral ne peut user de
ce moyen d'intervention que lorsque d'importants intéréts de
'aménagement du territoire sont en jeu’22, Le danger imminent
trouve son pendant dans la menace directe.

Il. Ce n'est gqu'en dernier ressort que I'expropriation et les mesures
provisoires des Art.15 et 16 LFNP sont & disposition de le
Confédération et que ceile-ci peut y recourir. De méme, pour qu'il
puisse délimiter des zones d'affectation temporaires, il est
nécessaire que le Canseill fédéral ait prescrit aux cantons des
mesures de sauvegarde et que ceux-ci ne les aient pas prises dans
le délai imparti (Art.37/1 LAT)'23. On retrouve donc ici aussi le
caractére d'ultima ratio de lintervention fédérale qui n'a lieu que
si les cantons restent véritablement passifs alars qu'on leur avait
enjoint d'agir. A noter que Hess ne comprend pas aussi
restrictivement I"exceptionnellement” de l'Art.15 LFNP dans lequel
il ne wvolt gu'un renvoi au principe plus général de la
proportionnalité124, '

L. La durée limitée, temporaire. des mesures prises, qui dans les
deux cas {mis & part peut-étre l'expropriation de KArt.i5 LFNP)
sont provisoiras, caonstitue un autre point de rapprochement
possible.

§ V.7 Mise en parallele de ces masures au regard
de leurs buts:

La finalité de ces différentas interventions permet de les
comparer: dans la LFNP elles trouvent leur justification dans le
fait gu'elles doivent faciliter la prise de mesures nécesssires a la
protection et & |la conservation de l'objet menacé. Dans la LAT,
elies facilitent I'élaboration de pians d'affectation, en empéchant
que ne soit entrepris tout ce qui pourrsit en entraver
i'établissemsnt.

121. Dans cg sens Grisel veol.ll p.692 el FF 1978 | 1037
122, FF 1978 1 1037
123. Dans ce sens Grisel vol.ll p. 692

. 124, Hess pi35
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§ V.8 Nécessité d'une symbiose entre leé deux
domalnes:

Ces deux habilitations paralléles vutilisées simuitanément
pourraient assurer la plus compléte des protections possibles & un
site particuliGrement remarquable fant du paoint de vue du paysage
que de son intérét historique.

Ceite double prise en compte ne serait pas superflue, puisque
souvent un monument ou des vestiges {ruines par exemple) ne
peuvent étre valablemeni et complétement sauvegardés que par le
biais d'un classement, mesure de protection relevant de Ia
iégislation sur la protection du patrimoine, associé & un plan
d'aftectation spécial, plan de quartier ou de détail, seul susceptible
de garantir ia conservation des abords ou des environs de |‘objet
classé,

Le caractére par ailleurs irés restrictif des conditions
d'applicetion de ces mesures exclut d'emblée fout risque de
protection abusive. li serait au reste souhaitable, dans l'aptique
d'une valorisation optimale de natre patrimoine, d'en taciliter
pliutdt ia mise en ceuvre,
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VI. Les plans d'aménagement et la pro-
fection du patrimoine

§ VI.L1 Préambule:

"Les problémes importents de Ja protection de ls naturs et du
patrimoine ne peuvent plus de nos jours étre résolus au coup par
coup...” (il en était déja ainsi en 1970, et cela reste d'une actualité
brilante, les mesures nécessaires n'ayant pas encore partaut été
prises)..., "il est impératif de laur trouver des solutians, de maniére
anticipée et ordonnée, et ceci en rapport svec les autres
événements prévisibles"125,

Les plans d'aménagement ont pour objet l'eménagement du
territoire auquel ils dornent une forme. (s englobent la totalité du
territoire (sous le terme de territoire, il faut en effet comprendre
l'ensemble du territoire suisse)¥28,  ainsi que les décisions et
actes qui influent sur faménagement du sof!27,

§ V.2 Importance du réle de I'aménagement du
territoire pour |3 protection de la nature
et du patrimoine:

La protection de la nature et du patrimoine représente Fune des
taches fondamentales de l'aménagement du territoire qui est, dens
ce domaine, investi d'un rble préventif!2s,

Paur les délégués des ministres du Canseil de PEurope cité par G.
Aubert:"les monuments, sites et ensembles d'intérét histarique ou
artistique constituent non seulement un capital culture)
irremplagable, mais aussi ung pertie du miliev bumain, dont la
sauvegarde doit éire nécessairement assurée; ['aménagement du
territoirg et {'urbanisme sont les instruments les mievx appropriés
pour résoudre hermonieusement les problémes de l'établissement
humain®129. Vogel souligne aussi que bien gque limportance des lois
d'aménagemsent dépasse largement le seul probleme de la protection

125. Munz 1570 p.35

126. FF 1978 | 1012

127. FF 1972 | 1468

128. imholz p.137 el Munz Zblp.12, pour ce qui ast du caractére préventil de
I'aménagemenl du territoire, Lendi {1988 pp.60-61) considére que 1a
planfficalion a pour but premies®.. die Friihwahroung im Dienst der
Frisherkennung”. '

. 129. G. Aubert nole 32 RDAF 1977 p.6
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de notre patrimoine culturel, elles ont un réle capital & jouer en
matiére de protection des monuments!30.

Winzeler souligne la nouveauté et Fefticacité de la prise en compts
des exigences de la protection du patrimoine par I'aménagement du
territoirgtdt,

Les différentes activitds a lerigine des principaux dangers qui
menacent nos richesses naturelles et culturelles (la construction,
la production de déchets....) ne doivent pas étre réprimées et
supprimées en tant que telles, mais c'est & I'aménagement local de
les prendre en compte, d'en déterminer la mesure et la forme, de
maniére a ce qu'slles ne compromettent pas les bases biologiques
de la vie, ne détruisent pas les beautés du paysage et respectent
"les témoignages de lactivité créatrice humaine ancestrale”32,

§ VI.3 Justification de cette collaboration:

La LAT revét une grande importance pour la protection de (a nature
et du paysage puisque laménagement du territaire conslitue un des
instruments indispensable 4 la défense de ses intéréts?33. En effet,
le classement -d'un monument doit assurer la conservation du
batiment et le meintien de son intégrité matériefle, mais ce sont
les plans d'affectation, de quartier ou d'extension qui permettent
de protéger le cadre béati ou naturel du monument centre touts
atteinte risquant inévitablement de l'endommager!?4,

§ Vi4 Queiques exemples de collaboration
fructueuse:

Le loi cantonale fribourgecise sur Paménagement du territoire et
les constructions du 9 mai 1983 (RSF 710.1) illustre bien la
nécessité et I'slticacité d'une collaboration et d'un respect mutuel
entre aménagement du territoire et protection du patrimeine. En
effet, bien que ce canton ne posséde pas d'autre base Iégale en
matiére ‘d'archéologie, 2 sauvegarde des vestiges culturels n'en
souffre pas, grace a lintelligence des rapports entretenus entre
ces deux domaines voising du droit,

La loi zurichoise sur les constructions et l'aménagement du
territoire du 7 sept. 1975 (ZGS 700.1} fournit un autre exemple de
collaberation fructueuse. Ainsi qu'lmholz le reléve, le plan

130. Vagel p.96 et dans ce sens, Lendi pp.151ssq. at 161

131, Winzeler BJM 1982 p.179 et dans ce sens, Ruch BJM 1987 pp.12255q. qui
axpose la systdme des "Schuiz-und Schonzone® de ia lol sur les consiruclions
du canten de Bale-Ville

132. Munz 1970 p.as

133. Imholz p.141

134. Vogel p.97



- 143 -

directeur contient entre autres, les "Festlegungen dber die
schutzwirdigen Ortsbilder und Ortskerne sowie dber die Erholungs-
und Schutzgebiete von kantoneler Bedeutung (§ 22/2; 23 lit.c und d
PBG)135,

Cela montre bien qu'une protection appropriée de la nature et du
patrimoine peut et doit &tre atteinte en premier lieu par le biais de
fa planification!38,

§ VI.5 Limites constitutionnelles a cette coopé-
ration:

Pourtant, I'Art.24 sexies(Cst,, s'il prévoit des mesures défensives et
prévenlivas, ne menage aucune place & la planification, telle que
l'exige actuellement la protection de notre environnement naturel
et culturel, et n'envisage pas sa contribution au maintien de ces
valaurs137.

Cet article ne saurzit donc constituer la base canstitutionnelle
nécessaire a ['élaboration d'une "Landschaftsplanung” visant la
conservation, l'utilisation, la protection des espaces libres et dont
les objets sont les éléments du paysage {(on a envie d'ajouter et
les témoins de notre vie passée”) compte tenu de la structure des
habitationsi38, L'Ant.24 sexies Cst. ne se référe qu'au concept
traditionnel de |la protection de la nature et du paysage, laquelle ne
rentre dans le cadre de l'aménagement du territoire que par le biais
des Art.17 (zones protégées) LAT (éventuellement et
indiractement, selon les différentes législations cantonales, par
celui de l'Art.18/ (autres zones et territoires) LAT) et 22 quater
Cst..

§ VL6 Possibilités de protection offertes par la
LAT:

On peut aussi voir dans I'Art.1 LAT, qui énumére les différents buts
de l'aménagement du territoire, une disposition permettant de
promouvoir et de prendre en compte la protection de la rature
(l'alinda 2a est sans <quivoque) et du patrimoine (il s'agit
dinterpréter l'alinée 2c) dans le cadre de la planification spatiale.
L'alinda 2 de l'Art.1 LAT prévoit en effet que la Confédération, les
cantons et les communes” soutiennent par des mesures
d'aménagement les efforts entrepris notamment aux fins:

135. Imholz 1982 p.34 et ATF 109 la 185 /AJT 1985 | p.504
136. Imholz p.27

137. Imholz p.28

.138. Imholz pp.28-29
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-a. De protéger les bases naturelles de la vie, telles que le sol,
I'air, I'eau, la forét et le paysage....

-¢c. De favoriser 1a vie sociale, écanamique et culturelle des
diverses régions du pays...."

Nul doute & cet égard que la promotion de la mise en valeur, de la
conservation et de [étude de notre patrimoine historique et
préhistorique einsi que de notre héritage cuiturel sont englobées
par ce que la loi qualifie de "vie culiurelle® dont elles constituent
au moins un des aspects, & ¢6té de ceux de caractére plus lyrique ou
plus directament artistigue (encore que certains vestiges
archéologiques soient pourvus d'une indéniable valeur artistique).
Cet Art.1, ainsi que les Art3, 14, 16, 17 (zones a protéger), 18
{(autres zones et territoires), 27 (zones réservées) se caraclérisent
par le recours a des notions légales imprécises qu'il convient de
cancrétiser, et laissent par 14 aux canions une marge de manoeuvre
appréciable!d9. Libre a eux de décider dans quelie mesure ils
désirent, dans ces domaines, aller au-deld des minima fédéraux!
Rien ne les empéche de profiter de cette autonomie relative pour
promouvoir la protection du patrimoine, Ce d'autant que c'est
justement dans les secleurs ies plus utiles & la sauvegarde du
patrimoine (zones protégées, plans d'aifectation...) que leur est
accordée cette liberté de décision.

Il convient toutefois de rappeler que c'est & la lumiére des
principes énoncés aux Art.1 et 3 LAT que doivent &tre interpretées
les prescriptions peu claires et les nombreuses notions juridiques
imprécises de Ja LAT149, "L'Art.1 définit des objectifs et pas des
régles de comportement...ll mentionne les valeurs dont |le
légisiateur, I'administration et les tribunaux tiendront compte dans
l'accomplissement de celles de leurs tdches qui influent sur
I'organisation du territoire™ 4t

Le message du Conseil lédéral du 31 mars 1972 relatit & la LAT
refusée en référendum popuiaire le 13 juin 1978 précise que bien
que ['Art.24 sexies régerve la compétence cantonale en matidre de
protection de la nature et du paysage, cette activité s'avére
constituer, & maints égards, une des parties intégrantes de
laménagement du territoire, et que I'Art.22 gquater permet ainsi 3 la
Confédération de coordonner et d'encourager ses propres mesures
et celles des cantons en la maliéret42,

139. Aemisegger 1980 p.11

140. Aemisegger 1980 p.22

141. OFJP/QFAT BE 1981 pp.74-75

142, FF 1972 | 1504, Haller/Katlen N© 78 p.78 précisent que si les différenles
dispositions protecirices du patrimoine sorient du cadre da 'amé&nagsment du
territoire au sens slicl, elles intluant pouriant sur l'arganisation spatiale et
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§ V.7 Premiere ébauche d'un systeme de pro-
tection, la LAT de 1974

La LAT de 1974 refusée par le peuple en 1976, parce gu'an lui
reprachait d'éilre trop centralisatrice, comportait une dispasition
pratectrice du patrimgine dont I'Ari.17/1¢ actuel n'est plus que le
souvenir pale ef effacé. L'Art.24 LAT ancienne version prévoyait, en
effet, que la Confédération, eprés avoir entendu les cantons
dresserait un inventaire des sites, localités, lieux histariques
ainsi que des monuments naturels et culturels dimportance
naticnale au sens de la LFNP; il ajoutait {Art.24/1) que Ila
Contéderation et les cantons seraient tenus de prendre les mesures
nécessaires 4 la sauvegarde de ces sites'43. Le Conseil fédéral
précisait cependant, en illustrant par (& ce qu'on & vu plus haut
{ileme partie § IV.5) sur les repparis entre les Art.22 qualer et 24
sexies, que les attributions de la Confédération au sens de cet Art.24
LAT ne sauraient ouirepasser celles dont I'Art.24 sexies |g dote pour
aller plus loin dans le domaine de la protection de la nature et du
patrimaing144,

Cet Art.24 LAT ancienne version aurait permis une cogpération des
plus fructueuses enire aménagement du territoire et protection du
patrimoina. Il est regrettable qu'il n'ait pas été repris tel quel dans
la lei de 1979 qui continue toutefois, au travers de ['An.17
notamment, & réserver une place a nos préoccupations. Cet ancien
Art.24 LAT fournissait, & notre sens, I8 meilleure des illustrations
possibles de la nécessité d'une collaboration entre ces deux
domaines voising, nécessité par ailleurs alors (et aujourd’hui
encore) raconnue et "officialisée™ par le i&gisiateur.

En outre, & en croire le DRJP, malgré rabondance de la légisiation
fédérale spéciale en matiére de protection du patrimoine et de
protecticn de ['environnement (LFNP, arrété fédéral encourageant la
canservation des monuments historiques, LPEP, LF sur la protection
de Il'environnement...), le systéme n'est pas etficace. Ces
différentes dispasitions ne sont en effet pas coordonnées et n'ont
quasiment aucun rapport les unes avec les auires.

Il leur mangque donc un instrument de synthése. C'est le rble gqui est
dévolu 3 l'aménagement du territoire, aussi “I'Art.17 LAT ne rend
superflue” aucune des dispositions fédérales spéciales, mais "crée
un lien entre elles™. L'Art.17 place la protection des sites et du
paysage dans le cadre génédral de I'aménagement du territoire, dont
elle devient un des aspects "au méme titre que [urbanisation et
I'agriculture”. A cet égard, I'aménagement du territoire “constitue

143. FF 1872 | 1504-1505
144, FF 1972 1 1504
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danc un instrument de la protection de la nature, des sites et du
paysage"145,

§ VI.B Nécessité d'accorder la prilorité aux
mesures de protection du patrimoine:

Les mesures de pratection de la nature et du petrimoine devralent,
par rappart aux autres, bénéficier d'une priaritd temporells qui
paurrait n'étre qQue temporaire (systéme des maesures
consearvataires provisoires du drait civil); car dans ce domaine, ce
qui, 4 cause d'una pearte de temps au d'une négligance, a &té sacrifié
a la destruction n'est généralement pas récupérablat4b,

Le cas de I'hdtel de ville de Carouge faurnit un ban exemple de la
nécessité d'intervenir rapidement at des conséquences déplorables
d'une non-intervention: |'ancien hftel de ville de cette commune
était, de maniére incontestde, digne de protection et de
canservation. Mais il empéchait la réalisation d'un nauveau prajet
de canstruction. Aussi, atin que des mesures de protectian
appropriées ne puisent é&tre  prises A temps, les autorités
cammunales lant fait détruire en Pespace d'un aprés-midi147,

§ V1.9 Intégration de la protection du patrimoine
a l'aménagement local:

Il paralt nécessaire de réserver une place impartante a la
pratectian de le nature et du paysage non seulament dans la
planitication glabale et a grande échelle, mais aussi dans les
dispasitiaons planificatrices de plus petite envergure et
territorialement limitdes, en particulier dans les plans lacaux, de
quartier ainsi que dans la planification économique (remaniemaents
parcellaires et amélioratians fanciéres)148,

Les plans au sens juridique du terme sant des dispasitions qui
s'adrassent aux propriétaires fonciers d'un certain territaire, soit
seulemant 4 un nambre restreint de persannesiss,

Le domeine de validité de ces dispasitions est avant tout
raprésent® cartagraphiquemeant; les autaritds administratives ou
judiciairas communales cancrétisent a !'égard du particulier le
droit de la protection de la nature at du patrimoine fédéral,
canional ou communal, notamment par I'cctrai au le retus
d'autorisations, de concessians et de subventians généralement

145. DFJP/OFAT BE 1981 p.218.

146, Munz 1970 p.36 & dans ce sens Munz Zbl. p.8
147. Bihler 1973 p.55

148. Munz 197¢ p.36

149 Munz 1970 pp.82-83
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lides & des conditions et des charges, par la mise sous pratection
de certgins objets, par des décisions d'expropriation ainsi que par
des infonctions sous commination pénale en cas dinsoumission!=9.

§ VI.10 Les différents instruments de ls LAT:

L2 LAT prévoit deux catégories de plans, les plans directeurs et les
plans d'stfectation, lesquels sont complétés par une troisiéme
sorie que Jagmetti qualifie de "Parzellarordnung™1>t.

Ces plans indiquent et prennent en considération les valeurs dont il
imparte de tenir compte lors de 'sménagement!52,

Selon le message du 27 février 1978153;

- '"Les plans diracteurs et les plans d'sffectstion se complétent
les uns les autres, les plans directeurs montrent ce qui peut étre
fait et ce qui ne doit pas l'étre lors de l'sccomplissement des
taches d'aménagement, efin que la coordination reste assurée.”

- Les plens d'atfectation garantissent la prise en compte
équitable des différents besoins lorsqu'il est procédé aux
affectations; ils doivent concorder svec les plans directeurs (Art.2
ol 91 LAT).

Les instruments de Paménagemant du territoire 8u sens étroit, soit
4 l'exclusion des principes de planification matérielle des Art.1 et
3 LAT, sont donc les plans directeurs cantonaux (Art.6ssq. LAT) et
les plans d'sftectation (Art.14ssq. LAT)'54. Ces deux catégories ne
demeurent pas isolées l'une de I'autre, mais constituent les étapes
d'un mémea processus de décision {Entscheidungsprozess)iss,

En fait, 'aménagemeant du territoire prévu par la LAT comporte 3
phases; les plans directeurs qui établissent les grandes lignes de
lalignement souhsité, les plans d'affectation généraux ou spéciaux
qui régissent le mode d'utilisstion du sol, et les autorisations de
construiralss,

Quant aux principes de planification, ils sont destings § limiter,
canaliser et structurer l'auvtonomie des asutorités planificatrices.
lls doivent faciliter la prise de décision de ces autorités
lorsqu'elles bénéficient d'une large marge d'sppréciation. Ces
principes jouent aussi un rdle important lorsqu'il s'agit de procéder
& une pesée d'intéréts157.

150. Munz 1970 p.82

151, Jagmetti p.126, voir aussi Jagmetti in Commentaire de la Constitution
fédérale An.22quatgr NO 53

152. FF 1978 | 1017

153. FF 1578 1 1021 el 1018

154. Ramisbarger p.142-143

155. Jagmetti p.126

156. Tanquerel p.304

157. Aemisegger Pr. 1980 pp.84 55q. et 87 55q.
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VI1l. Les plans directeurs

§ VII.1 Relatlons plans directeurs-plans
d'atfectation:

Les plans d'affectation demeurant avant tout ['affaire des
communes, le plan directeur forme [e moyen principal
d'intervention dont dispose le canton en matiére d'aménagement du
territoire?®8. |l constitue la base sur laquelle s'appuiant at sont
établis les plans daffectation?ss,

Ainsi, si le plan directeur préjuge bien du plan d'attectation, ces
deux plans ne recouvrent pas la méme chose: tandis que le plan
directeur général contient les principes caractéristiques, le plan
d'affectation en assure l'exécution proprement dite; ce n'est donc
qu'a la suite de I'élaboration du plan d'affectation que le citoyen se
trouve epte a vérifier s'il est touché dans ses intéréts et dans
quelle mesurel89,

§ V5H.2 Contenu minimum des pians directeurs:

L'Art.8 LAT prévoit que las centons doivent élaborer des plans
directeurs qui établissent eu moins la fagon de coordonner les
activités qui ont des effets sur l'organisation du territoire, compte
tenu du développement souhaité, ainsi que l'ordre dans lequel on
envisage d'exercer ces activités et les moyens de les mettre en
oeuvre (Art.8a et b)181, Les cantons peuvent sortir de ce cadre,
mais les plans directeurs ne doivent pas atteindre un degré de
précision qui les transformerait en plans d'atiectation généraux!62,
Une trés grande liberté est donc laissée aux cantons dans
l'éteblissement de leurs plans directeurs; & cet égard, la force
obligatoire des plans directeurs établie par I'Art.9/1 LAT ne
concerne que leur contanu minimum défini par I'Art.8 LAT; las
centons conservent la latitude de conférer un autre effet juridique
a la pant du contenu qui va eu-dald du minimum prescrit1€3.

158. Ramisberger p.143

159, FF 1972 | 1478 ¢t dans ce sens Miller Zbl. 1983 p.195
i60. FF 1972 | 1487 b

161. Tanguere!l p.235 el Grisel vol.ll p.6BY

162. Grisel vol.ll p&88

163. FF 1978 | 1023 a1 dans ce sens Macheret p-85
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Les plans directeurs établissent [es conditions générales
s'appliquant aux plans daifectation et par ce biais intéressent
aussi les particuliersits,

Les plans directeurs déterminent "dans ses grandes lignes,
I'évolution de |'aménagement du territoire cantonal*165, ils ne
fournissent donc pas dindications trés concrétes, mais mettent en
évidence les principales caractéristiques de l'évolution & long
terme et en indiquent les tendances®é, Les cantons, pour élaborer
leur plan, effectuent des études de base qui fixent les traits
généraux du cours que doit suivre l'aménagement de leur  territcire
(Art.6 LAT)187,

§ VIL.3 Capaclté de détermination des plans
directeurs:

L'ensemble de le planiticaticn directrice détermine les décisions
ultérieures de la collectivité planificatrice ainsi que de celles qui
lui sont inférieures ou supérieures'®® ('est cette capacité de
détermination qui rend intéressante l'incorporation des vestiges
archéclogiques A ce type de planification générale. Les vestiges une
fois intégrés a la planitication directrice jouiraient d’'une prise en
compte cbligatoire dont ils n'auraient pas bénéficié auparavant. lis
se trouveraisnt en quelque sorte matérialisés par cette intégration
et influeratent eslors sur 1a pelibique et sur les choix de l'entité
plenificatrice,

Le plan directeur "donne ume vue d'ensemble des activités futures
du canton, de la maniére dont ces activilés seront coordonnées, des
prioritds A établir"; "l permet de locsliser les activités et de
détinir les mesures de coordination a prendre™i8%. Ce scnt la
preévisibilité qu'il donne A certains ectes, les pricrités qu'il décide
et son caractdre localisatour qui le rendent nécessaire A la
pratection de notre héritage culturel. En effet, les vestiges
fragiles des civilisations qui ont précédé la nbtre ne risqueraient
plus, une fois pris en compte par les plans directeurs, d'élre
brutalement &t abruptement "oubliés". lls ne pourraient plus, par
surprise, 6tro irrémédiablement détruits. Leur mention dans un plan
de cette nature les dcoterait d'une force et d'une opposabilité dont
ils manguent cruellement aujourdhui.

164. FF 1978 | 1023 al dans ce sens Macheret p.85

165, Grisel vol.ll p.689

166. FF 1972 | 1475

167. Tanquerel p.235

168. Moor RDS 76 voll p.157

169, Knapp MO 840 p.156 at dans ce sens Lendi Pr. 1980 pp. 98 $5q.
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Les études de base (Art.B/2lit.b) contribuent & déterminer "les
critdres de prateclion (valeur de l'objet, but et besoin abjectif de
protection)*170,

§ Vil.4 Caractéristiques du plan directeur:

Le plan directeur, instrument matériel de coordination, est un acte
juridique de PEtat; il obéit per conséquent 3 la rédgle du
parallélisme des formes!?1. Elément central de 1a planification des
activités étatiqgues exergant une influence sur [utilisstion du sol,
il incorpare, sur le plan cantonal, les cenceptions et plans
sectoriels de la Confédération1?2,

Les suteurs des plans directeurs doivent établir un état de fait et
porter un jugementl?3.

§ VIL.5 Effats immédiats de ces plans:

Ces plans désignent trois sortes de réglons: "celles qui conviennent
a lagriculture, celles qui se distinguent per leur beauté, leur
valeur ou leur importance dens le domaine du délassement ou de
'écologie; celles qui sont gravement menacéss par des forces
neturelles ou des émanations nuisibles (Art.6/2 LAT)™74, lls
définissent aussi le développement désirable de (urbenisafion, des
transports et communications, de lapprovisionnement, des
constructions et installations publiques!?s

Vis-a-vis des administrés, le plan directeur est dépourvy d'effets
juridiques directs, il ne fait naitre pour eux ou & leur charge ni
droits ni obligetions!76, La situation juridique des parliculiers est
définie pear d'autres oacies, principalement les plans
d'effectation!??. Il n'est donc pas possible pour un particulier
d'aftequer devant un tribunel la plenification directrice puisque
celle-ci n'a detfet qud l'égerd des autorités et ne touche
prétendument pas les individus178. "Faute d'étre directement visés
par fes plans directeurs, les administrés ne sont pas appelés 38 se

170. DFJP/CFAT BE 1981 p.219

171. Moor ASPAN p.10

172. ¥napp WO 83% p.156 et Moor 76 p.427

173. Grisal vol.ll p.689

174. Grisel volll p.689

175. Grlsal volll p.689

178. Moor ASPAN p.11 et Mcor 76 p.428

177. Jagmetii p.126

178. Moor ADS 78 vol) p.161 el dans ce sens Lendi RSJ 1980 p.59, Lendi Pr.
1980 pp.103 ss5q., Lendi ZH 1987 p.85 qui cite Zbl. 1981 p.265; Jaag
Pp-283 ssq. n'est pas du méme avis: pour lui le plan direcieur délermine
indirectemend la situalion juridique des parliculiess el daevrail pouvair faira
{'objet d'un recours de droil public.
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pranancer sur les constatations et les prévisions de ces actes qui
ne sont pas soumis & l'enquéte publique, a4 la différence des plans
d'affectation”, les associations de protection de la nature (et par
ld-méme, celles de protection du patrimoine) "ne sont pes
habilitdes par le doit fédéral a s'exprimer sur le plan directeur
avant son adoption™78,

§ VIi.6 Effets juridiques des plans directeurs:

Par contre, le plan directewr lie les autorités (Art 9/1 LAT), mis @
part celles qui le prennent {législateurs fédéraux et canionaux)!8o.
Knapp adopte une position plus nuancée, en aftirmant que le plan
directeur lie les autorités législatives dans la mesure ol elles
doivent se confarmer a ses options dans lous les cas faisant appe)
a l'appréciation et a4 des considérations d'opportunité!8l, Mais il
note, en revanche, que le législateur ne peut pas se lier lui-méme
par un plan plus que par une loi, et qu'il reste, par conséquent, libre
de décider en tout temps de réviser le plan, voire méma simplemani
de s'en écarter (ceci toutefois dans les limites de I'approbation que
le plan directeur et ses modifications doivent obtenir du Conseil
fédéral, Art.11 LAT)182,

Grisel précise que "le législateur cantonal a la compétence de
s'affranchir d'un plan directeur, dont la force n'est pas supérieure a
celle dune loi cantonale; le cas échéant, il procédera a la révision
du plan ou la suscitera®193, Le DFJP considére pour sa part que le
législateur cantonal n'est lié par le plan directeur que dans la
mesure ol c'est le droit fédéral qui se traduit dans ce demier; c'est
alors Iz force dérogatoire du droit féedéral qui établit les limites du
pouvoir législatif centonall8¢.

[l'effet contreignant en revanche vise les communes dans tous leurs
organes et , en vertu de l'approbation que le Conseil fédéral donne
au plan directeur, l'administration des cantons voisins (Arl. 11/2
LAT) et les autorités fédérales!85. Ainsi, si la principale
destinataire des plans dirgcteurs est l'administration centonale,
les arganes coemmunaux y sont aussi assujettis sans restriction,

179. Grisel volll p.630

180. Moor ASFAN p.11 ol Lendi Pr. 1980 p.104

181. Knapp NO 844 5,156

182. Knapp N© 844 pp.156.157

183. Grisel vol.ll p.691

184. DFJP/OFAT BE 1981 p.156

185. Moor ASPAN p.11, Mcor 76 pp.428-429 e dans ca sens Tanquersl p236,
Lendi Pr. 1980 p.99; Maller/Karten NOs 16-19 pp.20-21 soufighent que la
Conlédération esl tanua de respecter, lors de l'accomplissement des ses taches,
les exigences de la planification locale, régionale, natlonale et qu'en principe
le droit cantonal d'aménegement du lemitoire et de police des construclion a
aussi force obligawire pour elle.
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les plens leur accordant pourtant, en général, une liberté
d'eppréciation étendue; un recours de droit public pour violation de
l'autonomie communale demeure ainsi a disposition de ceux qui
s'estimant 1ésés!8é,

§ VIL7 Portée de la force obligetoire des plans
directeurs:

L'effet contraignant est limité notamment par ia nature du contenu
du plan directeur'8’. Cette force obligatoire se rapporte {on la vu
plus haut, lléme partie § Vil.2) en tout cas au contenu minimum
{mais aussi central et nécessaire) du plan fixé par I'Art.8 LAT; si
les cantons entendent doter |le plan directeur d'une portée plus
large, c¢'est & eux de définir les effets juridiques Qqui en
découlent18s,

Toute décision se rapportant a4 rléconomie spatiale, de quelque
collectivité qu'elle émane, doit s'insérer dans la planification
directrice8%. Cefle derniére peut méme sortir du cadre de la loi qui
la prévoit pour s'dtendre & des activitds instituées par d'autres
lois, et composer ainsi une ligne générale pour toute politique
menée par la collectivité!®0 en permettant au plan directeur de
viser, & c4té de purs buis d'aménagement , aussi la sauvegarde de
notre patrimoine.

Contrairement aux lois d'spplication médiate, les conceptions
directrices ne constituent pas une régle géndrale et abstraite qui
nécessite des dispositions d'application; elles définissent les buts
gue la planification doit atteindre191.

Trés concratement, le plan directeur est formé d'une carte et d'un
fexte; son contenu comprend des principes ebstraits (les modéles)
qui orieatent le plan et réglent aussi la localisation et la
concrétisation des diverses mesures (la planification proprement
dite)192,

te processus commence par l'établissement des plans directeurs,
dont le contenu sera déterminé avec plus de précision dans les
plans d'affectation92,

Les options prises au niveau des études de base (intentions du
canton concernant |a délimitation de zones agricoles,

186. Grisel vol.ll p.691, iusiration: JAB 1984 pp.289 ssq.

187. Moor ASPAN p.10

188. Grisel volll p.891, Wasserfallen p.13, Lendi Pr. 1980 p.1¢1 et DFJP/OFAT
BE 1981 pp.158-159

189. Moor RDS 76 voll p.i57

190. Moor 76 p.418

191. Moor 76 p.419

192, Tanqueral p.236

193. Jagmetti p.126
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{'urbanisation, la protection de certaines parties du territoire en
raisan de leur beauté, de leur fonction de délassement ... ) ne
jouissent pas de l'effet contraignant faute d'entrer dans le plan
directeuri94. Elles vont pourtant en déterminer le contenu dans la
mesure oU le plan directeur les prend en considération; elles ont
dés lors, et par fintermédiaire du plan directeur, matériellement
un eftet contraignant indirect puisque c'est sur elles que repgsent
les choix opérés par le plan'9s,

Elles n'ont aucune portée juridique en ce qu'elles ne lient aucune
autorité, mais sont des éléments d'information préperant d'autres
actes; elles sont, au sens de VA6 LAT, dépousvues de tout
caractére cbligatoire et ne font que servir de base a l'élaboration
du plani®s, "Ces études portent notamment sur les fonctions et les
caractéristiques des différentes parties du territoire (Art.6/2
LATy"97,

§ Vii.8 Finalité des plans directeurs et des études
de base:

Ce sont des instruments qui permettent "de conneiire la réalité
economique, saciale, financiére et juridique, passée ou actuelle et
de préparer une planification future” dont ils posent les lignes
directrices'98, Grisel et te Tribunal fédéral contirment cette
maniére de voir et lincorporation des études de base au plan
directeur en effirmant qu'un tel plan envisage ce Qui arrivera a
longue eéchéance (ATF 105 (a 227), et que, "compte tenu des tiches
souhaitables, il fait le pont entre le présent et l'avenir'199. En fait,
pour établir leurs plans directeurs généreux, les cantons se fondent
sur des considérations de principe qui ne sont rien d'autre qu'une
conception directrice plus ou meins perfectionnée209,

L'Art.8 LAT permet, moyennant interprétation, de prendre en
compte, dans le cadre de ces études de base, la protection des
vestiges archéclogiques puisqu'il prescrit qu'en vue d'etablir teurs
plans directeurs, les cantons déterminent dans les grandes lignes
le cours que doit suivre I'aménagement de leur territeire (Art. 6/1).
lls désignent notamment les parties de celui-ci qui se distinguent
par leur beauté ou leur valeur (économique? slirement pas, mais
paurquoi pas: artistique, scientifiqgue, historique, pédagogique cu
archéclogigue!), et ont une importance pour le délassement (il n'y a

194. Moor ASPAN p.10

195. Moor ASPAN .10, dans ce sens Lendi Pr. 1980 p.102
196. Knapp NO 826, 828 pp.153-15

197. Tanguerel p.235

198, Knapp NO 829 p.154

199. Grissl vol.li p.689

200. FF 1972 | 1495
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rien de tel pour se reposer que de déambuler dans la nature ou dans
un champs de ruines), ou encore exercent une fonction écolegique
marquante (Art.6/2b).

On se rappelle que, pour une mejorité de la doctrine, la protection
du patrimoine est considérée comme un des buis privilégiés de
lraménagement du territoire201,

it est dés lors justifié dinierpréter 'Art.6/1b comme habilitant
les cantons A défendre notre héritage culturel, tout d'abord dans le
cedre des études de base, puis indirectement, par leur bisis, dans
celui du plan directeur qui lie la planification communale et
déploie par 1a des effets concrets & l'égard des particuliers.

§ VIL9 Eléments pris en consldérastion par les
plans directeurs:

Lorsqu'ils élaborent leur plan directeur, les cantons doivent tenir
compte “des conceptions et des plans sectoriels de Ila
Confédération, des plans directeurs des cantons voisins, ainsi que
des programmes de développement régional et des plans
d'aménagement régional (Arnt.6/4 LAT)"202

"Si leurs taches entrent en concurrence avec celles de I[a
Confédération ou des cantons voising, ils agissent de concert avec
eux (Art.7/1 LAT)"203, Les cantons sont suffisamment libres dans
I'élabaration des plans directeurs pour é&dicter des régles
différentes quant au contenu et A la forme du plan204,

§ VIL10 Zones absolument nécessalres:

lIs sont pourtant tenus de créer, dans ces plans, des zones de
protection du paysage (Art.17Mlita.c) qui englobent les cours d'eau,
les lacs et leurs rives, les paysages d'une beauté et d'un cachet
particulier ayant notamment une grande valeur en tent qu'éléments
du patrimeine culturel29%, Cela montre bien {nous lavons déja
souligné dans la lére partie Chap.lll) que protection du payssge et
protection du patrimoine ne sont en fait que deux wvolets, pas
vraiment distincts, d'une méme notion plus globale gu'on désigne
par le terme générique de "protection de la nature et du paysage
du nom de la loi fédérale qui traite de celte matiére.

201. CLlléme partie § 1.6 par exemple

202, Grisel vol.ll p.650

2Q3. Grisel volll p.690

204, Knapp NO 846 p.157 .

205. Imholz p.142 el dans ce sens Rosenstock RDS p.315 qui cite Imholz p.26;
Leimbacher/Saladin p.36 vont plus lein en considérant cotnme heécessaire gue
lansemble de la Suisse (dle ganzé Schweiz) solt compris comme englobé per
une "(Natur-)Schutzzone", :
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Les zones de proiection comprennent égaiement, conformément a
'Art.17/1it.e, les localités typiques, les flieux historiques, ainsi
que les monuments naturels ou culturels (le loi ne stipule pas que
ces derniers doivent é&tre d'importance nationale; Imholz208
considére qu'il importe qu'ils soient au moins d'intérét régional
voira natienal).

il semble évident, au sens de cette disposition, que les
témoignages archéologiques, qui appartiennent & notre patrimoine
culturel et gqu'on peut compter parmi les (ieux historiques et les
monuments culturels, doivent 8tre incorpords aux zones A protéger,
comme on le verra encore lors de I'dtude des plans d'sffectation .
Le message du 31 mai 1972 relatif & la LAT refusée par le peuple
précise que I'Art.7/3 du projet soulignait I'ebligation pour les plans
directeurs génédraux de prendre particuiigrement en compte les
exigences de la protection de la nature et du paysage ainsi que la
sauvegarde des bescins vitaux et que ce principe fondamental était
repris aux Art.16 et 79/2a297, Le message se¢ rapportant a la loi
actuelle, bien que pius technique, précise tout de méme que [‘Art.18
du projet (devenu Art.17 de la loi) oblige les cantons & protéger ies
objets mentionnés a son 1¢r alinéa en délimitant des zones
protégées ou en prenant d'aulres mesures adéquates et vise des
objeclifs semblables a4 ceux de l'arrété fédéral du 17 mars 1972
instituant des mesures urgentes en matiére d'aménagement du
territoire208, | agjoute gu'en "déiimitant les zones protégées ou en
prenant dautres mesures, on pourra prévoir linterdiction de toute
construction ou de certaines catégories seulement. Il sera
égaiement possible de prescrire des moedalités de construction en
relation avec les objets A protéger. La création de ces zones et ces
mesures viseront aussi a4 conserver cerfains sites natureis et
ba&tig"209,

Les modalités de construction qui peuvent étre mises en relation
avec des vestiges archéologiques sont nombreuses. Imaginens
‘obligation de ne consiruire que sur certaines parties d'un fonds,
celle de limiter la profondeur des fondations d'une construction
nouvelie, de ne construire que sur un pont protégeant les vestiges
ou encore celie de n'entreprendre les travaux qu'apréds I'écoulement
d'un certain délai nécessaire a une fouille de sauvetage (systéme
adopté par la commune de Martigny pour les parcelles qui recoupent
le périméire de l'ancienne agglemération romaine).

Les moyens énumérés et prévus par le message pour la création de
zones protégées correspondent exactement aux mesures
nécessaires & assurer une proteclion efficace de notre patrimeine.

206. Imholz p.142

207. FF 19721 1495
208. FF 1978 1 1028
209. FF 19781 1028
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La prescription de "modalités de canstruclion en relation avec les
objets A conserver® est notamment 'un des moyens qui permettrait
le mieux de prendre inteligemment en compte certains vestiges
sans pour autant imposer des restrictions trop draconiennes au
propriétaire.

Ce procédé va dans le sens du message qui précise que "ces mesures
de protection ne devront pas présenter trop d'ingonvénients pour le
propriétaire foncier"216,

On retrouve la le principe de la proportionnalité, principe auquel il
semble difficile de satisfaire quand le message admet (lléme
partte § VI.10, FF 1978 | 1028) linterdiction éventuelle de foute
construction.

Les inventaires féedéraux établis sur la bhase de I'Art.5 LFNP, bien
que directement cbligatoires uniquement pour la Confédération
dans l'accomplissement de ses taches, dpivent é&tre pris en
congidération par les cantons lors de [‘établissement des plans
directeurs, en tant que “cancepts® au sens de I'Art.6/4 LAT211, C'est
donc par la LAT que les conceptions fédérales concernant |a
priorité de la protection de la nature et du paysage se glissent dans
le droit cantonel et que, de mesures liant uniquement les organes
de |la Confédération, elles deviennent généralement obligatairese!2,

§ VIL.11 Camplémentarité de I'aménagement du
territoire et de la protection du patri-
moine:

Ces différents éléments sont autant d'indices qui permettent
d'affirmer le caractére complémentaire que revétent protection du
patrimoine et aménagement du territoire, et d'augurer
tavorablement d'une collaboration étroite entre ces domaines du
droit.

§ VI.12 Conformité des plans d'affectation aux
plans directeurs:

Ce n'est qu"en tant que données de base” et "dans leur contenu® que
les plans de zones sont intégrés au plan directeur; meis ils doivent
lui étre conformes (Art.26/2 LAT)213.

Le plan directeur est la “loi* du plan d'affectation; il ne fixe pas les
limites des zones, meis leurs ébauches et laisse aux communes la

210. FF 1978 |1 1028
211, Munz Zbl. p.16
212. Munz Zbl. p.16
213. Moor ASPAN p.10
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compétence d'en dessiner le tracé exact?l4, "A moins que la
législation ne les en dispense, les autorités cantonales et
fédérales sont tenues de respecier le droit communal™ et ses plens
de zones215 L'Art.10/2 LAT oblige les cantons & ménager, dans le
cadre de i'élaboration duv plan directeur, un droit de participation
aux communes; ce droit est en fait celui de contribuer 4 la création
du plan, ceci déjd au moment de I'examen de lo situation et des
données de base de I'Art.6 LAT218

§ VI.13 Révision des plans directeurs:

Les plans directeurs devant étre adaptés aux changements de
circonstances, d'aclivités, et revus pour aboutir aux solutions les
meilleures et les plus rationnelles (Art.9/2 et 3 LAT)2'? on ne
saurait admettre que ia prise en compte des intéréls de la
protection du patrimoine puisse, de quelgue maniére, bloguer voire
paralyser les activités des particuliers {ou des avtorités) se
repportant 3 I'utilisetion du sol. Un terrain “greveé”, 3 Forigine, de la
protection d'un plan directeur, en raison de son intérét
archéologique et scientifique, sera libéré de cette charge dés que
les fouilles et les investigations nécessaires auront été
accomplies. On le rendra, & l'occasion de la prochaine révision du
plan {chaque plan devant étre revu tous les 10 ans au minimum,
Art.9/3 LAT), & un régime plus tavorable pour les propriétaires
fonciers, @ condition bien entendu que les "besoins® archéclogiques
aient pu &tre satisfaits entre temps!

Un systéme de protection des vaestiges archéologiques assuré en
partie par le biais de l'eménagement du territoire existe déjs dens
le canton de BAle-Campagne, pour le site d'Augusta-Raurica ol ce
sont des plans d'affectation spéciaux qui actualisent la protection
4 l'égard des perticuliers.

Nous y reviendrons dans le cadre de I'étude des plans d'affectation
{llédme partie § 1X.5).

214. Moor 76 p.d51

215. Moor ASPAN p.10

216. Ramisbarger p.144

217. Knapp NO B43 p.158, Haller/Karen NO 45 p.9t admettent qu'il faut partir du
princigs que les plans sont modifiables “weil die Plenung einen sidndigen und
durchgehenden Prozess desstellt”
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V1il. Les plans d'affectation

§ VIil.1 Caractéristiques des plans d'atfectation:

"Les plans d'affectation constituent le moyen le plus important de
réalisar la planification™28. "lls renseignent sur l'affectation du
sol", y compris son organisation et son équipement2i9, lls
"cristallisent” I'aménagement du territoire au niveau communal.
Prévus par I'Art.14 LAT, ils etablissent "la maniere dont le sol
pourra &tre utilisé sur la surtace géographique qu'ils
délimitentr220; {ls déterminent de fagon détailiée les modes
d'utilisation d'un territoire221,

§ VII.2 Dittérentes atffectations possibles:

lls créent des zones a batir, agricales, & protéger (Art.14/2 LAT) et
d'autres encore (Art.18/1 LAT)222 et indiquent ainsi sur guelle
partie du territoire une activité publique ou privée déterminée peut
s'exerceraas,

A cdté des principaux genres d'affectation de I'Art.14/2, les
cantons sont libres d'en préveir d'aulres ou de les attiner de fegon
a créer d'autres modes d'utilisation du sol [Art. 181 et 17/2 pour
les zones proiégées, on peut citer les "Schutz-und Schonzonen" du
canton de Bdle-Ville, les régions archéologiques du canton de Vaud
ou les "Grabungsschutzgebiete” de Lucerne, autant d'exemples sur
lesquels nous reviendrons encore llome partie §§ IX, XV, XVI), ainsi
que de faire concorder deux alffectations, en déclarant par exemple
zone protégée le centre d'une localité ou la rive d'un lac utilisée
pour lagriculture. Toutefois, certaines affectations ne peuvent
coexister parce qu'elles s'excluent: zone agricole et zone & béatir
notamment224,

On relévera, & propos de Iéventuslle création de zones
archéologiques, que le régime agricole d'une zone n'est le plus
souvent pas ou elors de maniere infime, affecté par son caractére

218, FF 1972 | 1506

219. FF 1972 | 1507

220. Knapp N9 866 p.16 at dans ce sens Lendi RSJ 1880 p.76

221. Grisel val.)l p.693 et dans ce sens DFJP/OFAT BE 1381 p.187
222. Choisy ASPAN p.1 el Haller/Karlen N© 15 p.52 .

223. Kngpp NC BE7 p.161

224. FF 1978 | 1026 et DFJP/OFAT BE 1983 p.189
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de zons protégée22s. N est de méme tout & fait envisageable, et
cela semble eller de soi pour les zones archéologigues, gu'une zone
protégée vienne se superposer & une zone de délassement2Zt gu de
détente {voir aussi lléme partie § VIIL7). Cn est ainsi fondé 3
admettre que l'affectetion a4 une zone agricole n'est en princips pas
incompatible avec la sauvegarde d'un site archéologigus; ce peut
méme constituer un moyen de protection.

Zing considére gue les zones vertes, exemple typs de zones de
détente, constituent aussi un moven de protéger les paysages
particulieremant dignes de ['8tre227; on peut penser que cels vaut
gussi pour les vestiges laissés.

§ VIILL3 Effets juridilques des plans d'affectation:

Les plans d'affectation constituent la planification immédiste, &
savoir celle qui définit de maniére impérative pour les administrés
leurs droits et abligations228,

Ces plens *"divisent en zones les territoires qu'ils concernent, une
zong est une surface soumise & un régime wuniforme et
particulier”229. Aussi couramment appelés plans de zone230 “ils
répartissent et fixent pour chaque parcelle de la zone quils
régissent les possibilités d'utilisation: d'ou leur nom ds
planification immédiate, par opposition a la planification
directrice™231, "Les plans d'atlectation sont souvent la mise en
gpplicetion des plans directeurs en ce sens quiils localisent les
endroits ol se dérouleront les activités touchant le sol dont le
développement evait été planifié¢ dans les plans directeurs™232. La
réalisation de la planification directrice se fait essentiellement
par le zonegs223; ce sont les collectivitds inférisures qui la
concrétisent en décidant de la planification immédiste et en
réglant utilisation st affectstion précises du sol234.

225, FF 1878 | 1028, Aemisegger cansiddre méme que I'atfectation dun fonds 4 une
zane agricgle peul se justilier uniquement par ke nécessilé de maintenir un
objel 4 protéger ou un paysage, endrait de délassement. Aemisagger 1980 p.62
et dans ce sens, DFJP/OFAT BE 1981 p.211

226. dans ce sens, Aemisagger 1980 pp.52 et 63

227. Zing p.114

228. Moor RDS 76 vol.l p.164

229, Grisel volll p.693

230. Urech ASPAN p.16

231. Moor 76 p432

232. Knapp NC 366 p.161

233. Moor RDS 76 voll p.158

234. Moor RDS 76 vol.l p.157



- 160 -

"Le plan d'aftectation est un acte par lequel le Iégisiateur qu
lexécutif définit le champ d'application spatial des régles légales
d'aménagement du {erritoire el de police des constructions"23s,

Les plans daffectation "ont pour consequence médiate de fixer pour
chaque propriétaire foncier le mode et les limites de l'exploitation
éconamique de son fonds: ils détinissent, en derniére analyse, le
contenu de la propriété dans l'espace et dans le temps"238, Dés
l'adoption du plan d'aftectation, les propriétaires publics ou privés
ne peuvent plus utiliser leurs terrains que dans la mesure ol ils
bénéficient d'une autarisation déliviée par l|‘auiorité cantonale
constatant que Fusage proposéd du terrain est conforme & la
destination de la zone.

Les plans d'affectation généraux (plans de zone) aussi bien que les
plans d'affectation spéciaux (plans de détails, de quartier, de
masse} ont force obligateire pour chacun et déterminent “le mode,
le lieu et la mesure de lutilisation admissible du s01"237. Tandis
que les plans d'affectation généraux établissent globalement las
différents mades d'utilisation du sol, les plans d'affectation
spéciaux fixent la réglemeniation de détail ou prescrivent des
normes qui déragent & ['affectation générale?38. La notion de plan
d'affectation au sens des Art.14 ssq. LAT doit s'appliquer aussi bien
aux plans d'affectetion généraux que spéciaux239,

§ VII.4 Sysiéme particulier du canton de Genéve:

Le canton de Genéve connait des plans localisés de gquartier qui
déterminent [I'affectation du sol & !'échelie d'un quartier, de
gquelques parcelles, voire d'un seul immeuble; te Tribunal fédéral e
considéré que ces plans étaient des plans d'affectation av sens de
‘Art.14 LAT240 s indiquent, entre autres, les bAatimenis &
maintenir au sens de la loi cantonale pour fa protection de Ia
nature, des manumenis et des sites (LPNMS, RSGE L/4/1)) et les
remaniemenis nécessaires i la réalisation du plan24l,

A cOié de ces plans localisés de quartier, on trouve & Genéve des
réglements spéciaux adoptés par le Conseil d'Etat (Art. 10/1 de la

235. Knapp NO 868 p.162

236. Yerly ASPAN p.26

237. Yerly ASPAN p.26. Knapp NC 869 p.162 et FF 1978 | 1030; Jagmetli in
Commentaire de la Consfitution fédérale Art.22quater NO 62 admel que les
mesures de profeclion prises en application d'aulres lois que celle sur
I'aménagement du 1efriloire (loi sur |2 prolection de la nature et du paysage
par exemple) puisseri également avoir te caraclére de plans gaffecialion.

238. ATF 112 Ib 164 in Droit de ta Construclion, dée. 1987 p.85 et DFJP/OFAT @E
1981 p.187

239. Yerly ASPAN p.28

240, Tanquerel p.251

241. Tanquerel p.251
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Loi sur les constructions et instaliations diverses du 14 awvri
1988, LCI L/5/1). Ces r&glemenis spéciaux contiennent des
prescriptions particuliéres (concernant notamment la limitation du
degré d'occupation des terrains, ie genre et Ia destination des
constructions), et sont destinéds & conserver ou assurer le
caractére, I'narmonie ou l'aménagement de certains gquartiers242,
Applicables dans un périmétre limité (Art.10/1 LCI), ils indiquent
le type des constructions admissibles dans un espace déterminé et
sont assimilés & des plans datfectation spéciaux243. Le Conseil
d'Etat ufilise ces réglemenis spéciaux comme instrumenis de
protection du patrimeine architectural244,

§ VIII.5 La protection du patrimoine dans le cadre
des plans d'affectation:

Les plans d'affectation sont concrétement susceptibles de
permettre une matérialisation de la protection des témoeignages
archéologiques. C'est par leur biais qu'il faut viser la conservation
optimale des vestiges, avec par exemple la création de zones
archéologiques. Cela n'est toutefois possible que dans la mesure ou
une telle disposition est competible avec le plan directeur
cantonal. C'est pourquoi, "les territoires a attribuer & des zones a
protéger auront été fobjet d'une étude de base au sens de I'Art.6/2
LAT... reprise dans le plan dirscteur cantonai24s,

L'élaboration des plans d'affectation est intégrée 4 la phase de
pianitication immédiate et s'inscrit tout de suite "aprés celle de
i'établissement des plans directeurs dont elle suit le sillage"248.
Le réle premier des plans daffectation consistant & délimiter des
zones, dont celies & protéger prévues par la LAT & cbté de celles a
batir et de celles vouées A l'agriculture (Art.14/2 et 17 LAT), c'est
donc bien dans les plans d'affectetion que devraient figurer les
zonas archéologiques. Elles feraient alors partie de la catégorie
des zones & protéger.

Le DFJP assimile aux "lleux historiques” de ['Art.17/1lit.c les
constructions et instaillations évequant d'impeortants événements
histerigues (par exemple: chateaux forts, remparts, champs de
batailies...)" et aux “"monuments culturels” les "témoins de
lartisanat et de [l'architecture d'autrefois (par exemple: théatres
romains, chateaux,... ponis et routes,..)"247.

242. Tanquerel p.255

243. Tanguerel p.255

244, Tanquerel p.255

245. Yerly ASPAN p.27

246. Yerly ASPAN p.26

. 247. DFJP/QOFAT BE 1981 pp.221-222
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Ces diflérentes énumeérations mentionnent des objets qui ont taus,
de prés ou de loin, trait & l'archéologie. Les exemples donnés se
limitent & l'archéologie classique et médiévale, mais rien ne nous
empéche dadmettre la possibilité d'étendre le champ d'application
de cette disposition 4 des témoignages plus anciens de la présence
et de I'activité humaine.

Il est intéressant de noter que c'est en s'appuyant sur I'Art.17/1iit.e
LAT que le canton de Bale-Campagne a mis sur pieds un sysieme de
planification protecirice du site d'Augusta-Raurica® (on y
reviendra , lléme partie § IX.5).

Si IArt.17 n'a pas absolument besoin d'étre précisé par le droil
cantonal (il est en effet directement applicable), il doit étre
compris en relation avec les Art.1 et 3 LAT248, et les cantons sont
lires de définir de maniére plus détaillée les objets a protéger au
sens de 'al.1 ginsi que les "autres mesures adéquates™ de ['al.2250
Le droit cantonal fixe le déteil des mesures & prendre2si,

Toutefois, la création de zones protégées doit respecter le principe
de la garantie de !a propriété et par conséquent bénéficier d'une
base légale, répondre & un intérét public prépondérant et rester
praportionnelle2s2,

§ VII.6 Buts et effets des zones a protéger:

"Les zones & protéger visent & mettre certains objets déterminés &
l'abri d'atteintes nuisibles. Les constructions et installations
projetées dans ces zones ne sant admises que si elles ne portent
pas préjudice aux objets protégés®?Ss3.

Les tarres situées dans ces zones bénéficient d'une protection
particuliére qui permet soit [a conservation de I'état existant, sait
le réteblissement de I'état antérieur254. Les lextes généraux que
sont la LFNP, la loi sur la protection des eaux contre la pollution
etc... ne rendent pas inutile la disposition générale de I'Art.17
LAT2SS,

Grisel rappelie qu'"au lieu de créer des zones & proteger, les
cantons ont la feculté de prendre des mesures différentes,

248, Rapport de la commission speéciale au Grand-Conseil concernant le programme
de protection d'Augusta-Raurica du 6 janvier 1987 p.3

249. dang ce sens Aemisegger Pr. 1980 pp.84 s55q. et 95 55q.

250, Aemisegger 1980 pp.64-65

251. DFJP/OFAT BE 1981 p.215

252. Aemisegger 1980 p.65

253. OFJPIOFAT BE 1981 p.215, Lendi ASJ 1980 p.76, pour un exemple: JAB
1989 pp.168ssq. De 1elles zones existeni notammeni en droit genevois:
Arl.12/5 LALAT (loi du 4 juin 1987, RSG LHNT) cf. Ballangar/Lebet RCAF
1988 p.312

254, Grisel volll p.B94

255, Grisel volll p_gas
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natamment d'interdire sur un territoire déterminé toutes les
canstructions ou certains types de constructions (Art,17/2 LAY, FF
1978 | 1028)"256, Dans ces zones peuvent donc étre prévues des
interdictions de construire totales ou partielles; "c'est aux cantons
gi'il incombe d'erganiser cette protection qui aura un effel
obligatoire pour les administrés et l'autorité”257. Selon Vagel, “le
plus grave défaut qu'on puisse reprocher aux zanes protégées en
vertu de ['aménagement du territoire est le fait qu'elles permettent
d'impaser seulement des restrictions du droit de c¢anstruire et de
démolir, sans tenir compte des exigences trés particuliéres que
posent la restauration ou l'entretien de I'ensemble historique®258,
Bien que nous nous y soyans aussi arrétés dans le cadre de l'étude
de I'Art. 229valerCsi. (lléme partie § 11.4)), il est nécessaire de
souligner que ce reprache perd de sa force.et de son ectualité
larsqu'on le cenfronte aux problémes que pose le sauvegarde des
vestiges archéalogiques. En effet, il importe alars surtout d'éviter
que la construction de nouveaux batiments vienne empiéter sur les
restes des civilisations précédentes et ne les détruisent. On vise la
conservation des objets tels qu'on les a décauverts plutét que leur
remise en état. Les zones 5 protéger constituent donc Vinstrument
adaquat.

§ Vill.7 Chevauchement de plusieurs zones:

I} ast fréquent qu'une zone agricole vienne se greffer sur une zone
pratégae, ou vice-versa. Pour certains, il est alors souhaitable de
préciser, sur les plans d'affectation ou dans les dispositions
réglementaires qui les accompagnent quels sont les caractéres de
la zone en cause qui prédominent?S®, Pour d'autres, larsqu'on a un
chevauchement de différents plans de 2z2one, les prescriptions
auxquelles l'une et (‘autre de ces zanes sont assujetties
s'appliquent conjointement260, "’

La protection des sites est envisagée dans les deux degrés de
planification (médiate et immédiate).

Certains cantons prévoient dans leurs plans directeurs, la
pratection des sites, d'objets particuliers etc..., celle-¢ci n'est
pourtant assurée que larsqu'elle trouve san expression dans les
plans d'affectation, par [éigbaration de zanes protégées ou de

256. Grisel volll p.695
257. Vogel p.71
258. Vogel p.145, Aemisegger 1980 p.65 semble admeitre la possibilité de lier aux
zones protégées une obligaftion d'exploiter ou dentrelenir.
259. Yerdy ASPAN p.27
- 260, Grisel vol.ll p.693
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zones particuligres destinées & permelire la conservation de sites
historiques?61,

§ VIIL.8 Autres zones:

La LAT se bome a prévoir trois zones principales et générales?62,
et n'exclut en aucun cas la possibilité pour les cantans d'en créer
d'autres. L'Art.18/1 LAT consacre expressément cefle faculig283,
Ces autres zones sont surtout utiles 3 la subdivision das trois
zones principales. L'Art.18 LAT permet aux canions de "développsr
et de détailler la réglementation (édérale” ainsi que de Ia
compléter284, On notera a cet égard que selon Lendi, le nombre des
différentes sortes de zonaes est actuellement plutét trop élevé que
trap restreint26s,

Pourtant, & supposer (ce qui reste d'zilleurs & démontrer) que la
protection des vestiges archéologiques ne puisse pas étre stfeinte
par le biais des zones a protéger, rien mempécherait de l'envisager
dans le cadre de ces "sutres zones®. Le message du 27 février 1978
remarque qu'il peut s'agir de zones constituant "les subdivisions
d'une affectetion prévue par la 10i"266. i continue en soulignant que
"les données de base concernant les plans directeurs (Art.8)
tourniront aux cantons les indications doni ils auront bescin pour
fixer un régime des affectations tenant comple des particularités 3
respecter”287, Cela confirme bien Ja nécessité de prendre en
compte, déja au stade des études de base, les impératifs de i
protection de notre héritage culturel (nous I'avons déja souligné,
lléme partie § VII.B) qu'une étude dans le terrain davra
nécessairement circonscrire.

La zone de délassement constitue un des exemples reconnus de cef
autre type de 2ones, la zone archéclogique, nan mains nécessaire,

261. Jagmettl p.128

262, Yerly ASPAN p.27. Un arrdt du Irtbunal administratif du canton de Ziirich du
28 tév. 1986 délerming le réle de la division du Ierritoire en diflérantas
zones et précisa quels sonl les buls el principes de laménagement du
terrioire. Il déclare que 12 répartition des larres en zones & balir a1 an zones
non constructibles correspond aux buts el principes consacrés par les
Art.1/2lit.a el 3 LAT, & savoir Ia sauvegarde des bases naturellas da la vie,
ainsi que celle du paysage. Il constate que las buts da laménagement du
territoire recoupent par 1 ceux de la protection de la nature, du patrimoing &1
du paysage {Naiur-und Helmaischulz)

263. Yerly ASPAN p.27 el Aemisegger 1980 p.70

264. DFJP/OFAT BE 1881 p.225; Aemisegger, en s'appuyant sur ['Arl.17/2 LAT
qul laisse aux canions 12 possiblité de prendre d'aulres measuras approprléas,
renge les decrets de prolection des monuments parmi les mesures
d'aménagameani gu sans da la LAT. Aemisegger Zbl.1987 p.197, san
argumeniation est tirée de PFATF 111 Ib 2574T 1987 | p.511 {p.513)

265. Lendi RDS 1983 pp.531-532

288. FF 1978 11029

267. FF 1978 1 102%
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en formerait un rouveau. L'opinion publique va aussi dans ce sens,
ainsi un postulat du 19 mars 1987 demande la c¢réation, dans le
canton de Bale-Campagne de zones de maisons paysannes (postulat
3288, Fritz Graf 27.2.1988 (86/34).

Un arrét du 30 mai 1988 du tribunal administratif du canton de
Berne (JAB 1988 p.311) mentionne au passage, mais sans s'y
arréter, lincorporation d'une église médiévale & une zone de
protection archéologique (Archaologische Schutzzone). On voit done
que ce type de zone existe dans (3 pratique de certains cantons ou
de certaines communes,

A Genéve, des plans de site prévus par I'Art.38 LPNMS ont pour but
raménagement ou la conservation de sites protégés268. lis
déterminent notsmment les mesures propres a assurer Ja
seuvegarde ou I'sméliorstion des lieux, les conditions relatives aux
constructions, installations et exploitations de toute nature; ils
ont des eftets contraignants pour les particuliers, ce sont des
plans d'sffectation spéciaux gue la jurisprudence soumel aux
Art.tdssq. LAT269,

Dans le canton de Vaud, la loi sur les constructions et
l'aménagement du territoire du 5 fév. 1941, maintenant remplacee
par celle dv 4 déc. 1985 sur I'sménagement du territoire et les
constructions (RSV 6.6), ne contenait sucune disposition expresse
se rapportant 4 la constitution de zones archéologiques. Pourtant
de telles zones existaient alors déja dans ce canton. Ceci grice &
la loi cantonale sur la protection de la nature, des monuments et
des sites du 10 décembre 1969 (LPNMS, RSV 6.7) qui prévoit & son
Art.67 que: "le Dépertement des traveux publics détermine [es
régions  archéologigues dans lesquelles tous travaux dans le sol ou
sous les esux doivent faire I'objet d'une autorisation”.

C'est sur la hase de cette loi (et de celle qui I'a précédée, !a loi du
4 juin 1951 sur la conservation des antiquités et des monuments
historiques) que le Conseil d'Etat a pris des arrétés, soumis &
anquéte publique, déterminant des régions et zones archéologiques
{voir aussi lleme partie § (X.3 et 4).

§ VIiIL9 Modification des zones:

Le Tribunal fédéral a admis, en msaliére de modification de zone,
que le propriétaire foncier n'a pas de droit au maintien d'un plan de
zones autorisant la construction sur sa parcelle; pourtant, les
autorités chargées de ['aménagement du territoire doivent faire

268, Tanquersl p.258
269. Tanquerel p.260
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preuve d'une certaine retenue dans l'intérét de la seécurité
juridique270,

Aussi les plans de zones ne seront modifiés que s'il y a des raisons
impartantes de le faire et que si cela correspond & un intér&
public2?1, Le message du 17 février 1978 le confirme en déclarant
gue:* dans I'ntérdt de la sécurité du droit, il faut empécher que les
plans d'affectation puissent étre madifiés a tout mament et pour
n'importe guelle raison"272,

Le message du 31 mai 1972 précisait que les plans d'affectation
devraient aussi &ire réguliérement adaptés au plan directeur
général cantanal2?3, Dans la législation actuelle la nécessité de
telles madifications peut étre déduile de [I'Art.26/2 LAT, de plus
lArt.21/2 LAT stipule que ‘"lorsque les circanstances se sont
sensiblement modifiées, les plans d'affectation feront l'objet des
adaptations nécessaires®.

Les plans d'affectation peuvent évidemment aussi, évoluer en
fanction des circonstances et ne risguent pas de demeurer figés sur
une mesure de protection qui ne se justifierait plus parce que
devenue sans objet.

274. Yerly ASPAN p.27, dans ce sens mais plus développé Haller/Karlen NO 47
p.o1

271. Yariy ASPAN p.27

272. FF 1978 1 103

273. FF 1972 1 1547
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IX. Quelques solutions se rapprochant du sys-
teme de la zone archéologique

Il peut étre intéressant d'illustrer l'institution de la région
archéologique de I'Art.57 de la LPNMS vaudoise par la pratique de
l'archéologue cantonal vaudois, @insi gque par un cas d'interdiction
de construire justifié par la présence d'une zone archéologigue.

§ 1X.1 Pratiqua da l'archéclogue cantonal vaudols:

Selon |l LPNMS, en matiére d'archéeologie, la protection légale
s'élend aux terrgins qui contiennent les objets et & leurs abords
{Art.48.). En cas de menace, l'autorité exécutive cantonale peut
prendre toute mesure de sauvegarde et dispose d'un délai d'un en au
maximum pour procéder au classement de I'objet (Art.47 et 48). A
ce propos, M. Weidmann, archéologue cantonal, constate que le
danger consiste souvent en une mi i j
de travaux,

Généralement, I'Etat ne décide de classer un batiment que lorsqu'un
danger concret le menace. Celte mesure n'est en fait pas vraiment
préventive parce que, dans ce canton, de nombreuses choses ont
déja été classées au déhut du siécle (la premiére loi datant de
1878, certains classements sont trés anciems, par exemple ceux
des stations lacustres, des villas romaines, des nécropoles et des
chateaux).

La loi (An.49) prescrit |'obligetion de dresser un inventaire des
abjets qui méritent d'étre conservés, Aprés avoir progédé & un
premier recensement, il s'agit de déterminer ¢ce qui vaut la peine
d'étre sauvegardé.

M. Weidmann précise que cetta mesure, sans contrginte importante
pour le propriétaire, n'est guére appliguée dans le domaine de
l'archéclogie, en raison de le difficulté de définir I'intérét de la
consearvation.

La protection compléte et définilive d'un monument ou d'un site est
acquise par le glassement, avec perfois la délimitation d'un

périmétre protégé (Art.52-58).

IX.1.1 Le réglon archéologigue:

En fait, l1a mesure administrative p_Léle_nle le plus utilisée pour la
gestion archéologique est la_définition de la région archéologigue
(Art.67). On voit donc que quand cet instrument existe, c'est lui Qui
permel d'assurer uné protection des vestiges sfficace, en partie
parce que préventive.
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Dans un périméire déterminé .par |'archéologue cantonal (ie gros
travail étant l'établissement de ces zanes qu'il est possible par la
suite d'élargir ou de modifier), tous travaux dans le sol et sous las
esux sont soumis & autorisation canionale. L'Eiat et le Servics
cantonal d'archéologie s8& réservent ainsi le droit d'intervenir,
L'éleborstion de cas zones ne consiitue pas encore una mesure de
protection, mais ménage au Service Ia possibiliié de se prononcer
at d'agir fsce a une utilisation projetée d'un fonds. [l n'est
toutefois pas préjugé de cette derniére qui n'ast que soumise a un
régims d'auvtorisation spécials,

Les régions sont déterminées d'avance, a partir des données de la
carte archéologique cantanale (plus de 1200 sites sont
actuallement délimités avec précision et soumis au régime de |a
région archéologique de [I'Art.67), ei sont communiquéss aux
communes concernéas, Ce sont les communes qul, connaissant les
dangers qui menacent les régions archéologiques sises sur leur
territoire, ont l'obligation davertir les autcrités cantonales.

Ce quil y a de plus étonnant, c'est qu'il n'est nulle part prévu que
ces zones archéologiques daivent étre intdgrées a Faménagement
du territoire274 . On a donc tout un réglement d'utilisation du sol
paralléla et indépendant de celui qu'établit ls législation cantonsale
d'aménagement du territoire.

Si pratiquement le systéme a feit ses preuves, il semble sur le plan
théoriqua quasiment aberrant. || est an effet difficiie de concevoir
qusa Faménagement du territoire reste un domaine voisin et distinct
de c¢slui de ces zones archéalagiques qui s'intégreraient pourtant
facilement sux zones protégéas prise en application de la LAT.

Lsa LATC du 4 déc. 1985 (RSV 6.6) essaie de renforcer la
collaboration entre ces deux sysiémes juridiques (voir Iléme pariie
§ 1X.3.1.3).

M. Weidmann précise gue l|es données archéologiques sont
communiquées aux autorités qui se chargent de I'aménagement du
territoira lors de I'établissement des plans de zones, mais que les
régions archéologiques ne sont pas enragistrées dans ces plans,
leur délimitation ne constituant qu'une mesure provisionnelis. |
nous para’t pourtant évident gue ces "mesures" perdent laur
caractare provisoire lorsqu'elles doivent permetire la fouille et la
sauvegarde d'importents complexes archéclogiques. En effet, de
tels fravaux peuvent prendre du temps, et si la définition des
régions archéologiques n'svait vraiment qu'un caractére provisoire,
il sarait impératii de compléter cette mesure par d'auires appelées
& durer au moins le temps dune fouille saignée. Or cela ne se fait
pas.

274, pour une étude plus approfondie des relations enire la LATC du 4 déc. 1885 ¢
la proleciion du patrimoine, nous refvoyons a Ia léme partie § IX.3..
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Il faut donc reconnaitre que l'existence de zones archeologiques 2
souvent un caractere et des effets durables, notamment lorsquelle
donne lieu A4 une suspension prolongée des travaux., ou qu'elle
interdit carrément toute construction sur une parcelle donnée, en
raison des vestiges qu'elle renfarme.

On se trouve alore en préasence de mesures qui correspondent
exactement a celles que la LAT permet de prendre dans les zones
protégées. En plus, la nature plus ou moins provisoire de ces
instruments ne serait pas forcément supprimée par leur
incorporation au systéme de la LAT, puisqu'on I'a vu, ces plans de
zanes peuvent éire revus et adapiés aux circonstances lorsque
celles-ci évoluent.

Le contrle des projets mis 4 l'enquéte publique et les procédures
d'approbation des travaux publics ou des mesures d'urbanisme tont
apparaitre ce qui touche les régions archéologiques. Le Service
cantonal d'archéologique procéde alors a des sondages avant de
formuler son préavis dautorisation qui permet de définir les
contraintes archéologiques adeéguates, selon les objeciits &
atteindre: opposition (scit refus dont la conséquence est
I'établissement d'un nouveau projet. Les oppositions ne sont
généralement pas définitives, mais permettent de faire respecter
une condition), modification du projet, sondages ou fouilles
archéologiques obligatoires, dans des délais et selon des modalités
variables. Les prescriptions sont en général inscrites sur le permis
de construire délivré par lautorité cantonale.

Ces conditions peuvent étre par exemple (e déplacement de
implantation d'un batiment ou lectrai d'un délai de six mois pour
eftectuer les fouilles nécessaires. Cette procedure permet, dans la
plupart des cas, d'éviter les interruptions de chantier et dintégrer
les fouilles de sauvetage aux programmses de construction et
d'aménagement. En fait, tout se passe dans cette phase de
discussion du permis pour éviter d'en arriver 4 une expropriation.
Cette méthode doit aussi permetire de prévenir les arréts de
chantiers, parce que toutes les mesures indispensables & I'dtude et
4 la sauvegarde des vestiges archéologiques sont prises avant le
début des travaux. Les propridtaires des terrains sont tenus
d'autoriser {es investigations archéologiques nécessaires, ils
peuvent exiger une indemnisation pour les prejudices qui en
résultent (Art.73 LPNMS).

Si la conservation des vestiges est requise, il arrive aux
propriétaires d'invoquer l'expropriation matérielle et de feire
valoir les droits qui en découlent.

La grande majorité (90%) des atfaires sont réglées par ce systeme
du préavis, mais les choses se corsent lorsqu'on se trouve face 4 un
site non-recensé. L'entrepreneur doit alors suspendre les travaux et
avertir le Service (Art.68 ot 69 LPNMS). Geénérelement une
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indemnité sera versée (alors quon peut se demander si elle est
vrgiment due, voir l|ére partie § VIN.3.3.1) pour les retards
appoartés au chantier. Les propriétaires et les promoteurs sont
invités A taciliter l'exécution des touilles de sauvetage, dans la
mesure ol cette aide permet souvent au Service de raccourcir les
délais requis.

Si les fouilles sont occasionnées par des projets de services de la
Confédération (routes nationales, postes, CFF..), les trais entreinés
par les touilles ou la conservation des vestiges sant pris en charge
par la Confédération elle-méme ( on peut voir |a le résultet d'une
application conjointe des Art. 2ia et 3 LFNP).

§ IX.2 La basllique romaine de Nyon:27s

Nous examinons ici une décision du Conseil d'Etat concernant les
recours interjetés d'une part contre une interdiction de construvire
prise en tant que mesure conservatoire au sens de I'Art.14 LPNMS
par le Département des travaux publics, et d'autre part contre une
procédure d'arrété de classement concernant la basilique romaine
de Nycn sise en zone archéologique.

L'immeuble sur lequel il est projeté de construire est situé dans
une partie du terrifeire de la commune de Nyon qui s'étend de la
gare au lac et a été classée région archéologique. Suite A la mise A
'enquéte publique de la démolition du bétiment existant et de son
remplacement par un immeuble locatit, un permis de canstruire
subordonné & loctroi d'une autorisation spéciale est déliveé. En
rapport evec la délivrance de cette eutorisation perticuliére, le
recourente obtient le droit de démolir. Elle [|'exerce
immédiatement.

Mais, désireuse d'apporier quelques modifications & son projet
initial, elle se wvoit contrainte de le scumettre 4 une enquéte
publique complémentaire.

C'est le moment que choisit le Département des travaux publics
pour se manifester. Il intervient sur opposition du Service des
batiments, section des monumentis historiques, et invite les
propriétaires A prendre contact avec l'archéologue cantonal pour
l'organisation de sondages archéologiques.

Ces recherches rapides mettent au jour d'importants vestiges
romains., Le Service décide de les explorer intégralement avant de
donner une réponse définitive quant 4 leur conservation, puis, au vu
des rasultats du sondage, de procéder & leur clessement. |l refuse
de “préaviser favorablement a l'octroi du permis de construire pour
les structures prévues au sous-sol”. La Municipalité délivre tout de

275. Décision du Conseil d'Etal du 7 avril 1976
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méme le permis, mais le soumet & de nombreuses réserves,
concernant notamment e début des travaux.

Tandis que des négaciations destinées a concilier la réalisstion des
batimenis projatés et la sauvegarde des ruines de [a hasiligue sant
encore en cours, & reccurante manifeste son intention de
commencer la construction projetée. La section des monuments
histariques ie Iui interdit farmellement.

C'est contre cette interdiction que s'éléve la premier recours.
Malgré un secand recours du promoteur contre la décisicn de metire
a4 l'snquéte publique le projet d'arrété de classemant, l‘exécutif
cantonal léve [|‘'oppasition au classement et classe la basilique
découverte sur la propriété de la recourante.

Selan le propriétaire, I'Etat de Vaud n'aurait pas validé 4 temps, en
ouvrant dans les trais meis une enquéte en vue de classement
{Art.48 LFNMS), les mesures conservatoires, prises au moment ofl il
a ordonné& l'arrét des travaux. N'ayant pas réagi assez rapidement, il
serait déchu du droit de classer la basilique et de prendre des
mesures provisicnnelles dans ce sens.

En fail, au moment ou elle prétend qu'on Jui a interdit
d'entreprendre les ftravaux projetés, la recourante n'était pas
encore au benéfice d'un permis de construire valable. Le
Département des travaux publics n'aurait donc eu aucune raiscn de
prendre des mesures conservatoires.

Suite aux modifications apportées au projet initial, le premier
permis de canstruire qu'elle avait obtenu n'était plus suffisant, et
la recaurante n'était pas autorisée & commencer la canstruction,
indépendamment de toute interdiction émanant du Départament des
travaux publics. I n'y avait donc¢ aucun danger cancret justifiant la
prise de mesures consarvetoires, et fout commencement
d'exécution des fravaux était, a2 ce moment-la, illégal.

Mais surtout, la propriété de l2 recourante est située sur une partie
du territoire communal c¢lessée en région archéclogique. Aucun
iravail dans le sal ne pouvait donc y étre entrepris sans
autorisation du Département des travaux publics (Art.67 et 69
LPNMS), autarisaticn qui, en l'espéce, n'a été accordée ni avant, ni
aprés la découverte.

A cet égard aussi, les travaux envisagés par la recouranie n'étaient
pas légaux et il n'était pas nécessaire de recourir aux mesures
conservatoires des Art.46 ssq. LFNMS pour en exiger la suspensicn.
Par ailleurs, la décisian de classer est fondée sur limportance de
I'ebjet pour le patrimcine culturel, soit sur un intérét public
prépondérent. A cet égard, pour justifier timportance de la
basiligue et la nécessité de scn classement, le Département des
fravaux publics inveque notamment:
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- un intérét scientifique, unanimement reconnu par les

spécialistes, résidant dans le fait gue la basilique constitue |g
centre politinue et commercial de fa ville romaine et gue ces
batiments sont rares en Suisse.

En plus, cette construction est d'un plan Irés pariculier dont les
paralléles sont A rechercher loin dans I'Empire romain, et elle
appartient & lI'une des deux premiéres colonies romaines du pays.

- l'étonnant état de conservation des soubassements qui subsistent
sur plus de deux métres et, remblayds dés I'époque romaine, sont
d'une ireicheur remarquable. Leur petit appareil de mosllans
jointoyés est encore si solide qu'il pourrait servir de tondations &
I"mmeuble projetsé,

- un_intérdt édducatif 4 la conservation de ces vestiges et la
nécessité de sauvegarder notre patrimeoine culturel,

vestiges ot |'mportance pationale de ce site qui appellent une

mesure de classement.

Le Conseil d'Etat a rejeté les recours et décidé d'assurer la
protection de la basilique par le bieis de son classement.
Par Ia suite, la commune a acquis le terrein avec l'aide du canton et
de la Confédération, puis obtenu des subventions pour la
construction d'un batiment de protection sur la basiligue.

§ IX.3 La protection du patrimoine dans la cadre
de l'anclan at du nouveau drolt vaudols
d'aménagement du lerritoire

Une tentative de coopération se dégage aussi d'un ancien278
instrument du droit vaudois d'aménagement du territoire {le plan
d'extension), parfois utilisé (on le verra plus bas, notes 242 s5sq.)
pour protéger des vestiges importants.

Avant de nous pencher sur cette institution de Il'ancien droit,
examinons la législation vaudoise ectuelle en matiédre
d'eménegement du territoire,

276. Des délibérations du Grand-Conseil vaudois concemant ia lol vaudoise sur
Paménagement du lerritolre et les constructions (LATC) du 4 dée. 1985, i
ressort que dans le nouveaw drolt, la notion de plan d'exiension est remplacée
par celle d¢ plan d'affectation. Voir dans ce sens, Bulletin du Grand-Conseil
vaudois, 22me session ordinalre, automnsa 1985 pp.348 ssq.
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iX.3.1 Le nouveeu droit vaudeis d'aménagement du
territoire:

Le ncuveau droit vaudeis d'aménagement du territoire est imprégné
de la nacassité de tenir compte des exigences de la protection du
patrimoine et de l'environnement.

Cela ressort tant des dispeositions mémes da la loi que des
délibarations du Grand Conseil qui s'exprime en ces termes:le
bruit, la pollution de I'air et de I'eau. la menace planant sur les
sites, |a prise de conscience de Fimportance du_patrimgine cultyrel
ont fait sentir combien I'homme est tributaire de lespace dans
lequel il habite et se déplace, et combien il est nécassaire de
préserver celui-ci"277. Le Grend Conseil continue en reconnaissant
que le plan directeur "permet d'équilibrer les éléments entrant en
jeu dans lappréciation des mesures a long terme: dévelappement
des structures urbaines et &cenomiques, sauvegarde de
lagriculture, des sites et monuments..."278,

L'Art.1 LATC énumare les buts de la lai et consacre la nacessité
pour l'aménagement du territeire de tenir compte notamment des
impératifs dictéds par la protection de ie nature et du paysage
{Art.1/3 LATC).

iX.3.1.1 Plans directeurs centonaux et locaux:

Dans le systéame actuel, le plan directeur cantcnal assure la
ceardinatian des differentes activités de la sociétéd, de manidre 2
sauvegarder eussi la neture et le paysege (Art.33 LATC279), ||
indique netamment les paysages, les sites et les monuments 3
pratéger (Arl.34 lit.c LATC).

A l'échelen local, le plan directeur communal cempeorte un
inventaire des mesures arrétées pour "résoudre les prablémes
impertants ligs & [lerganisation du territeire cammunal®
(Art.36/1_ATC). Cet inventaire porte notamment sur “les sites,
paysages, monuments ot ressources naturelles préservés”
{Art.36/1lit.a LATC).

277. Bulletin du Grand-Conseil vaudols, 2émea session ordinalre, aviomne {985
pp.349-350

278. Ebenda pp.350-351

279. Loi du 4 déc. 1985 sur 'aménagement du territoire et las cansiructions RSV
6.6
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1X.3.1.2 Distinction entre le plan d'affectation du nouveau droit
el le plan d'extension de l'ancien droit:

La nouvelle ioi a remplacé, on fa vu {lléme partie § 1X.4), ta notion
da plan d'extension par celle de plan d'affectation. Dans l'ensemble,
les plans daffectation ont gardé les caractéristiques des plans
d'extension. Ils se divisant ainsi en plans d'affectation généraux et
partiels, et FEtat a Ja possibilité d'établir un plan cantonal
d'affectation lorsque Vintérét de Vensemble ou d'une partie
importante du canton I'exige {Art.44 lita, b, d et 45/2 kb LATC). La
loi prévoit expressément la constitution d'un tel plan cantonal,
larsque cela est nécessaire au maintien des paysages, sites, rives
des lacs et cours d'eau, localités ou ensembles méritant protection
(Art.45/ditc LATC).

L'Art.47/1itb LATC ajoute que “"sous réserve des dispositions
spéciales des lois et des réglements cantonaux, les plans et les
réglements d'atfectation” peuvent édicter des “prescriplions
relatives.... aux paysages, aux sites,... aux localités et aux
ensemblas ou aux bitiments méritants protection”.

1X.3.1.3 Coardination LPNMS-LATC:

La LATC sembla donc, plutdt que dintégrer le systéme de la LPNMS
4 sa politiqgue de promotion du patrimoine culturel, créer un
systdme de protection paralléle et indépendant. Toutefois, Is
réserve expresse de [I'Art.45/2 ii.c permet d'assurer une
coordination entre les mesures prisas sur la base de la LATC et
celles adoptées en vertu de la LPNMS,

Les possibilités de coordination sont renforcées par un texte qui en
consacre la nécessité; FArt.2 RATC280 stipule en effet que “les
autoritds communales et cantonales s'assurent de la concordance
des dispositions qu'elles prennent lors de [‘Stabtissement des plans
directeurs, des plans d'effectation et dans [I'application de ces
plans_.." et qu'elles "tiennent compie des dispositions légales el des
masures arrétées, fondées en particulier sur les lois figurant en
3nnexe” de ce réglement. Or parmi ces lpis est mentionnée en
premier ligu la LPNMSG281,

Brandt n'hésite pas, en tout cas pour ce qui est de la participation
des adminisirés et de la défense de leurs droits, & assimiler les
plans et arrétés de classement {Art.5, 21 et 22 LPNMS) aux plans

280. Raglemant du 19 sept. 1986 d'application de la LATC RSV 6.6

281. Annexe tav BATC, Tome 183 du Recusil annuel de 1a Iégisialion vaudoisa,
1986 "lisie des textes légisiatils dont les autoritds communales el cantonales
doivenl tenir compte selon FAN.2 RATC dans rapplication de la LATS™
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d'sffectation des Art.14/1 LAT et 13/1 LATC. Il se fonde pour ce
faire notemment sur Art.dd /2ite LATC282,

L'Art.47 liLh LATC précise bien gque c'est sux plans d'stfectation
qu'il revient de fixer les prescriptions relatives "aux paysages,
sites... localités et ensembles ou batiments méritant protection”.
La constitution de "zones de protection™ compléte la prise en
compte des vestiges archéologiques sux différents niveaux de la
planitication locale et centonele. Ainsi, I'Art.54 LATC prévoit, 4
cOté des traditionnelles zones & batir, zones intermédiaires et
zones agricoles ou viticoles, la création "d'sutres zones destindes
en particulier & la protection des sites, etc...

Brandt 3 une maniére particulidre d'analyser ces zones & protéger.

Il souligns ie caractére subsidisire de [l'effectation des fonds sux
zones protégées qui n'y sont attribués qu'a défaut de I'éire A l'une
des zones traditionnelles (Art.54/1 lit.c LATC)283, Pour lui, les
zones & protéger semblent donc éire des instruments de deuxiéme
ordre auxquels I'Etat ne recourt que lprsqu'il ne sait pas & queile
autre affectation vouer un fonds encore disponible.

Le réglement d'application de la LPNMS du 22 mars 1989 (RPNMS,
RSV B6.7) devrait, lui aussi, esseoir la coordination entre ces deux
domaines voisins. Son Art.2 prévoit P'obligation pour les autorités
communales et cantonales de s'assurer "de_la concordance des
WMWW ATC et d aql { (RATC) | blectif —r
la LPNMS ({la loi) .."st de tenir compte” des objets meritant d'étre
sauvegardés- soit soumis 8 la protection générale, soit inventoriés
ou classes- gn élaborant leurs plans directeurs ou d'affectation”
Cet Art.2 RPNMS devrait susciter l'incorporation des vesliges
archéologiques et des autres €léments de noire patrimoine
historique & la planification cantonale. Plans directeurs et plans
d'affectation ne sauraient dés lors plus ignorer ce qui subsiste du
passé et pourraient permetire de le protéger en le recensant.

[X.31.4 Concours de la police des constructions:

Une disposition de police des constructions vient compléter ce
systéme de protection par le biais de ia planification. L'Art.86
LATC subordonne l'octroi du permis de construire ou de démolir a4 la
nécessité pour lactivité envisagée de s’intégrer a I'environnement
de l'objet sur leque! elle porte.

Ainsi, I'Art.86/2 LATC stipule que la municipalité "refuse le permis
pour les constructions ou les démolitions suscepiibles de
compromettre l'aspect et |le caractére d'un site, d'un quartier ou

282, Brandt ROAF 1986 p-216
283, Brandt RDAF 1886 p.248
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d'une rue, ou de nuire A l'aspect d'un édifice de valeur historique,
artistique ou culturelie™. Cette dispasition devrait permattre
d'empécher toute construction de nature & endommager un vestige
archéalogigue de quelque importance dont an ne ssurait nier le
caractéra histarique et culturel.

IX.3.2' L'enclen droit veudaoia d'eménsgement du
territoire, la notion de plan d'exienalon:

Alin d'illustrer la nation de "plan d'extension™, et pourquci pas par
analagia celle de "plan d'affectation” qui l'a remplacée, revenaons
au concept de [ancien droit284,

Cela nous permettra du méme coup d'étudier un des rares cas de
protectian de taut un site archéalogique (celui d'Avenches) par un
instrument de planificetion aujourd'hui dépassé mais d'avent-garde
é I'époque de son élabaration, en1963 (vair 11dme partie § 1X.4)

[X.4.3.1 Les plana d'extension communsux:

La LCAT (Art.19) établissait un plan directeur d'extension
communal qu'elle qualifiait d"avant prejet des lignes générales et
du développement d'une lecalité...” Elle précisait qu'il na comportait
"pour |la cammune aucune abligatian et pour les propriétaires
aucune limitation de leurs dreits”.

Les plans d'extension partiels ou généraux adoptés par les
communea définiasaient les affactations de diftérentes zones; ils
déterminaient et prévayasient celles revétant un intérét du point de
vua architectural et pouvant faire Il'abjet d'une protection
spéciale?8s,

a) La protection du patrimeine dans le cadre des plans
d'extension:

Ces plans devaient prendre en compte les territoires protégés
abjets d'un classement fondé sur la loi vaudeoise sur la protaction
de la nature, des manuments et des sites (LPNMS)288, On veoit danc
que paur qu'un manument sqit intégré A une des zanses de ces plans,
il était nécessaire qu'une mesure de protection particuliére l'ait au
préalable distingué.

2B4. Lol du § fév. 1941 sur las construclions et 'eménagemenl du temriloire LCAT
288. Vogel p.9g
286. Vogel p.9¢
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décisions précises (classement, enregistrement dans un
inventaire). A linverse du systéme adopté pour Augusta-Raurica
{voir Iléme partie § 1X.5), ils ne devaient pas permettre d'assurer la
sauvegarde de vestiges dont on supposait seulement l'existence,
mais gui n'avaient pas encore && mis av jour et doni le caractére
éminemment digne de protection n'était pas encore établi,

b} Rapprochement des plans d'extension communaux et des
plans daffectalion:

Ces plans d'extension communaux n'étaient pas sans rappeler les
plans d'atfecltalion qui se subdivisent aussi en plans spéciaux et
généraux ( lléme partie § 1X.3.1.2). Dans cet ancien systéme du
canton de Vaud, les mesures de protection du patrimoine une fois
matérialisées par un classement étaient donc imégrées & la
planification immédiate et prises en considération déja au niveau
de l'aménagemen! du terrilcire communai, soit A celvi qui réserve
aux administrés les plus grandes possibilités de participation, les
procédures de mise & I'enguéte publique et d'opposition lewr
permettant de faire valoir leur droit d'éire entendu.

1X.43.2 Plans d'extension cantonaux:

Cette notion de plan d'extension se différenciait pourtant de celie
des plens d'aflectation gu'on trouve dans les auires canions,
puisque le canton lui-méme bénéficiait aussi de la possibilité
d'adopter des plans dextension destinés a protéger certains
intéréts publics se rapportant A I'ensemble du canton287,

a) Plans d'extension cantonaux el protection du patrimoine:

L'Art.53.3 de I'ancienne loi vaudoise d'aménegement du lerriloire
accordait & ['Etat le droit d'édicter des plans et réglements
d'extension "... pour la protection des monuments historiques et des
sites...” notamment ".. lorsgu’ une commune dament mise en
demeure” n'établissait "pas un plan ou un réglement d'extension
dont la loi lui" imposait”™ I'adoption...” (Art.53.4). C'est un plan de ce
genre qui, jusqu'av 4 déc. 1987, & assuré la protection du site
d'Avenches.

5i on se référe & Vogel (note 244), on remargue que ['élaboration
d'un plan cantonal dextension destiné & protéger une aire
archéologique cansacrait du méme coup I'archéologie comme
d'intérét public.

287 Vougel p.98
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b) Participation & I'é/aboration des plans d'extension
canlonatx:

L"Art.53/2 de la LCAT prévoyait une mise & l'enquéte publique du
plan d'extension cantonal, que le Département des travaux publics
devait taire précader d'ung audition des communes intéressées. On
avait donc 14 un systéme de participation & deux degrés, les
munigipalités étant consultées en priorité, puis la possibilité
d'intervenir laissés aux administras,

Les plans d'extension mis 3 lenquéte publique ot adoptés par le
Conseil communal "étaient directement soumis A l'approbation du
Conseil d'Etat avec le dossier des oppositions et I'avis motivé des
autorités communales sur chacune d'elles, le Conseil d'Etat
statuait définitivement sur les oppositions formulées lors de
I'snquéte sans que les opposants aient la possibilité de faire valoir
leurs moyens auprés de l'autorité cantonale™288,

¢) Primauté des plans d'extension cantonaux sur les plans
d'extension communaux:

Le plan d'extension cantonal était considéré comme une norme de
rang supérieur aux plens d'extension communaux289 aussi ses
dispositions l'emporteient-elles, en cas de conflit, sur celles des
réglements communaux. Les communes devaient se plier 4 la
volonté cantonale, y adapter leur réglementation et Fintroduire
dans leur propre planification290, qu risque de voir déclarer caducs
ceux de leurs plans qui contrediraient les régles cantonales?9t,

A cet égard, les plans d'extension se rapprachaient des plans
directeurs. On peut relever que lo message du Conseil fédéral
reletif au projet de LAT de 1974 rejeté en réferendum perle de
“plans directeurs généraux et partiels"292, distinction qu'on
retrouve dans Tancienne législation vaudoise.

A noter pourtant, que les plans directeurs sont généralement
d'abord cantonaux, subsidiairement communaux alors que linverse
se vérifie pour les plans d'extension,

d) Plans préparaicires d'extension;

Selon 'Art.56 LCAT, |le Département des travaux publics pouvait
établir des plans préparatoires d'extension. [ls assuraient Ia

288. Prand) RDAF 1986 p.214
289. Vogel p.83

290. Vogel pp.95-39

291. Vogel p.99

292. FF 1872 1 1475
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communication a I'Etat de toute demande de permis de construire
dans la zone englobée par le plan et lui facilitaient I'exarcice de
son droit d'oppasition. Cette procédure est intéressante puisqu'elle
permettait a l'autorité d'dtre, de manidre sure et efficace, tenue au
courant des différents projets de construction susceptibles, le cas
échéant, de porter atteinte 4 des vestiges archeologiques. I
devenait alors possible aux avtorités de réagir et d'intervenir
préventivement pour éviter que ne leur soient causés des dommages
irréparables.

o) Limites de 1a protection assurée par le plan d'extansion:

Le plan d'extension déterminait pour l'eutorité et pour l'administré
ce qui pouvait étre construit sur la parcelle, mais n'assurait pas la
protection du monument lui-méme qui devait étre réalisée par un
arrété de classement??3, Le plen d'extension était donc un
instrument qui permettait 2ux autorités cantonales de coordonner
la protection des monuments et vestiges archéologiques et la
planification immeédiate, restée [I'affaire des communes,
I'approbation des réglements communaux par le Conseil d'Etat étant
réservee, Ce plan habilitait aussi le canton a imposer certaines
mesures de proiection aux communes qui ne se mantraient ni
suffisamment diligentes, ni suffisamment sensibles au charme de
notre patrimaine culturel294,

§ 1X.4 Protection d'un site par un plan
d'extension cantonal, ('exemple
d'Avenches:

L'ancianne ville romaine d'Avenches a longtemps fait Fobjet d'un
plan d'extension canional actuellement remplacé par un arrété de
classement. -

1X.4,1 Hiatorique:

Avenches est un site connu de longue date, i a fait l'objet de
protections ponctuelles, manument par monument. Notre
conneissance de l'ensemble du site s'est aujourd'hui précisée.
Jusqu'en 1960 aucun plan de zones, ni d'urbanisme ne tenait
compte, pour ce qui est de l'extension de la ville moderne, des
vestiges ramains. Cela n'a pas lourdement porté & conséguence,
puisque {'agglomération ne se développait que trés psu.

293. Vogel p88
. 294, Vogel p.89
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iX.4.2 Le plan d'extension eantonal "Aventicum":

Ensuite, la ville 3 commencé de s'élendre, mais la commune n'a
etabli aucun plan de zones. Aussi le Conseil d'Etat a-t-il adopté, en
1963, un plan d'extension cantonal "Aventicum®. Ce plan
déterminait, indépendamment des dispositions communales, des
zones conformes au non au réglement d'urbanisme. '

Il protégeait un site dimpartance nationale, Aveniicum ayant été la
capitale administrative de la "Civitas Helvetiorum™. [i ne visait pas
a remplacer las plans d'extension ou de quartier que la commune
était chargée d'€laborar, mais fixait certaines régles auxquelles la
municipalité ne pouvait déroger lors de Iétablissement de sas
plans ou des régles sur la police des constructions.

Ce plan dextensian cantonal n'était pas un plan daffectation, mais
il déterminait |la maniére de protéger les vestiges archéologiques
A l'époque ou ce plan a éié élaboré, les zanes & Dbatir, dans les
communes dotées de plans d'extension, couvraient, le plus souvent,
l'ensemble de leur territoire. A Avenches qui n'avait méme pas de
tels plans de zones, la totalité du territoire non aménagé était
demeurée libre. Le plan d'extension cantonal a don¢ constitué une
premidre mesure de sauvegarde de ce site d'importance nationale,
revatu d'un intérét archéalogique d'autant plus grand qu'il n'était
pas bat.

Ce plan a crée des zones de proteclion et étendu a des ensembles
les mesures jusque-la limitées & quelques objets particuliers.
Aujourd'hui devenu vétuste et dépassé, il a été remplacé parce qu'il
conduisait souvent a des résultats absurdes.

il plagait ainsi la région des thermes et du forum en zone A non-
constructible et les parcelles voisines en zone B de verdure, zone
dans laquelle il admetlait & la rigueur des constructions, a
condition toutefois qu' aient auparavent été effectuées des
fouilles suffisantes pour caonaaitre Furbanisme romain et pour que
'Ctat puisse délerminer quels vestiges il entendait conserver. Si
aprés cela des constructions étaient entreprises, elles devaient, el
c'est [ que le cdlé désuet et idéaliste du plan se marque le plus, se
faire par plans de gquartier articulés sur la découpe romaine des
insulae {soit environ 70 méttes sur 100). De plus, larchitecture
des nouvelles maisans devait étre, selon les termes méame du plan,
"en harmonie avec les ruines d'une civilisation de batisseurs”.

Le plen d'eHectation éiabli par la commune en 1975 a divisé la
capitale romaine en zone industrielle d'une part ob des touilles de
sauvetage sont prévues avant toute construction, et en zeone
agricole d'autre part. Le plan d'extension cantonal s'appliguait
parallélement et empéchait quasi foute construction, les maisons
modernes at leur architeciure ne ressemblant jamais assez aux
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insulae romaines. Les propriétaires réclamaient alors des
indemnités pour expropriation metérielle et prétendaient
generalement a ce qu'elles solent calculées au prix du terrain
construciible (puisque selon le plan cantonal, leurs parcelles se
trouvaient dans une zone éventuellement constructible et dans une
zone industrielle selon la réglementation comrmunale).

Pour remédier & cette situation hybride, le Dépariement des
fravaux publics 8 adressé, début 1987, av Conseil d'Etst un projet
d'arrété de classement et demandé ['abrogation du vieux plen
~ dextension cantonal de 1963, proposant ainsi la suppression de ses
dispositions désuétes. Les modifications réclamées étaient
conformes aux exigences de classement posées per le législateur
lui-méme (Art.20ssq. LPNMS).

1X.4.3 Remplacement du plen d'extenslon cantonal par
un errété de classement:

Le projet d'arrété de classement a fait l'obijet d'une opposition
déposée per les deux propriétaires d'une parcelle située en zone B
selon le plan d'extension cantonel alors encore en vigueur.

lls etlaquaient le projet de classement et, invoguant l'équipemant
de leur parcelle, alldguaient avcir droit, en cas de classement, a
une indemnité pour expraprietion mateérielle.

Le Département des travaux publics contestait que la parcelle ait
jamais été sise en zone constructible et précisait qu'aucun plen de
quartier n'evait été approuvé pour la zone B, alers que I'Art.4/3 du
plan de 1963 prévoyait qu'aucune construction ne pourrait étre
antreprise en zone B avant I'élaboration d'un plan de quartier et
'exécution de fouilles sutfisantes pour déterminer les batiments
anciens & préserver,

Le Déapartement soulignait que le plan d'extension cantanal navait
ni la portée ni les effets d'un plan affectant le territoire 3 o
construction et que lg parcelle des requérants n'avait donc jamais
été constructible, sous réserve du régime antérieur au 21 mars
1963 ou elle partageait le sort de toutes les percelles des
communas n'ayant pas de plan de zones.

Le Département des travaux publics, compte tenu du caractére
agricole de fa percelle, a nié le bien-fondé de cette prétention.

Il a rappelé que les questions relatives & l'expropriation matérielle
sont du ressort des autorités judiciaires el que lintérét public & la
mesure de classement était, en lespéce, manifeste, découlant da
importance du site et de lo situation de la parcelle au coeur de
l'ancienne Aventicum,

Le Départernent des travaux publics a relevé aussi que les
requérants étaient les seuls & s'opposer au plan de classement qui

s'étend sur plus de? km?2.
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1X.4.4 Nécessité dun tel orrété de clogaement:295

le Département des travaux publics a souligné Ia situation
particuliére de la parcelle en question qui recouvre une partie d'un
site archéologique romain dimportance nationale.

Il 2 ajouté qu'aucune investigation d'envergure, au sens moderne du
terme, n'y avail encore été conduite, et que l'essentiel des strates
archéologiques é&tait demeuré en place, conservé de maniére
presque intacte sur une épaisseur excédant parfois deux meétres.
Les fouilles de seuvetage elfectuées dans [‘autre moitié de
I'ancienne ville romaine, située en zone industrielle at
d'habitation, ont démontré é& quel point les vestiges de la
construction et de l'cccupation d'Aventicum du [er ay lleme gigcles
de notre ére (essentiellement) sont bien conservés en sous-sol.

Le Département des travaux publics a signalé que la parcelle en
question était située tout prés de I'emplacement du forum
comprenant la place publique propremept dite, la basilique, un
temple &t un palais officiel, fa parcelle elle-méme é&tant traversée,
dans sa partie nord, par la grand'rue de la cité romaine el
recouvrant exclusivement des quartiers revétus d'upe trés grande
valeur archéalogique. Pour le Département des trevaux publics,
'examen du contexte archéologique attestait donc que les éléments
conservés dans le sous-sol du terrain litigieux étaient, pour leur
plus grande partie, intacts, d'une grande densité et d'un grand
intérét archéologigue, s'agissant des quartiers du centre d'une
capitale provinciale romaine.

Le Département a ajoutdé que la situation actuelle d'Aventicum est
exceptionnelle, puisqu'elle est une des seules grandes cités
romaines du nord des Alpes oo il est encore possible de conserver
dans un site intact les vestiges des principeux monuments,
Fenceinte ot plus de la moitié de la ville antique.

Il a souligné que les vestiges préservés dans le sous-sol du
quartier en question représentaient, par leur caractére homogéne,
Fensemble archéologique sans conteste le plus considérable de
polre pays et constituaient une valeur immense pour le patrimoine
historique de la Suisse et pour la science en général.

Pour le Département, i! convennail donc de les préserver de toute
atteinte qui compromettrait leur exploitation scientifique
méthodique et leur mise en valeur 4 long terme. L'adoption de
l'arrété de classement était indispensable pour assurer cette

295. Les argumenis dnumérés sont tirés des délerminations adressdes par te
Départemenl des Iravaux publics su Conseil d'Elat &4 I'appui du projet d'arréig
de classement el contre fopposition des deux propriétairas fonclers touchés
par ce projet,
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protection {on a vu qu'un plan dextension seul n'y suffisait pas) et
ia poursuite de la mise en valeur du site d'Avenches.

L'arrété de classement "concernant la protection du site de la ville
romaine d'Aventicum et de ses annexes sur ie territoire de Ie
commune d'Avenches” e &6 adopié le 4 déc. 1987 par le Consasil
d'Etat du canton de Vaud2%é.

L'Art. 4/1 de cet amméié prévoit que, sauf dérogstions accordées par
ie Département des travaux publics notemment pour des motifs de
protection ou de mise en valeur des monuments et des vestiges,
"les surfaces délimitées sont inconstructibies®.

L'Art.5 précise que “le ferritoire se trowvant & fintérieur du mur
d'enceinte romain est st reste détini comme région archéologique
au sens de I'Art.67 LPNMS..." Ce régime institue notamment un
systéme d'autorisations spéciales pour tout travsil dans le sous-
sol, labours au-dessous de 60cm de profondeur et drainages.

Quittons maintenant le pays de Vaud pour nous pencher sur ce qui
se fait en Suisss orisntale dans le domzine de ia protection du
patrimoine par des mesures planificairices. Nous examinerons un
exemple emprunté au canion de Béle-Campagne.

§ IX.5 Le gystéme de planification protectrice du
site d'Augusta-Rauracorum:

Le canton de Bale-Campagne a décidé, pour faciliter ia ssuvegarde
des ruines romaines d'Augusta-Raurica, de se doter d'un systéme de
pianification original2$?. Dans ce cadrs, I'essentiel de la protection
est rdalisé par lintermédiaire d'vn plan régionsi de dstsil élaboré
tout exprés pour les terrains en question. Ce nouveau plan prévoit
de procéder par étapes pour ies terrifoires essentiellement propres
aux fouilles, étabiit des zones de protection et adapte Ia
planification locale. L'ensemble de [‘opération s'appelie: ~
Programme de mise en sécurité d'Augusta-Raurica”, et a été soumis
par le Conseil d'Etat de Bile-Campagne au Grand Conseil le 29 avril
1986. Il a été adopié par une décision du "Landrat”, organe

296. RB8V 6.7, Tome 184 du Recueil annuel de la législation vaudoise, 1987 pp.515

ss1.

297. On se référe au communigué du Conseil d'Etat au Grand Conseil de @ale-
Campagne relallf au programme da protection d'Augusta-Raurica du 29 awiil
1986 et au rapporl de la commission spéciale av Grand Conseil du 6 jenvier
1987 consacré eu méme programme donl les lignes générales sont relracées
lei. Ces textes ne seront ciés que lorsqu'it sera fait réference & un de leurs
passages précis.
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législatit du canton de Béle-Campagne, le 2 favrier 1987 et est
entré en vigueur le 3 avril 1987,

Le Conseil d’Etat, conscient de s divergence des intéréts de toutes
les personnes impliquées, souligne que bien que ce programme de
mise en sécurité essaie de ménager autant que possible les
intéréts de chacun, i! n'y réussit gu'imparfaitement298,

La premiére conciusion qui s'est imposée A ja commission chargde
de l'élabaration de ce systéme de protection a été la nécessité de
revair la planification immédiate existante et de modilier ies
plans de zones de maniére 4 ce qu'ils servent les intéréls de cette
nouvelle conception protectrice299,

Afin que lélaboration de ces nouveaux plans d'sffectation ne sait
pas perturbée, le Conseil d'Etat a, sur la base des Art.27 et 35 LAT,
adopté un plan de zone pour les terrains en question, plan dent la
durée maximale était limitde & 5 ans, cette planification
provisgire devant étre remplacée par le plan régional de détail309,
On a 16 un exemple de constitution d'une zone réservée au sens de
I'Art.27 LAT. La délimitation de telles zones est une mesure
conservatgire destinés A permettre Vétablissement ou la
modification de plans daffectation; elle interdit toute activité
susceptibie d'en entraver ['éiaboration303,

La commission estime que priorité doit étre donnée é Jl'archéclogie
sur la construction, grace & f[octroi d'un laps de temps suffisant
avant que ne commencent les travaux susceptibles de porter
atteinte aux vestiges romains enlouis dans e o302,

Elle constate que pius ce délai est iong, plus les recherches
archéologiques peuvent étre bonnes et compiétes, et mieux peut
étre garanti l'intérét de la collectivité & la protection d'un
monument culturel d'importance natignale3od

Ce programme consiste dans @ mise en gpplication de piusieurs
mesuras:

1. Une protection juridique planifiée

2. L'achat de terrains par le canton

3. La recherche archéclogique

Pour ia commission, la combinaison des mesures planiticatrices el
de Fachet de terrain per le canton doit permattre de procéder aux
recherches archéologiques, dans le cadre des é&tapes lixées, de

298. Conseil d'Etal de Bale-Campagne, communigué du programme de profeclion
d'Augusia-Raurica du 29 avril 19856 p.3

299. Ebendap5

300. Conseil ¢Etal de Bale-Campagns, communiqué du programme de prolection
d'Augusia-Raurica duv 29 avrli 1986 p.6

301. FF 1978 1 1033

302. Communigué du 29 avril 1986 p.7

303. Conseil d'Etat de Bala-Campagns, communiqué du pregramme de protection
d'Augusta-Raurica du 29 avril 1986 p.7
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maniére largement indépendante des propriétaires fonciers
privésios .

IX.5.1 La protection juridique plenifiéa:

Elle est matérialisée par un plan régional de détail fruit d'une
étroite collaboration avec les communes, Elle comprend des
mesures comme ['interdiction de construire, le dézonage cu un
procédé par étapes. Le projet prévait le classement des parcelles
non ancore construites, mais archéologiqguement intéressantes en:
1. terrains constructibles des étapes a, b, et ¢

2. terrains de protection archéalogique

3. terrains définitivement dézonés

IX.5.1.1 Le pracédé par étapes:

Les différentes étapes sont définies en fanction de la capacité de
fouilles annuelle du Service cantonal d'archéologie, ce qui donne:
-6tape a: environ 2000 m2, 1987-2006

-étape b: environ 23'40C m2, 2007 environ-2027

-§tape ¢: environ 31'800 m2, 2028 environ-2055

Les parcelles englobées dans ces différentes étapes doivent faire
l'objet de recherches continuelles et ininterrompues pendant le
delai fixé pour chaque étape; les parcelles appartenant 4 des
particuliers bénéficient de la priorité par rapport aux autres, Par la
suite, les svurfaces étudiées dans chaque étape saront,
conformément aux plans communaux, rastituées a la construction
si elles na revétent aucun intérdt archéolagique important.

On peut se demander & partir duqual des délais de ces trois étapes,
une expropriation matérielle est envisageeble. Notons & cet égard,
qu'Aemisegger considére que "le construction des terrains par
étapes équivaut, pour la seconde étape ef les suivantes, & une
interdiction temporaire de construire™95. Bianchi pour sa part, et
il s& montre 1A un peu plus large que ne [est habituellement le
Tribunal fédéral, déduit de I'ATF 109 b 20/JT 1985 | p.514 que Ia
prise d’'une mesure provisionnelle indispensable & ia réalisation
d'un aménagement du territoire rationnel est tolérable sans
indemnisation pour expropriatian matérielle, méme si elle se
prolonge pendant plus de dix ans308,

304. Ebendap.s

305. Aemisegger 1980 p.6q, Guizwiller 1985 pp.128 &t 136, et pour plus de
précisions Niedarhiuser JAD 1980 pp.327 ssq.

3G6. Bianchi Zbl.1987 p.4G9
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Comme, dans le programme de pratection d'Augusta-Raurice, les
délais des étapes tixées par le plan régional de détail sont trés
longs (20 ans et plus), il est judicieux, paur parer au probléme
d'une éventuelle indemnisation, de recourir & l'achat de terrains par
le canton, en tout cas pour les parceiles ragroupéas dans I'étape b.
L'ensemble des tonds de I'étape c appartient déja au canton ou & la
commune. Le canton est lui aussi soumis au régime des différentes
étapes tant paur les ferrains dont il est déja prapriétaire que pour
ceux quil acquerra. Ces achats doivent permetire de protéger a long
terme les bians culturels d’Augusta-Raurica (voir aussi lléme
partie § IX.5.2).

I1X.5.1.2 Terrains de protection archéoloagigue:

Les zones de protection archéologigue recouvrent des territoires
réservés & la recherche archéclagique, aucun délai n'est fixé pour
leur &tude. Taute ufilisation incampatible avec les impératits de la
recherche est interdite.

g'il s'avére, suite aux fouilles, que les terrains en cause ne
renferment aucun veslige digne d'étre conservé, la zone protégée
peut étre, dans la mesure ol cela ne va pas & l'encontre d'une autre
dispgsition planificatrice, transformée en zone 2a bétir ou
partiellement & batir,

On voit bien 1& que la création de zones protégées dans le cadre des
plans d'affectation ne suscite pas forcément un immobilisme
pesant dont chacun surait & souffrir.r Les plans d'aftectafion
restent, en effet, un instrument qu'il est peossible de remanier et
nécessaire d'adepier aux circonstances de fait.

1X.5.1.3 Terrains définitivement dézonés:

Des changemenfs d'aftectafion sont aussi prévus par ce plen
régional de détail qui décide du passage en zone agricole de
certains terrains jusque & afleciés aux zones d'habitation et
industrielles. Le rapport de la cammissian spéciale au Grand
Canseil concernent le programme de pratection d'Augusta-Raurica
du 6 jenvier 1987 précise qu'il s'agit I& d'une grave atteinte a la
propriété et qu'il convient de peser soigneusement les intéréts en
présencedo?.

1X.5.2 L'echet de terreins par le canton:

Cet achat est notamment prévu pour les terrains privés qui se
trouvent dans les différentes étapes. I est plus avantageux pour le

307. Rappon du 6 janvier 1987 p.4
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canfon d'acquérir les terrains que leurs propriétaires ne veulent
plus garder 4 cause du long délai d'attente impasé par l'activité
relativement lente du Service darchéclogie, que de verser aux
proprié¢taires des indemnités pour compenser !¢ fait que leur
ferrain n'est momentanément pas constructible. En effet, les
surfaces archéologiquement intéressantes peuvent, aprés avoir été
afudides, éire & nouveau consecrées & une construction confarme au
plan de zone et rendues & un régime normal. Elles sont alors
revendues au construites. Le canton récupére & cette occasion une
partie des moyens investis paur l'achat du terrain.

iX.5.3 Le recherche archéologique :

doit éire facilitée et rendue moins coiiteuse grice a la suppression
progressive des fouilles d'urgence. La mise & disposition, & lang
terme, de terrains riches en vestiges permet au Service
archeéolagique de s'arganiser et d'utiliser de maniére optimale ses
capacités de travail et les moyens dont il dispose.

Ce systéme devrait permetire d'éviter qu'il soit nécessaire pour
mener & bien un chantier de renoncer & dix autres et de sacrifier
ainsi un grand nombre d'éludes et de renseignementis. Il devrait
aussi assurer la possiblite d'étudier plus a fend les vestiges
découveris et de réaliser de véritables racherches, en évitant que
nombre d'objets soient stockés, 4 cause dv manque de temps, dans
des caisses oU ils moisissent et se défériorent avant méme d'avoir
été exploités.

I1IX.5.4 En rédsumé:

Le nouveauw plan régional de détail destiné & assurer la réalisation
de cette protection planifiée apperte, aux plans d'affectation de la
commune d'Augst (seule concernée), pour les territoires ieuchés,
les corrections nécessaires. (| prévoit en particulier (on I'a vu plus
haut, lléme partie § EX.5.1) la division de l'espace méme des
fouilles en treis zones correspondant 3 treis étapes différentes. I
détermine les zones de protection archéologique et correspond §
I'état de la planification locale,

La divisian de la surface de fouilles en plusieurs étapes facilite
une étude ordonnée et planifite de le ville romaine. Toutefois, ces
diverses mesures cantonales ne doivent en aucun cas enirainer la
fin du déveioppement des immeubles d'habitation et indusiriels sur
'ensemble du territoire constructible de la commune.

Le Grand Conseil a reconnu, dans sa résolution du 7 juin 1984,
l'achat de terrain par le canton comme une mesure destinée &
diminuer la pression des propriétaires fanciers privés, réclamant
une fouille aussi rapide que passible.
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La capacité de travail actuelle du Service archéologique d'Augst ne
saurait, pour des raisons financiéres, étre augmentée. Or elle est
trop limitdée pour satisfaire tous les intéréts opposés.

l est nécessaire d'Steblir des priorités et le service doit d'abord
s'attacher & éludier les diftérents secteurs objets de la
planification juridiqgue. Il peut utiliser ses capacitds de fouilles
résiduelles pour d'autres points sensibles comme les louilles de
sauvetage subsistant dans les secteurs non planifiés, ou celles qui
doivent éire effectudes dans les rues.

Les intéréts de toutes les parties divergeant, ce mode de
protection essaie de préserver, autant que possible, chague intdrét
particulier,

Ce programme de sauvegarde a été mis sur pied par le canton de
Bale-Campagne sur la base des principes suivants:

- Une destruction des constructions romaines n'est pas accepteble
sans qu'elles aient été¢ préalablement étudiées, ceci d'autant plus
que le site d'Auguste-Raurica est reconnu comme monument
culturel d'importance nationale.

- La vente ou [utilisation de biens-fonds privés pour la
constructicn ne doit pas étre totalement empéchée.

- H importe que le développement urbain de la commune reste
possible.

- L'ampleur des fouilles ne peut, pour l'instant, élre augmentée
pour des raisons financiéres et scientitiques.

Le conflit qui s'est développéd entre Augusta-Raurica et Augst est
di & ce que l'aire de l'ancienne ville romaine s'étend largement au-
deld du territoire actuellement construit ou voud 3 la construction
selon les plans de zones de la commune d'Augst. Chaque nouvelle
construction signifie donc & Augst, avec une firés grande
vraisemblance, une gatteinte & la substance non encore, oOu
seulement en partie, étudide de ia ville romaine et endommage ou
le plus souvent méme détruit les ruines romeines.

La solution consiste alors & ménager & la recherche erchéologique
un laps de temps durable ou au moins limité avant les travaux de
construction. Le but de ce programme de mise sous protection est
la sauvegarde des objets archéologiques qu'on présume se trouver
encore dans le sol et dont on veut empécher la destruction. Si le
musée et le Service d'archéologie aspirent a ce que les vestiges
demeurent, autant que possible, in situ, la commune, quent & elle, a
intérét & ce qu'aprés les fouilles, les fonds soient rendus 3 la
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construction dans la mesure ou ils ne recélent aucun objet dont la
conservation en place s'impose.

Ce systéme de protection élaboré illustre bien la possibilité el le
caractére fructueux d'une collaboration entre aménagement du
territoire, diverses autres mesures et protection du patrimoine
culturel.

Ii démontre la nécessité de ne pas dresser de cloison étanche entre
ces différents domaines.
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X. Nature juridique des plans de droit
fédéral

§ X1 Portée du probiéme:

Le fait de classer un plan parmi les actes 1égislatifs ou parmi les
actes administratifs a des conséquences importantes: le droit
d'étre entandu existe pour les actes administretifs, mais pas pour
ceux qui ont un caractére normatif398,

La révocation d'une décision est soumise a des conditions
différentes de celles qui s'appliquent & la medification d'une loi;
les possibilités de recours ne sont pas les mémes pour la loi el
pour la décision3¢®. On peut s'élever contre une loi, par un recours
de droit public, tont par veie d'action que par voie d'exception 3
l'occasion d'un acte d'application; ls décision, quant a elle, ne peut
dtre attaquée qu'une seule fois, au moment o elle est arréiée3?0,
Pour les plans d'affectation, la Tribunal fédéral admet un recours
par voie d'action g'il était possible eu prapriétaire de se rendre
compte, déja lors de ladoption du plan, des restrictions que cet
acte imposerait 4 son droit de propriéteire, et s'il disposait, a ce
moment-1a, des veoies de droit nécessaires pour sauvegarder ses
droits; si ces conditions n'étaient pas remplies, le Tribunal fédérsl
consent & ce que la plan soit encore contesté lors de son
application a un cas concretd3!! (ATF 106 la 310 notamment,111 la
131).

Les plans directeurs ne peuvent eux pas étre attagués, si ¢e n'est
par un recours de dreoit public pour violation des droits
conslilutionnels des citayens3i2

§ X.2 Particularité das plans:

"Ni décision ni loi, et décisian et loi, la plan ne s'iniegre pas dans
la classification des actes élatiques telle qu'slle a été élaborée a
partir de la théorie de la séparslion des pouvoirs; il n'est donc pas

308. Tanquerel p.230 el dans ce sens Brand! RDAF 1986 pp.229 ssq. p.39%

309. Tanquerel p.231 ot dans ce sans Brandl RDAF 1986 pp.229 ssq.

310, Tanquerel p.231 et dans ce sens Brandt ROAF 1986 pp.229 ssq.

311. Tangquerel pp.231-232

312. Dans ce sens, Jagmetl in Commenizgire de la Conslitunion tédérale
Art.22quater NO 68. Il précise que "Die Gemeinden aber, die eigeniliche
Adressaten millelbar-verbindlicher kanionaler Plane sind, kénnen
staatsrachtiiche Beschwerde erheben und die Richiplane unter
einschrinkenden Voraussatzungen auch akzessarisch anfechten®.




- 191 -

possible de déterminer ¢n fonction de sa naturg s'il rantre dans le
concept de la Ilégisiation ou 5'il en canstitue un acte
d'applicatian“3'3, Les pians ne peuvent done, sans autre, étre rengés
dans les catégaries classiques, d'actes administratifs ou d'actes
normatifs314; ils forment eu contraire une cetégorie intermédigire
de réglements souversins (hoheitlicher Anordnungen).

D'un c6té, on aimereit traiter les plens comme des régles de droit
et les soumettre & une procédure de décision démocratique, d'un
autre ¢Ot8, on admet que les gsranties propres é fa procédure
administrative (drait d'étre entendu notemment, Zbl.1987 p.212)
valent aussi pour ce qui est de leur élaborationd15, (| en résulte des
conflits si on ne reconnait pas les plans comme ung farme de
prescriptions particuliéres et si des principes de procédure
indépendants ne sont paes développés pour leur élabaration316.

§ X.3 Le plan, base légale au sens du princlpe de
la légalité ?2:

Par plan, on entend les dispositions déplayant des effets juridiques
qui ne trouvent pes leur expression dans un simple texte, mais
prennent l'sspect d'une représentation grephique relative a
'espace, ou en tout cas sont accompsagndes d'une telle
représentationdi?,

Le plan est of ne peut étre quimmédiatement cancret, tant dans I
mesura qui frappe ladministré que dans I'évaluation des conditions
qui justifient cette mesurel!®.

"Il est donc impossible de restituer & ce niveau le rapport qui relie
ia décision & ls loi, et, par canséquent, d'appliquer tel quel le
principe de ls base légale*319,

Cels pose tout le probléme de savoir si un plan constitue une base
légale suffisante, eu sens du principe de la légslité, lorsqu'il
suscite une restriction importante du droit de propriété d'un
particulier et si le régime juridique d'un fonds déterminé a une
base légale suffisante larsqu'il découle uniquement d'un plan?

313. Moor 76, conwa CEDIDAG p.180: Ie plan est une décision.

314. Jagmetti p.126 et dans ce sens Tanquerel p.231, Cotlier RDS 1584 pp.298
ssq, Jagmelli in Commentaire de la Conslilulion 1&dérale Ari.22quater NO &8,
Michel p.42

315. Jagmetti p.126, voir aussi Jagmeiti in Commeniaire de la Constitution
tedérale Art.22quater NO 7¢

316. Jagmelti p.126, voir aussi Jagmeiti in Commentaire da la Constitution
tédérala An.22guater N¢ 79

317. Jagmerti p.126 et Munz 1870 p.8

318 Moor 76 p.393

319. Moor 76 p.393
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Une réponse affirmative s'impose lorsque le plan a été élaboré
selon une procédure législative320. Quand par contre, il a é1é décidé
par une autorité administrative ou gouvernementale, il ne saurait
constituer 4 lui seul un fondement adéqualb®?!. || n'est & cet égard
pas suffisant que Ja Iloi aen attribue le compétence &
'administration. Il convient en outre qu'elle détermine de maniére
générale et ebstraite les mesuvres que le planificateur pourra
prendre32?2,

Pourtant, la jurisprudence admettant qu'une loi au sens matériel
represente une base légele adéquate, il n'y a pas de reison de douter
aqu'un plan, élaboré suite 3 une délégation législative de la LAT
(Art.6ssq. pour les plans directeurs et la compétence cantenale,
Art.14ssq. pour les plans d'affectation et la compétence
communale) puis de la législation cantonale, ne salisfasse pas aux
exigences posées par ke Tribunal fédéral &n matiére de restrictions
de la propriété.

L'intensité et la gravité de /['atteinte aux droits du proprigtaire
jouent, par sailleurs, un réle non négligeable pour ce qui est de la
suffisance de la base légale 5 l'origine de la mesure restrictive:
plus l'atteinte est grave, plus la base légale doit étre claire.

§ X4 Portée de i'autonomie communale en
matiére d'aménagement du territoire:

Ce sont généralement les communes qui, en Suisse, ont pris
initiative de {aménagement du territoire323. *Si dans le champ de
l'autonomie reconnue aux municipalités, la réglementation
communzale est prise dans une procédure safisfaisant aux buts du
principe de la réserve de la loi, sans contrevenir aux régles des
ordres juridiques supérieurs (principe de la suprématie de la loi), il
n'y e pas de raison d'exiger gqu'elle ait en outre une base dans la
légiskation cantonale ou fédéralet32d.

"Les restrictions de'la propriété d'origine communale posent donc
avant tout le probléme de leur iégalité et, par conséquent, celui de
la portée de l'autonomisa communale"323, "A cel égard, si la
commune prend des mesures sur la base d'une auvtorisation issue de
la Constitution cantonale, une base légale communale esi, en régle
générale, suffisanie™26, "Si en revanche, elle s'appuie sur des

320. Moor 76 p.a92

321. Moor 76 p.392, dans le m&me sens Jagmelli in Commentaire de la Conslilulion
fédérale Arn.22quater NO 93

322, Idem

323. Moor 76 p.3889

324. Moor 76 p.3B%

325. Knapp 1570 p5

326. Knapp 1970 p.60
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compétences qui lui ont été déléguées par une loi cantonale, il faut
que que la mesure prisa soit canforme & cette Ioi et a la
réglementation communale qui la met en oeuvre™2?. Apparemment,
le probléme ne se pose que de maniére édulcorée dans le domaine de
Flaménagement du territoire et des plans instituant des zanes
pratégées, puisque dans ces ¢as, les communes qui adoptent des
plans d'affectation disposent d'une habilitation tedérale dans la
LAT (Art.14/2} geénéralement reprise par une disposition similaire
de la lpi cantonale daménagement du territoire,

§ X5 Plan directeur/plen d’effectation, appré-
ciation différente du probléme:

La LAT fait, on I'a vu, une différence fandameniale enire les plans
directeurs et les plans d'affectatian. Dans ce cantexte, lorsqu'on se
demande dans quelle mesure I'aménagement du lerritoire et ses
plans peuvent servir de base légale & une restriction de la proprigté
qui ne touche que les particuliers propriétaires de monuments
histariques, il faut admettre que le probléme ne se pose en fait pas
pour les plans directeurs328; ces derniers n'étant dotés que d'une
force obligatoire médiale et n'assurant asucune protection directe
avant d'étre canvertis, dans le cadre des plans d'affectation, en
restrictions de la propriété, méme s'il leur arrive de désigner des
ensembles ou des objels dignes de protection.

Les plans d'affectation qui prévoient des zones de protection et des
zones spéciales revétent, eux, une farce abligataire directe, ils
lient chacun et affectent directement la prapriété fanciére. Pour
Schaffhauser, ils canstituent une base légale suffisante et sont,
fonctionnellement, des ardennances cammunales. L'auteur précise
que celte maniére de wvair, si elle n'est pas Irés dogmatique,
correspond en fait & la jurisprudence actuelled2s,

Le Tribunal fédéral a, par eilleurs, admis qu'un plan qui ne
cancernail que cing parcelles devait étre qualifié de prescription
juridique de nature générale, remplissant I'exigence d'une base
légale matérielle (ATF 108 Ib 121)330,

§ X.6 Spécificité des plans et des plans
d'affectation en particulier:

Les plans d'affectation se rapprochent de le lai. lls constituent une
institution semblable & cetfte derniére puisqu'ils visent toute la

327. Knapp 1970 p.&Q
328. Joller pp.76-77
329. Schaffhauser p.87
330. Jollar p.77
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surface de la zone régie, quel qu'en soit le parcellasire, et
s'adressent, par 1a méme, & toui propriétaire; cependant, c'est 3
I'égal d'une décisian qu'ils fixent le régime juridique de chaque
immeuble3dr,

Cet instrument, général et abstrait au niveau des aptions de
laménagement qu'il détermine, est en méme temps individuel et
concret dans ta mesure ol il constitue le propre moyen de sa
réalisation?32

"Le plan est un ensemble, ou encore un sysitéme de décisions: le
sens de chacune d'elles se trouve dans toutes les autres; aucuhe ne
peut étre considérée isolément du tout"333,

Le plan canstitue une catégorie spécifique parmi tous les actes de
droit public324. Son régime juridique emprunte dés lars ses régles
aux solutions offertas tantdt par celui de la loi, tantdt par celui de
la décision: la difticulté réside dans le choix d'un critére
déterminantd3s,

331. Moor 76 p.43X {= RDS vol. )
332. Moor 76 p.432
333. Mooar 76 p.432
334. Mooar 76 p.432
335. Moor 76 p.433
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Xl. La modification des plans

§ XI.1  Principes:

Un propriétaire foncier ne peut se lander sur la garanltie de la
prapriélé pour prélendre A ce que son terrain reste taujours ciassé
dans une méme zone d'affectation. Le Tribunal fédéral admet que
"plus un plan est réceni, plus le particuliar doit pouvoir compter
sur sa durée"338. |j| ajoute que "plus la madificetion qu'en envisage
de lui apporter est incisive, plus doivent étre sérieuses les raisans
qui la suscitent337,

Un réexamen (Art.21/2 LAT) n'a lisu que "lorsque les circonstances
se sont sensiblement modifiées" et "une adaptation des plans
d'alleclation ne sera autorisée que si elle s'avére nécessaire 3 la
suile du réexamen"333, On admet que ies circonstances se sont
"sensiblement" maodifiées lorsqu'an peut “raisonnablement estimer
que la collectivité aurail pris des décisians différentes si elle
avait élé confrontée & ces circenstances eu mement ol elle s'est
déterminée..."339,

Par maodilicatian du plan, il faut entendre aussi bien la création de
nouvelies zones que la révision des limiles d'une zene déja
existante34¢. On a vu que c'est 1A une des mesures que le canten de
Bale-Campagne & choisies pour assurer la protection d'Augusta-
Raurica. Le propriétaire d'un lerrain classé jusqu'alors en zane
d'habitation ne s'oppasera donc pas valablement su passage de sa
parcelle en zane agricale ou pratégée, deux affeclations tout a lait
compatibles avec la nature archéalegique d'un lterrain, larsque la
consarvation el |'étude des vestiges renfermés dans le sous-sal
revétent un intérét public important et nécessitent une teile
protecticn. Dans ce cas, l'aliccation d'une éventuells indemnité sera
subgordanndse 3 une atieinte particulidrement grave dont on psut
douter qu'elle secit dennée en l'espéce (voir aussi lleme partie §
XH1.4).

§ XL.2 Nécesslté d'observer une certaine retenue:

A ia madification d'un plan de vasles dimensions s'appliquera un
régime emprunté a celui de ia loi, caompte lenu cependant du lait

336. Aemisegger p.19 qul cite FATF 102 la 338, Guizwiller 1985 p.118
337. Aemisegger p.19

338. Aemiségger 1984 p.92

339. DFJP/OFAT BE 1981p.260 et dans ce sens Aemisegger Zbl.1987 p.196
340. comparer avec Tanquere! p.244
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que les propriélaires peuvent avoir de leur cOté un intérét au
maintien du statu quo: lopération ne sera donc valable que si elle
est justifiée par un intérét public prépondérant341,

"Sl est un acte administratif, le plan ne peut éire modifié que
sous résarve des droits acquis; s'il est un acte [(égislatil, le
particulisr n'a pas de droit & ce que les normes en vigueur pour son
terrein soient immuables, mais doit toujours compter avec ia
possibilité qu'elles scient medifiées selen la procédura prévue par
la loi & cette fin"342, "Dans ce cas, une madification peut, en
principe intervenir en tout temps®343. Toutefois, une certzine
retenue sera de mise, et il conviendra de respecter les assurances
qui auront été donnéesd4d,

Ainsi, si dans certainegs circonstances, la moditication d'un plan
peut étre envisagée selan les mémeas critéres que ceux qui
s'appliguent & la révision des normes générales ot abstraites, il se
peut aussi que dans un cas concret, liniérét de la sécurité du drait
I'emporte sur celui que revét la modification d'un plan de zones345,

§ Xi.3 Distinction plan directeur-plan
d'atfectation:

"Un plan directeur doit laisser aux organes d'application ia latitude
de tenir compte des changements secondaires dans le cadre de son
contenu, il ne sera donc adapté gue pour des raisons majeures™346,
Le régimeg de la décision est en rovanche A peu prés intégralement
applicable a la modification des plans qui ne visent que quelques
parcellesd47,

Une modification peut aussi étre sollicitée par les administrés348,

§ Xl.4 Obllgation légale de revoir ies plans:

La LAT pravoit expressément la modification tant des piens
directeurs (Art.8/p o 3) que des plans daffectation (Art.21/2). Les
plans directeurs doivent éire revus et au bescin remaniés au
minimum tous les dix ans {(An.9/3).

341. Moor 76 p.435 at dans ce sens Aemisegger p.19

342. Knapp 1970 p.66, Aemisegger p.46, ATF 107 la 36 cons.3a et renvois, ATF
96 1 123, ATF 94 | 347, ATF B7 | 507

343, Krapp 1970 p.66

344, Moar 76 p.435 el dans ce sens Knapp 1970 p.68

345. Tanqueral p.231

346. FF 1978 | 1022 cilde par Grisel vol.ll p.652

347. Moor 76 p.435 el Knapp 1370 p.66

J48. Moor 76 p.436
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Par ailleurs, il convient, tout comme cela se fait pour les plans
d'affectation (Art.21/2), de les adapter aux circonstances lorsque
celles-ci se modifient au cours de ces dix ans (Art.9/2).
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X1l. Les mesures d'aménagement du
territoire en relation avec
i'archéologie

§ XI.1 Une collaboration Inéluctable:

On I'a vu, l'aménagement du territoire se révéie, lorsqu'on y fait
appel,constituer un auxilisire précieux et etlicace de la protection
du pstrimoine. Certaines mesures de sauvegarde reposent dés lors
sur un plan d'aménagement, ceci bien que le Coanseil fédéral dans
son message sur l'introduction de I'Art.24sexiesCst, déclare que la
protection de la nature et du patrimoine ne vise qu'a entretenir des
valeurs existantes et & les préserver de toute lésion , mais ne tend
pas & des buts de planitication et d'aménagement348,

Le Conseil fédéral reconnait, pourtant, que la planification
nationale, régionale et locale touche d'assez prés & le protection de
la nature et du patrimecine, méme &'il continue en affirmant que e
but principal de le planification reste an dehors de !a protection de
la nature puisque la planilication est par définition une aclivité
créatrice dont Vobjet est lutilisation de V'espace et du sol50,

Ce & quoi on peut objecter que la protection et la conservetion des
curiosités, qu'slles soient naturelies ou culturelles, relévent
justement de [utilisetion du seol. Ces activités de ssuvegarde
recoupent les attnibutions traditionnelles de ia pilanification, dans
la mesure ol elles conditionnent l'usage du sol qui, s'il est affectd
au maintien de certains objets particuliers, n'est plus disponible
‘pour d'autres applications (& moins que Iactivité envisagde scit
conciliable avec la destination principale de la parcelle en cause).
Il est intéressant de souligner que dans ses messages ultérieurs
relatits & I'introduction de I'Art.22quaterCst, 351 ginsi qu'ad celle de la
LAT de 1974 refusde en referendum le 13 juin 1976352, le Canseil
fédéral se montre meins catégorigue. Sensible & !'intérét général
croissant que suscite la protection de la nature et du patrimoine, il
encourage et r'exclut plus la collaboration entre l'aménagement du
territoire et Ja sauvegarde de nos valeurs culiurelies. L'Art. 24 de
la LAT de 1974, non repris par notre loi actuelle, illustre bien ce
souci de faciliter la colisboration entre les deux domaines.

349, FF 1861 | 1099
350. FF 1981 | 1100
3561. FF 1967 | 137ssq.
352, FF 1972 ) 1441
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Classiquement, la sauvegarde du palrimoine ne dispense gu'une
pratectian panctuelle qui ne s'applique qu'aux abjets classés ou
enregistrés dans un inventaire déployant des effets juridiques3ss.
Or cela ne suffit plus aux exigences actuelles, qui nécessitent ung
prise en charge anticipée et générale, c'ast pourquoi s'impose la
coopération avec l'aménagement du territaire.

§ Xil.2 Aménagement du territoire et protection
du patrimoine, points communs et diver-
gences:

On peut donc admettre, on 'z fait plus haut (lléme partie § 1.5) avec
la doctrine majoritaire, que protection de 1a nature et protection
du patrimoine constituent des buts partiels d'aménagement du
territoire, d'ailleurs mentionnds & lArt.17/1iite LAT ainsi que
reconnus par les diverses lois cantonales d'aménagement du
territoireds4,

X11.2.1 Activités a caractére spatial:

L'aménagement du territoire s'avere bien constituer le moyen
efficace de protéger villes historiques, menuments historiques et
paysages3s5. Il convient donc de reconnaitre avec Jagmetti que
protectian du patrimeine canstruit et aménagement du territoire se
rencantrent dans la mesure ol tous les deux se rapportent 2
i'organisalian spatiale (ascception qui devient probiematique
lorsqu'il s’agit de rapprocher I'aménagement du territoire et
I'archéologie, celle-ci n'syant rien de spatial, saut dans las rares
cas de conservation in situ), mais inversément se différencient sur
de nombreux points et en particulier celui de leur objet356,

XIL.2.2 Buts et valeurs envisegés:

Alars que la protection du patrimeine et i'archéologie s'attachent a
la canservation de valeurs créées par l'homme et visent un
monument délerminé ou son environnement immédiat,
laménagement du territoire englobe dittérentes sortes de
prétontions relatives au sol et les cocrdonne?s?,

Les buts de ces deux instruments juridiques différent aussi: 12
protection du patrimoine oeuvre pour la conservation de notre

353. Joller p.i14

354, nrolemment Joller p.115 el Bernet p.61
355. Joller p.115

3586. Jagmetti pp.119-120 st Joller p.13
"357. Jagmell pp.119-120 et Joller p.13
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patrimoine culturel construit tandis QqQue I'aménagement du
territoire régit i'utilisation du sol et cherche a concevoir une
occupetion ordonnée et ralionnelle du pays3ss,

X1§.2.3 Moyens e! obligetions juridiques utilisés:

la protection du patrimoine implique et impose au propriétaire d'un
monument historique, & c6té de linterdiction de démolir, un devoir
d'entratian. Elle exige ainsi de lui un comportement actif,
L'aménagement du territoire, pour sa part, §'il interdit au
particulier iout acte non conforme au plan, ne le force pas a
agir3ss,

Tous deux susciteni donc une oabligastion négative, celle de
s'abstenir de se livier & un comportement prohibé, mais les
opérations de sauvegarde de notre héritage culturel vant plus loin
que l'aménagement du territoire et permetient d'imposer une
obligation positive, celle d'effectuer les travaux nécessaires au
maintien en Pétat du bien protégé.

X1.2.4 Densité législative:

Dans le domaine de la protection du patrimoine, fa collectivité
publique regle, dens les détails, les comportements qui se
rapportent 4 I'objet, et détermine exactement ce qui est permis et
ce qui ne l'est pas380, L'aménagement du territoire, lui, n'envisage
les bdatiments qu'en fonction des régies d'utilisation du sel, il
détermine le but de rimmeuble et la densité des constructions,
mais pas leur structure générale361. Sur ce point, il se borne a
exiger que les bdtiments s'harmonisent avec lewr environnement
naiurel et consiruit, mais ne prescrit, ni ne précise (3 maniére d'y
arriver3ez

§ XIl.3 Nécessité d'une coordination:

Comme nous Yavons souligné plus haut, une coordination réelle
entre aménagement du territoire et sauvegarde du patrimoine est
sovhaitable. Pour Jagmetti, il est évident que le plenificetion doit
avoir égard aux vesliges de notre passé, alin d'éviter que des
objets dignes de protection soient victimes d'un plan de trafic par

358. Jagmeiti p.120
363, Jagmelli p.120
360. Jagmetti p.120
361, Jagmetti p.120
362, Jagmetti p.120
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exemple3&3d, A linverse, la protection du patrimoing ne saurait
ignorer Faménagement du territoire.

Lorsque les deux entrent en conflit, les autorités compeétenies ne
doivent trancher qu'aprés avoir soigneusement et an conscience de
leurs responsabilités pesé las ditférents intéréts en
présence34(voir lare partie Chap.VII)!

De méme, selon Munz, il n'y @ pas de planification juste qui puisse
ne pas tenir compte des impératits de la protection de la nature et
du patrimoine, et pas de bonne protection de ces deux valeurs sans
planification36s,

Nous noterons, avec Knapp, que cette collaboration coordinatrice
n‘est actuellement réalisée que dans les lois cantonales les plus
récentes; et que les lagislations cantonales eppliquant, & la
protection des biens culturels immobiliers, les techniques de la
planification et de l'aménagement du territoirs restent encore fort
peu nombreusesdes,

§ Xil.4 \Utilisation des possibllités offertes par la
LAT:

La LAT , on l'a vu, laisse aux cantons ia possibilité de prévoir dans
leur droit, & cOté des zones & batir, agricoles ou de protection
expressément prévues par le droit fédéral, dautres zones
{Art.18/1}. Cette possibilité a été utilisée en matidre de protection
du patrimoine, evec l& création de zones de vieille ville ou de
centreé qui prescrivent notamment la conservation de fa substance
historique et des caractéristiques encors existantes et visiblas du
coeur antique d'una cié.

Elles permstient d'établir un périmétre eu sein duquel aucune
medification ne peut étra apportée & l'aspect extérieur des
constructions existantes et ol toute démolition est exclue pour des
motifs de protection du patrimoine.

§ Xil.5 Les zones archéologlques:

A l'exemple de ceite sorta particulidare de zons, il arrive parfois de
trouver des "zones archaologiques® intégrées au plan directeur
cantonal.

363. Jagmeui p.121

364. Jagmetti pp.121-122

365. Munz 1970 p.35

366. Knapp 90 p.238 cite les cantons de ZH. UR, NW, BS, AR, BE, GE; nous nous
permetions d'émettre quelgues réserves guant au canton de Berne, et d'ajouter
Zoug et sa toula récente loi sur la protection du patrimeine (RSZG 423.11),
V...
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La plupart des cantons possédent ou sont en train d'établir des
cartes archéclogiques destinées & jouer un rdle an matiére
d'aménagement du territoire.

X1t.5.1 Le systéme neuchiatelols:

Dans le canton de Neuchatel, cette carte bien gque non encecre
achevée, est déja inclue, pour partie en tout cas, dans la plan
diracteur cantonal; elle mentionne les points gqui doivent étre
respectés par l9s constructeurs. Toutes les communes ont re¢u un
axtrait de la carte archéologique les cancernant directement et
sont tenues, lorsgu'une mise a l'enquéte publique touche les
anvirons d'un des points répertoriés, de considérer qu'il existe un
dangsr potential de destruction de vestiges et d'avertir (@ Service
cantonal d'archéologis.

Celui-ci procéde alors & une visite des lieux. I a la possibilité, si
Finformation n'a pas passéd assez tot, d'intervenir aprés coup et, du
momeant que e site élait signalé, d'erréter le chantier. Libre alors
au propriétaire de se retournar contre la commune qui n'a pas
averti le Service & temps. La pratiqus montre gue le plan directeur
se révéle un auxiliaire efficace de la protaction des vestigas
archéologiques. Force ast toutefois de déplorer gue ce plan ait été
élaboré rapidement et gue n'y soient mentionnés que les sites
connus au moment de sa création.

Il est intéressant de relever gue tout ce systéme de protection des
vestiges archéologiques per le biais de lintégration de "“zonss
archéologigques™ au plan directeur a ¢t& mis sur pied sans que I8
LCAT neuchiateleisa (RSN 701.0) contienna de disposition expressa
58 rapportant 4 sa création. En effet, 'Art.14 LCNAT qui délermine
le contenu du plan directeur cantonal, se borne i caractériser les
tarriteiras dignes de protaction comme ceux que distinguent leur
beauté ou leur intérét scientifique, laur impeortance pour la
délassement ou leur appartenance au patrimoine histarique et bati
{(Art.14/1). Il réserva les dispositions légales sur les férets, las
eaux et la protection des monuments et das sites. Il s8 référe donc
clairement a la sauvegarde du patrimoine qu'tl intégre &
'aménagement cantonal du territoire, mais ne prévoit pes pour
autant Jla constitution dea "zones archéclegiquss™ ni laur
incorporetion au plan dirscteur.

§ XI.6 Les autres mesures de PArt.17/2 LAT:

L'Art.17/2 LAT habilite aussi les cantons & prescrire, au liew des
zonas A protéger, d'autras mesuras appropriées.
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Ces "autres mesures” doivent &tre adéquates, soit de droit réel, et
permettre la matérialisalion de la protection recherchde3€?, On
peut mentionner tomme mesures de ce genre, les dispositions
particuliéres des reglements de construction ou des ordonnances de
protection, les décisions de clessement ou les conventions de droit
privé entre collectivité publique et propriéteire foncier qui
accordent des droits réels & (a3 collectivité publique (contrat de
servitude par exemple)3€8,

§ XIl.7 L’importance des zones de protection:

En fait, ce sont an premier lieu las zones de protection qui
permettent de matérisliser la sauvegerde du patrimoine recherchée
per lintermédiaire de l'aménagemeni du territeire. Nous avens vu
plus haut (lléme partie §§ VI.6 et VH.10) que grace & I'Art. 17/t
LAT, elles englobent entre autres les monuments naturels et
culturels, soit aussi les vestiges archéologiques. Seul un travail
d'inventaire permel de déterminer quels sont les monuments
historiques, les témoignages archéologiques et les sites a protéger
par le bisis de ces zones3®9, Sl s'agit de conserver une vieille ville
cu, par analagie, ¢e qu'il subsiste d'un forum, des canalisations ou
des rues d'une agglomération romeine, la zone de protection peut
prescrire le conservation des ceractéristiques et de la substance
histerique, das constructians existantes et interdire la démalition
des fagades, toits eic.. ou !e destruction des soubassements,
bouches d'égouts, daliages ou amphithéatres2?9. |l arrive que la
crbation de telles zones eait pour conséquence une interdiction
absolue de construire®’1, alle se double ealers d'une restriction
importante du droit de propriété et équiveut & une expropriation.

§ XII.8 Caractére limité de la protection assurée
par la LAT:

[l est important de noter, dans le cadre de |'étude de Ia
collaboration entre ces deux disciplines du droit, que la protection
réalisée par I'eménagement du territoire n'est pas susceptible, &
elle seule, d'assurer la conservation intdgrale des monuments
historiques ou de ce qu'il en reste.

Ceci parce que les mesures d'aménagement du territoire se limitent
& ce qui est visible, & I'extériour des batiments et des vestiges mis

367 \Joller p.124
368. Joller p.124 et ATF 11 b 257/JT 1987 | p.513
369. Joller p.119
370. Joller p.120
.371. Joler p.120
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au jour372, Si lintérieur d'un monument s'avére également digne de
protection, il est nécessaire de recourir 3 une mesure individuelle
de classement3?3. Cette faiblesse des mesures de protection
planificatrices est mise en exergue et reconnue par la plupart des
centons qui ont déjd edopté un systéme mixte de protection du
patrimoine alliant amenagement du territoire et protection
classique des monuments historiques et des sites. On se référera
notamment & un arrété du Conseil d'Etat du canton de Bale-Ville qui
constate cet état de tait374.

Il est pourtant impérieux de recourir, a cOté des mesures
particuliere de protectian issues des lois sur la protection du
patrimoine, aux masures protectrices plus g¢générales de
I'aménagement du territoire. Car les dispositions de zones et les
prescriptions de police des caonstruction qui vy correspondent
permettent de conserver bien mieux le caractére et lintégrité
spatiale d'une vieille ville ou d'un site que ne le ferait un seul
classement individuel375, Elles ont en effet l'avantage de se
rapporter aussi aux abords du batiment ou du site envisagé et de
faciliter le maintien de son "ambiance”, du milieu qui est le sien,

372. Joller p.120

373. Joller p.120

374, Arrdté Nr.0312 (891711) du Consell d'Etal de Béle-Ville au Grand Consell du
5 sept.1989 "Anzug Ph. Cueni und Konsorten betretfend Denkmalschutz in
Bagel®

375. Joller pp.122-123
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X!ll. Obligation d'indemniser suite a la
mise en oeuvre de mesures
d'aménagement du territoire entrai-
nant une restriction de la propriété

§ XIl.1 A priori pas d'obligation d'indemniser:

Les afteintes & la proprieté pour des motifs relevant de
l'aménagement du tersitoire et de la protection de l'environnement
ne donnent, a priori, lieu 4 auvcune obligation d'indemniser, du fait
de I'égalité da rang des normes constitutionnelles (ATF 105 la
330ssq.), et parce que la propriétéd n'est garantie en droit féderal
que dans les limites que l'ordre juridique lui impose dans lintérat
public37é. Selon 'ATF 105 la 330 ssq., les mesures de police au
sens étroit ne sont pas les seules & susciter des restrictions de la
propriété sans qu'une indemnisation soit nécassaire: il en va de
mame pour les masures prises en exscution d'autres dispositions
constitutionnelles (protaction des eaux, proteclion de
gnvironnement, aménagement du tarritoire...). [l parait daonc
possible d'admettre que cela vaut aussi pour les atteintes
engendrées par la sauvegarde du patrimoine, I'Art.24sexies ge
trouvant sur le méme pied que les autres articles constitutionnels.

§ XlI.2 Pas d'obligation d'indemniser pour les
mesures découlant d'un plan diracteur:

Toute mesure découlant d'un plan directeur qui ne lie que les
autorités ne peut donner lieu & une demande en indemnisation
émanant de particuliers, ces derniers n'etam pas directement
touchés par le plan. Ce n'est qus face & une mesure d'eménagament
définitive, prise dens le cadre de !'dlaboration d'un plan
d'affectation, le cas échéant sur la base c'un plan directeur, qu'il

376. voir dans ce sens Saladin Pr.1980 pp.45 ssg., Guizwiller 1985 pp.126-127,
Asmisegger Zbl.1987 p.187, Brandi RDAF 1986 p.225, Riva p.178; Favre
p.156 rappelle que 'aménagement du territcire esl aujourd'hui envisagé plus
comme délinissan la cenlenu du droil de propriétd que comma le restreighant
lel que délimité par 'ensemble de nolre ordre juridique; dans le méme sens,
Grisel 89 pp.98ssq. qui se monire plus nuancé en estimant qu'en fait
déterminar c'est resireindre el inversement (p.100}).Nolons qu'Usteri pp.4 el
8 s'éldve conlre la jurisprudence du Tribunal 1édéral qui selen lui “conduit 2
une pratique d'indemnlsslion rop restrictive® et 4 une “dégradation de la
garantie de la propriéié®.
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est possible de juger si elle constitue une atteinte équivalente 3
une expropriation et justifie ainsi une obligation d'indemniserd??.
Sauvent, la crainte de devair indemniser camplique, vaire menace,
des aménagements, en particulier lorsqu'il s'agit de respacter ies
impératifs de la protection de l'environnement, de la nature et du
paysage et ceux du patrimoine national378.

§ XIIL.3 Non-indemnisation, principe et exceptions:

Généralement, la protection d'un site n'ogcasionne pas une atteinte
suscitant vune prétentian en indemnité, dans la mesure en taut cas
a0 une nouvelle canstructian sur le fands reste passible, en
observation des régles d'aménagemeni37?. De méme, ['obligation de
conserver certains objets, dans le cadre de la protection du
patrimoine, n'appelle aucune indemnité lorsqu'elle ne rend pas
impassible une utilisation du fonds confoarme & sa situationdss,
L'ATF 106 Ib 339 admet que puisse exister une exprapriation
matérielle larsque [lincarparatian d'un fands dans une zane
protégée exclut toute utilisation de ce dernier, son exploitation
egricole y compris {cela peut se réaliser avec ['éteblissement de
zones de protecticn de la nature).

On peut donc avancer, a contrario, que la constitution d'une zong
archéalagique, destinée & assurer la sauvegarde des fondations
d'une villa romaing gt venant se suparpaser a une zone agricole déja
existante n'emparterait certainemeant aucuneg abligation
d'indemniser.

§ XINl.d Zone de protection archéologiqua Iinter-
disant les labours:

Le probléme devient plus délicat si cette zane de pratectian, paur
étre efficace, doit sbsolument interdira las labaurs (les sacs des
charrues endommageant en profandeur les vestiges des murs), alars
que le fonds est justement affecté & une culiure qui nécessiie de
protonds sillons. Il me semble pourtent que celte stteinte ne
susciterait pas nécessairement d'indemnisation, le champ en
question pouvant toujours étre consacré a un atire usage agricole,
transformé en péture par exemple. Toute utilisstion du fonds
conforme & sa destination agricole ne serait donc pes empéchée,
méme st le rendement dun paturage n'a pas grand chose é voir avec

377. Aemisegger p.31 et dans ce sens, mais concemant les expropriations
tormeiles, Zimmesli Pr.1980 p.56

378. Aemisegger p.33

379. Jagmefii p. 129

360. Jagmetti p.i29
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celui d'un champ de blé. Cette argumentaticn est contirmée par
Brandl qui souligne qu'une zone agricole “comprend aussi bien [es
terres exploitées que celles qui sont laissées en nature de pré-
champ™381,

Brandt rapporte en outre que la réglementation de la zone agriccle
peut, lorsque des molifs particuliers de protection des sites
l'exigent, étre complétée par des mesures “localisées de protection
speciale” restreignant les possibilités de construire en relation
avec la culture du sol3982,

On pourrait aussi imaginer que ces mesures “localisées de
protection spéciale” limitent le mode d'expleitation du sol et
imposent, par exemple, la culture d'une espéce vegetale plutét
qu'une autre.

Aemisegger souligne que dans ce genre de cas, les restrictions
apportées au droit de proprieté ne sont pas d'une intensité qui
permette de les assimiler & une expropriation matérielle au sens de
I'Art.5/2 LAT383,

Toutefois, si la disproportion entre ies deux utilisations possibles
d'un fonds est vraiment fiagrante, il parait équitable que le
propriétaire puisse réclamer une partie de son mangue & gegner.

§ XI5 Mesure de la restriction tolérable sans
Indemnité:

"Les restrictions destinées & soauvegarder les biens qui constituent
notre patrimoine sont donc, sauf en cas d'interdiction ebsolue de
construire sur des terrains qui, en principe, se prétent & la
construction dans un avenir rapproché, en général peu graves et ne
donnent pas lisu & une indemnité"384. En effet, dans la mesure qli la
restriction obéit au principe de la proportionnglité, les droits du
propriétaire touché ne subissent aucun dommage, et ce dernier peut
continuer 4 user de son bien comme s'll n'était pas protégédss,
S'agissant de flindemnisation éventuells, le Tribunal fédéral a
estimé que la réduction d'un tiers de lindice d'utilisation d'un

381. Brandt RDAF 1986 p.248, Riva p.181 rappelle que les restrictions
concernant 1a maniére d'explolier un terrain sis en zone agricole (evec par
exemple interdiction de cultures inlensives en serre plastique) ne
conslltuent pas sux yeux du Tribunal fédéral une slteinte grave eu droit de
propriété,

382. Brandi RDAF 1286 p.248, voir aussi Zbl.1985 pp.14 et 221 ssg., ATF 112
Ib 26347 1988 | p.411, BZR 1982 NO 64 et ATF 111 b 257/JT 1987 1
p.515 qui précise que "ce qui est décisil c'esl que les propriéiaires conservent
Ia possibilitd d'oblenir de leurs immsubles un bon rendament économique”
p.517 JT})

383. dans ce sens Aemisegger St. Gall 1386 p.S7 el Zimmerl Pr. 1980 p.&1

384, Knapp 1970 p.B€

385. Knapp 1970 p.69
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terrain sis & Lausanne ne justifiait pas le versement d'une
indemnité386que la dépréciation n'était pas décisive, ne dépassant
pas le 20% de la valeur de l'immeuble (ATF 87 | pp.836 et 638,
aussi Zbl. 1985 p.14). '

Un arrét du 21 novembre 1984 (publié¢ par extraits in Baurecht
1985/2 p.36) va jusqu'a admetire une réduction, due a la révision
d'un plan de zone, de 4/5 de l'indice d'utilisetion d'un tonds sans
versement d'une indemnité, parce gue le propriétaire continue, en
I'espéce, de pouvoir disposer de son bien d'une maniére raisonnable
et qu'il bénélicie d'avantages, comme par exemple d'une vue
désormais imprenable.

Une autre décision du TF a reconnu que le dézonage du quart de la
surface d'une parcelle ne constituait pas une exproprietion
matérielle (Zbl. 1984 p.387), puisque selon la jurisprudence
constante du TF, une interdiction de construire qui ne frappe que le
tiers d'un fonds n'emporte pas expropriafion matérielle, mais reste
dans le cadre de ce qu'on peut considérer comme une restriction de
droit public usuelle (gewdhnliche) de la propriété (ATF 93 | 343, 82
| 164... Parrét 111 Ib 257 A et K c. Bale- Ville opére une synthése
de ces différents arrats).

§ XIIL6 Indemnisation et obiigation d'entretenir:

La question de l'indemnisation est plus délicate lorsque la
délimitation d'une zone de protection impligue la conservation de
monuments culfurels existants. En effet, les devoirs d'enfretien et
de restauration posent des problémes particuliers, car le
propriétaire est alors contraint d'engager des dépenses
aditionnelles387, de fournir une prestation destinée & remplir
I'obligation positive quiimpose le maintien en état de sa propriéte.
L'Art. 5/1 LAT crée une nouvelle catégorie d'indemnités: les
versements équitables pour les inconvénients majeurs qui
résultent des mesures d'aménagement3®8, lorsque celles-ci ne
provoquent pas une restriction de la propriété assimilable 4 une
expropriation matérielle,

386. Aemisegger p.25, Riva p.277 se référe aussi & ce critére des 20% pour
&1ablir si l'atteinte est importante ou ron et s'accompagent ou non d'une
Indemnite.

387. Jagmati p.i29

388. Knapp ASPAN po.24.25
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§ XUL7 Distinction entre la compensation de
I'Art.5/1 LAT et l'indemnisation pour
expropriatlon matérlelle:389

Dans le cadre de FAm.5/1 LAT, il ne s'agit gue d'une compensation
équitable, le versement ne correspondant pas a la pleine indemnité
due en cas d'expropriation matérielle. Par ailleurs, lallocation
d'une compensation n'est pas nécessairement lide a une.restriction
du droit de propriété. Elie compense un simple inconvénient qui
peut aussi résulter d'une obligation de faire, entretenir un site ou
un batiment ancien par exemple, cu de tolérar (la visite de tiers
noctamment). ' _
Le législateur fédéral a pris acte du fait que certains terrains
seraient voués A lagriculture (pour créer des zones de détente ou
pour préserver un paysage) ou que certaing batiments seraient
maintenus et devraient étre entretenus souvent a grands frais.

"Il a caonsidéré que les propriétaires de ces terrains et bitiments,
en les entretenant ot en les mettant a disposition des tiers,
subissaient des incenvénients qui devaient étre compensés*390,

§ XlI.8 Compensation équitable en cas
d'Inconvénient majeur:391

La compensation équitable n'est due que pour des inconvénients
majeurs. Le désagrément doit donc étre relativement grave que ce
s0it guant 4 sa nelure, A son intensité cu 4 sa durée,

Knapp cite, entre autres, comme exemple d'inconvénient majeur,
l'ebligation d'entretenir un batiment historique, notamment lorsque
ce maintien en état colte cher. 1l faut ainsi que la réalisation de la
mesure de protection nécessite la mise en ceuvre de moyens
importants.

XI111.8.1 Compensation en nature?:

On peut se poser la question d'une éventuelle compensation en
nature qui s'avérerait souvent plus avantegeuse & la fois pour le
particulier et pour I'Etat.

Il suftireit d'imaginer en effet que le propriétaire privé de son
dreit de construire, parce que le foands qui lui appartient renferme
des vestiges archéologiques, puisse retrouver ce droit en opérant

389. Knapp ASPAN p.25
390. Knapp ASFAN p.25
391. Knapp ASPAN p.25
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un échange de terrains avec I'Etat qui metirait & sa dispasition un
fonds "dépourvu d'histoire”.

Ce systéme se rapprocherait de celvi’ des remaniements prévus par
la loi fédérale sur les routes nationalas (Art.30/1) pour permettre
4 la collectivité publique de réunir les parcelles nécessaires 3 la
constructian de la rowts. Cette solution eurait I'avantage pour I'Etat
de se montrer, comme les remaniemants parcellaires vis-é-vis des
expropriations, certainemant moins c¢olteuse que le versement
d'indemnités.

XIill.8.2 Mode de compenaation paa tarcément exclu:

Il nous parait que la lettre méme de I'Art.5/1 LAT n'exclut pas
d'emblée une compensation en nature.

Le Département fédéral de justice et police, dans son commentaire
de la LAT, précise que la loi ne pose aux cantons aucune abligation
particulitre quant 3 la maniére de compenser les avantages et
inconvénients suscités par des mesures d'eménegement du
territoire392,

Notons encore que la solution que constituerait une compensation
an nature semble d'autant moines invraisemblable que 1'Art.20 LAT
prévait la possibilité de recourir & un remembrement "larsque la
réalisation des pians d'affectation l'exige™.

XI11.8.3 Partée de I'Art.20 LAT:

Le doctrine, ou au moins une partia de celle-ci, appuia ce
raisonnement en admettant notamment que le remembrement
représente en fait la solution privilégiée paur assurer la création
de zones de pratection de la nature, du paysage eic...

Ainsi, Biglar envisage le remembrement et I'échange de parcelles
comme un bon moyen d'adoucir ies mesures d'aménagemant du
territoire qui pouvent parfois s'avérer incisives pour le particulier
ot ne pas correspondre & ses intérdts. [I ajoute que ce procéds
permet, le cas échéant, de contenter les intéréts méme opposés
d'un maximum de persannes, natamment lorsqu'il s'agit dassurer
l'axistence de zones protégées oau récrdatives (notions qui
correspondent chaz lui au concept de "Erholungs-und
Schutzplanung"}a93,

342. DOFJP/OFAT BE 1981 p.i20, voir dans ce sens Xnapp 91 pp.36ssq. ot le
fondamental ATF 116 |a 41.

3%3. Biglar pp.100ssq. et aussi p.17; Eymann pp.13/14 insists sur la nécessité de
coordonner remembrement et planlfication, F'un étant particulldrement bian
desting & réaliser les principes &t les buts (parml lesquals antre, nous la
rappelons, 1a protection du patimolne} da I'autre.
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Kuttler so montre trés catégorigue en déclarant que les cantons ne
doivent pas so borner & faciliter les procédures de remembrement
dans le cadre de [|'aménagement du ferritoire; mais qu'il leur
incombe d'en imposer lobservation lorsque la réalisation
rationnelle des plans d'affectation I'exige394.

Eymann précise, avec un certain recul, que cset Art.20 LAT donne un
mandat législatif aux cantons , et constate, en s'appuyant sur
plusieurs années d'expérience, qu'en pratique "les prescriptions
relotives au remembrement d'office sont lergement restées lettre
morte” et qu'il "est partout de régle que |2 collectivité publigue
compétente n'intervienne Qque si les propriétaires fonciers Is
demandent.."395,

Ces quelques considérations montrent donc gque Ihypothése dune
compensation en naturs, realisée par le biais d'un remembrement ou
d'un échange de parcslles, n'est pas forcément utopique.

L'état des legislations cantonales en la matiére permet de penser
qu'on aurait affaire 14 & un instrument qui reste encore souvent 3
créer mais Qqui devrait 'étre pour favoriser le protection de la
nature, du paysege et du patrimoine.

La pratique des autoritds cantonales esuggére que ce procédé
pourrait s'avérer relativement souple et n'étre tinalement appliqué
que lorsque les propriétaires touchés en feraient le voeu.

Il peut aussi se produire, en i{out cas c¢'est imaginable, que les
particuliers prétérent un échange de terrain proposé par P'Etat &
une indemnisation aléatoire.

XIll.8.4 Autre mode dventuel de compensaation en neture:

Une autre forme de compensation en nature pourrait étre envisagée;
celle qui consisterait & effectusr, dans le cadre méme des travaux
occasionnés par les recherches archéologiques (qui
accompagneraient par exemple ['attribution d'un fonds & une zone
protégée), des aménagement utiles au propridtaire.

Ces ameéliorations apportées aux biens du particulier se
rapprocheraient des avantages consentis par [I'Etat aux
propriétaires touchés par des améliorations fonciéres ou des
remaniements parceliaires.

Le canton de BAale-Campagne semble pratiquer une sorte de
"dédommagement en neture” lorsgue !z pretection des vestiges
archéologiques situés sur (e fonds de particuliers est,
indépendemment il est vrai de toute mesure d’aménagement du
territoire, réglée par convention.

394, Kuttler gris. p.526
395. Eymann p.3
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Les arrangements entre parties prévoient ainsi par exemple la
prise en charge par le service archéologique des frais d'installation
d'une grue aussi indispensable paur les fouilles que paur fes
travaux prajetés par le propridtaire; au une contribution du service
aux travaux de creusage utiles 3 la fais paur les recherches
archéalagiques et pour la construction du prapridtaire...

Ce systéme de convention a lavantage de fixer la part respective
des lravaux qui incombe & chacun des protagonistes, une indemnité
en argent n'étant envisagée que dans la mesure o, malgré cet
"aménagement des taches et des lieux”, le particulier souffrirait
d'un préjudice important,

Nous sommes bien conscients que le procédd que nous venans
d'axpaser présente peu, au pas, de parentd avec l'aménagement du
territaire. Il naus semble pourtant qu'il pourrait étre fructueux de
s'en inspirer et de le transpaser dans ce damaine qui |ui est a priori
etranger.

On pourrait einsi imaginer que le propriétaire dont une pertie du
fonds se verrait colloquée en zone de protection puisse obtenir de
la collectivité publique des facilités d'équipement pour l'auire
partie de son bien.

§ Xil.9 Remerque:

X11.9.1 Justificetion du ayatdéme de campensatian de
I'Art.5/1 LAT:

Le législateur semble evoir voulu donner [occesion & ceux qui
consentent des sacrifices en faveur d'eutres citoyens d'obtenir le
compensetion, partielle au mains, des inconvénients resultent pour
eux de la situation ou de le neture de leur fonds. Ces propriétaires
n‘aureient regu aucune indemnité pour expropriation matérielle,
puisque les restrictions Imposées a leurs draits sant, d'une
maniére générale, qualifiées de “herkammlich® et considérées
comme peu graves. lls auraient donc 4t supparter seuls un sacnfice
qui leur est impasé dans lintérét de taus et en faveur du bien-&tre
de la collectivit&39s,

Par lintermédiaire de cetle nation nouvetle de compensation
équiteble, le législateur a apparté (inconsciemment ou
invalantairement semble-t'il  puisque préventivement) un

396, Voir conra DFJP/OFAT BE 1981 p.116 °L'Art.5 n'implique pas qu'il faille
prévoir un droit 4 une indamnité an dehors des cas ol las conditfons de
'axpropriation matérlalia sonl remplies™. Le DFJP admel pourlan un peu
plus bas {p.118) que ce systéme da compensation parmetira “d'accorder das
Inde:;rilllﬁs plus largamant qua na le prévalent les réglas sur l'expropriation
matériella®.
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tempéremeant & une régle jurisprudentielle peut-Btre trop sticte:
colle de l'efteinte grave & I'utilisetion actuelle ouv future d'un fonds
(le théorie du sacrifice particulier ne sappliquant pas, car les
inconvénients issus des différentes mesures de protection et de la
création de zones de détente touchent un nombre trop important de
proprigtaires).

Il @ en tout ces certeinement contribué par la 8 faire migux passer
les mesures de protection et & ne pas trop les discrédditer auprés
des propriétaires fonciers.

Notons que le commentaire de le LAT ne dissocie pas I'Art.5/1 de
I'Art.5/2 puisqu'il considére que Jes deux alindas forment
matérisllement un tout et que la notion d'expropriation matérielle

est comprise dans celle de compensation3??,

X111.9.2 Intervention de la Confédéretion:

Par aileurs, dans les quelques cas ol ume mesure de proiection
entraine le versement d'une indemnitd, les cantons sont habilités &
compter sur I'eide de la Confédération. En effet, selon I'Art.29 LAT,
celle-ci peut contribuer au versement des indemnités résultant des
mesures de protection prévues par |'Art.17 LAT, quand ces
derniéres présentent une importance particuligre3es,

Les mesures de profection ne suscitent une contribution fédérale
"que si le Contédération reconneit q'un intérét primordial” juridique
ou politique est en jeu399.

Généralement, la contribution ne sere versée que: si le protection
est durable, si le principe de Findemnisation seinsi que le montant
de l'indemnité setisfont eux exigences posées par le TF en matiére
d'expropriation (matérielle / formelle), si des subventions
fédérales ne sont pas déja allouées en vertu d'autres lois, si le
canton contribue eussi eu versement de lindemnitd, si canton et
communes ne sont pas & méme de supporter seuls la cherge de
'indemnitéd499, (C'est gux centons que s=ont alloudes les
coniributions, "méme si lFobligation d'indemniser incombe 4 des
régions ou i des caommunes™o1,

Le message du Consell tédéral relatif 2 la LAT de 1974 confirmait
cette tache i&dérale et soulignait que c¢es subventions que Iz
Confédération devrait verser en faveur de la protection des sites et
des monuments d'importance nationale (su sens de l'Art.24 de la
LAT de 1974) constitueraient pour elle une des conséquences

397. DFJP/OFAT BE 138t p.115
398. Macheret ASPAN p.6

399. DFJP/OFAT BE 1581 p.a21
400. DFJP/OFAT BE 1931 p.321
401. DFJP/OFAT BE 1981 p.322
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financiéres directes de la LAT402 || précisait que le Conseil
fédéral en déciderait de cas en cas, au gré des possibilités
jinanciéres de Ila Confédération ef qu'il s'agissait suriout "de
disposer immédiatement des moyens financiers permettant de taire
fsce & cortainsg cas spéciaux, nofamment lorsque les centons ne
sont pas en mesure de supporfer les subventions mises a leur
charge par la ldgislation sur le protsction de la nature et des
sites"403,

Le message qui se rapporte & la LAT actuelle sjoute, A propos des
mesures de protection suscitant une indemnifé, que pour que ia
Contédération intervienne, il est nécessaires que celles-ci visent
"des objefs dont l'gxistence serait menacée” en l'absence d'une aide
fédérale404. Il continue en spécifiant que "la Coniédération n'est
pas tenug de contribuer aux indemnisations relafives aux zones &
pratéger.... mais peut notemment le faire lorsque les zones a
protéger présenfent une importance particuliére et lorsque leur
abandon aurait des conséquences graves. Dans ces cas, l'eide
fédérale présuppose une paricipation canfonale équitable"405,

Xiii.9.3 Alde fédéraie lidke 2 des considéreilons
d'opporifunité:

On voit que tant dans le message de 1972 que dans celui de 1978, la
Contédération se montre conscienfe de la nécessifé d'un éventuel
soufien de sa part & la protection canfonale de la nature ef des
sifes matérialisée par la créafion de zones sd hoc. Il n'est
toutefois, ni dens l'un ni dens l'aufre cas, question de charger la
Confadération d'une téche obligatoire.

Si I'Efat cenfral décide de promouvoir la sauvegarde de notre
patimoine pear locfroi d'une subvention, il est hebilité & le faire.
Mais il reste eussi libre de refuser son aide, notamment €'l estime
que Fobjet qu'un canton voudreit protéger n'est pas suffisemment
digne d'intdrét ou ne revét pas une importence suffisante a
'échelon nsationel,

402. FF 1972 ] 1489
403. FF 1972 | 1489
404. FF 1978 | 1033
405. FF 1978 | 1039
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X1V. Conséquences des mesures appelées
par la protection du patrimoine

§ XIV.1 Etfets des mesures de protection du
patrimoine:

D'une maniére générale, gue la protection du patrimoine repose sur
une disposition d'aménegement ou sur un classement, les devoirs
imposés @au propriétaire consistent essentiellement en ce qu'il
n'est pes autorisé a faire usage de certains droits de disposition et
d'utilisation, et est tenu, dans tous les cas, 3 la prestation positive
de conserver son monumentdos,

En principe, le classement d'une construction commeé monument
protégé est susceptible de constituer une expropriation matérielle,
en fonction de le mesure dans laquselle une utilisation actuells ou
future prévisicle dans un proche avenir est interdite au
propriétaire, ou un sacrifice particulier exigé de Iui {ATF 102 la
251)497,

Il convient toutefois de relever que pour la majorité de la doctrine,
I'obligation de conserver et de préserver des batiments dignes de
protection n'est généralement pas constitutive d'exproprietion
matérielle. En ettet, les mesures de protection étant destindes &
maintenir laspect extérieur des batiments n'en interdisent pas
lusage actuel et n'en limitent pas de maniére trop incisive les
possibilités d'utilisation future. En conséquence, le propriétaire
tauché n'est pas dépouillé des attributs essentiels de son droit de
propriété (ATF 111 b 25747 1987 | p.517 et la doctrine citée).
Remarquons que c'est la une des faiblesses essentielies du systéme
car lintérieur des immeubles devrait étre mieux protégé et pas
régulidrement sacritié.

406, Joller p.130

407. Aemisegger p.60, Riva pp.287 el 288 précise loutelois que F'exproprialion
matériella ne sera souven| pas relenue parce que la mesure qui restreint le
droit du propriétalre s'accompagne auss! généralement pour ce demler
d'avantages propres 4 compenser le sacrifice consenti {voir aussi lléme partie
§ XiLa.4). Notons avec Riva que cela sa vérifie assez facilemant pour des
objets immaobiliers mais bien plus rarement pour des biens meubles. Voir
l'arrét Balli 13 [a 368 qul illustre, a contrano, le princlpe gue nous venons

d'exposer,
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§ XIV.2 En résumé:

Les atteintos occasionnées par la protection du patrimoine peuvent
étre regroupees en trois catégories:

XiV.2.1 Leg restrictions reiatives au pouveir de
disposer:

Un classement qui consacre la nécessité de conserver intact un
batiment londe le devoir principal du propridtaire de veiller au
maintien du monument et lui interdit da le modifier, de le détruire,
voire seulement de le restourer sans autorisation408,

Les sliénations (surtout en ce qui concerne les objets mobiliers)
sont aussi soumises & autanisation. Un arrét récent du Tribunal
fédéral {(ATF 113 la 368 ,lére partie § VIIL.5.2) admet que la mise
sous protection d'une collection archéologique composée de biens
culturels mobiliers peut constituer une expropriation matarietle
lorsque les conséquences de cette mesure de protection
restreignent de manidre importante la liberté de disposition du
propriétaire, notamment en limitant de manidre excessive le cercle
des achefeurs potentiels.

L'interdiction de mcdifier un fonds peut inclure une interdiction de
construire qui, dans la pratique, se justifie souvent par des maotits
de protection de ['environnemen! ou parce que Ja construction
envisagée pouwrrait occasionner des dommeges 2 des monuments
culturels non encore étudiés, de nature archéologique per exemple
(ATF 100 Ib 162)408, On a vu que suivant lintensité de I'atteinte
qu'elle occasionne, la mesuwre de protection peut, dens des cas
exceptionnels, donner lieu & une indemnité et plus Iréguemment au
versement d'une compensation equitable {lleme partie §§. XI11.3-5
et surtout §§.XI.7 et s5q.).

X1V.2.2 Les reotrictions de ['utilisetion:

Elles ne sant pas courantes en ce qui concerne les monuments
culturels erchéologiques. Ceux-ci ne font en effet plus
qu'excepticnnellement I'objet d'une utilisetion actuelle, mis & pert
théatres et amphithéatres o0 il arrive que des représentations
soient encore donnédes aujourd'’hui. En matidre d'archéclogie, c'est
plutét & ['utilisation du fonds contenant des vestiges que des
restrictions risquent d'étre apportées. On & vu plus haut (lléme

408. Jaller p.130 8t G. Aubert RDAF 1581 pp.2-3
409. Joller p.i31
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partie § Xlll.4) gue cela n'engendre pas forcément une obligation
d'indemniser. )

La mise sous pratection d'un monument historique ne proevoque pas
nan plus obligatcirement une restriction de ses différents modes
d'utilisation.

Ainsi, le clessement d'un restaurant par exemple ne comparte pas
I'obligation de continuer l'activité économigue qui s'y est déroulde
jusque l&. C'est pourguoi le Tribunal fédéral dans un arrét du 23
novembre 1983 a considéré gque la protection de lintérieur de
Vancien caféd Odéon en ville de Zurich répondait & un intérét public
prépondérant, bien que le caté de I'épogue ne soit plus exploité et
gu'il ait 8t modifié pour y installer, entre autres, une boutique de
mode. Si notre Cour supréme a8 maintenu le classement da
lintérieur de ce monument historique, elle n'a pas impesé la
réouverture de I'établissement public {ATF 109 la 257/JT 1985 |
p.506).

A Tinverse, il résulte de [l'ohligation de les conserver que les
monuments protégés ne peuvent pas étre utilisés d'une maniére qui
ne se concilie pas avec le but de la protection418. Toutefois, si le
classement emporte une atteinte importante a la liberté de
disposition du propriétaire, il ne lul occasionne pas nécessairement
un dommege, car les batiments gui revétent une importance
historique s'avérent souvent économiguement intéressants4'l. Il
semble en effet évident qu'un restaurant installé dans un cadre
historique bénélicie d'un attrait supplémentaire*12.

X1v.2.3 Autres restrictions 8 le propriété:

Elles sont nombreuses et vont du devoir de tolérer une surveillance
du bien protégé par I'Etat, en passant par celui dautoriser des
inspections du monument, de laisser un acces au public {(ce gqui n'est
plus aujourd'hui une condition de la protection}413, d'informer {en
fournissant périodiqguement aux autorités compétentes un rapporl
sur 'dtat de l'objet), au devoir d'entretien et de restauration. Un
site culturel laissd & lui-méme peut perdre son caractére
particulier et par 15 gussi de sa valeur.

Une interdiction de lui apporter toute modification ne suffit pas
toujours pour protéger un endroit, il faut au contrsire, dens de

410. Joller p. 132, pour ce qui est du changement évenluel d'affectalion: Ruch BJM
1987 p.124. 11 peut toutefois paraitre choquam d'admeltre e créstion d'un
fast food (1) dans un ancien calé classé monumeni historique [(JAB 1982
pp.21 $5qQ.)

411. Muonz 1970 p.28 et ATF 111 | 257AIT 1987 | 518

412. Munz 1970 p.28 el ATF 111 | 257AT 1987 | 518, on retrouve -icl le
principe {évoqué par Rlva p.287) de lavantage accompagnant la restriction et
en compensant leffer.

413. Von Tscharner p.78 et BJM 1986 p.5Q
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nombreux cas, empécher par des mesures appropriées qu'il ne tembe
en ruine?14, La ruine n‘est en effet géndralement causée que par un
laisser aller, par l'absence de prise des mesures nécessaires au
maintien du statu quo, de ['état actuel du monument ou du site qu'il
s'agit de protéger.

§ XIV.3 Remarque:

On mentionnera en passant deux raisons qui, sans étre juridiques,
nous semblent contribuer d'une part & justifier [‘absence
dindemnité en coas d'atteintes & la propriété nécessitées par des
mesures de sauvegarde du patrimoine, et d'autre part a permettre
que ce principe se vérifie aussi lorsque ce sont des vestiges
archéologiques ot non des batiments historiques qui sont sauvés.

X1V.3.1 Le notlon de monument historique emporte celle
de protection:

Concernant le premier point, on peut déduire de la définition
généralement donnde des monuments historiques que le feit que
ceux-ci soient protégés est inhdrent & leur nature méme. Ainsi le
Petit Robert (Paris 1988} qualitie-t-il le monument historique de
"monument présentant un intérét historique et artistique, et qui
ost, camme tel, protége par I'Etat”.

Dans cette optique, la protection apperait comme une des
composaentes de l'objet envisage. Les “restrictions” du droit de
propriété occasionnées pear la protection du monument en ceuse
peuvent alors étre analysées comme des |imitations internes & ia
propriété, syscitées par son objet méme. Plutdt que d'étre

considérée comme une vériteble atteinte & la propriété, la

protection devreit elors étre envisagée comme une définition du

contenu de ce droit.

Il va dés lors de soi gue les questions d'indemnité suscitées par une

mesuré de protection deviennent sans objet, la_mesure de
\ sduisant pl I lroit d Bt s |

X1v.3.2 Ce qui vaut pour les monumenta historiqguea veut
eusaai pour lea vestiges archéologiquea:

Pour que cette maniére de concevoir les choses puisse étre
appliquée a Il'archéologie, il est nécessaire d'établir que les
vestiges archéologiques sont englobés par fe concept plus vaste de
*monument historique®. On peut pour celo de se référer a I'Art. 1 de

414. Munz 1970 p68
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la Charte de Venise de 1964 (cité par G. Aubert?}5) qui précise que
"la notion de monument historique comprend tant la création
architecturale isolée oque le site urbain eu rural gui porte
témoignage d'une civilisation particuliére, d'une évolution
significative ou d'un événement historique. Elle s'étend non
seulement aux grandes créations, mais aussi aux oeuvres modestes
qui ont acquis avec le temps une signification culturelle". On trouve
mentionnées ici & peu prés toutes les caractéristiques de n'imparte
quel vestige archéologigue!

Pour le reste, nous renvoyons le lecteur & lintroduction de ce
travail ol i trouvera une argumeniation plus compléte et détaillée.

. 415. G. Auben RADAF p.15
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XV. Quelques solutions cantonales

L'aménagemeant du territoire canstitue un suxiliaire efficace de la
proteciion des monuments culturels. Les législateurs cantonaux
l'ont compris &t essocient, mais parfois de maniére embryonnaire
seulement, protection du patrimoine et aménagement du territoire,
soit en prévoyant expressément dans la loi cantonale sur la
sauvegarde du patrimoine la possibilité de recourir &
l'aménegement du territoire, sait en incorparant & la loi cantanale
d'aménagement du territoire des dispasitions relafives a la
protection du patrimoine culturel.

A défaut de procéder & une étude systématique et paralléle Cdes
différentes lois cantonales d'aménagement du lerritoire et de
pratectian du patrimaine, naus naus référans & celles d'entre elles
qui nous oni paru illustrer de maniére intéressante la collabaratian
naissanie enire ces deux domainas du droit.

Nous nous permetions de prier le |lectewr, Qui désirergit connaiire
la listie des différentes législations cantonales de protection du
patrimoine et d'aménagement du territoire, de se reporter & Joller
paur {a sauvegarde du patrimoine et & Haller/Karlen pour
aménagement du territaire et la palice des constructians?.

§ XV.1 Le Jura:

Le canton du Jura dispose d'une loi exemplaire sur les
constructions et l'emenagement du territoire du 25 juin 1987
{RSJU 701.1) qui a été élaborée 4 un moment ol le législateur et la
populatian étaient déja conscients de |a nécessiié de protéger le
patrimaine. Cette loi oblige les Communes & désigner comme zones
a protéger noiamment “les sites bétis et les siles archéalagigues
qui se distinguent d’'une fagon particuliere par leur beauté,....leur
valeur culturelle au scientifique..." (Art. 58/1).

Ce systdme de prateciion est mis en ceuvre et srenforcé par les
Art.8 et 8 de l'ardonnance sur les constructions du 6 déc. 1978
(RSJU 701.11). Ces fexltes désignent d'une part les objets qui
hénaficiant d'umne protection renforcée, dont font partie les
"batiments et les lieux présentent un intérét histariqgue ou
culturel® (Art.6}). lls établissent d'eutre part Fobligetion pour les
communes de croer des zones de protection destindes & englober
les objets énumérés a I'Art.6, comportant des resfrictions ou des
interdictions de batir (Art.8/1).

416. Joller pp.41ss5q.. Haller/Karlen pp.X!lissq.
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L'art.8/2 permet de fixer dans la procédure d'actroi du permis de
canstruire, de maniére indépendanie des zanes de protectian et
pour les objets spécialement protégés des Art.6 et 7, des
conditions et des charges propres & empécher gque toute atieinte
leur soil portée.

Le systéme vient d'2tre renforcé par une ordonnance sur les
constructions et sur l‘aménagement du territoire du 3 juillet 1990
(Journal otficiel No27, 11 juillet 1990 p.378) qui prévoit (Art.13)

‘am n rritoi n ]

§ XV.2 Schwyz:

Ce canton s'est doté d'une nouvelle Planungs-und Baugesetz du 14
mai 1987 (GS 493) qui permet une bonne prise en compte des
vestiges archéologiques par le bisis des zones protégées (§§1/2,
10/1a, 20/1, 56....) :

§ XV.4 Lucerne:

protége son patrimaine archéologique par le biais de
"Grabungsschutzgebiete” (régions de fouilles protégées) dans
lesquels toute construction notamment est interdite avant que
'archéclogue cantonal 1'ait sanctionnée. A noter gque cetle
protection qu'on peut qualifier de planificatrice {puisqu'elle a lieu
par le truchement de la création d'une zone soumise A la
surveillance de larchéologue cantonal} est envisagée dans le cadre
de Ia joi sur la protection du patrimoine: §15 Gesetz Ober den
Schutz der Kuliurdenkmiler du 8 mars 1960 (SRL Nr.595).

Le cantan de Lucerne vient de se doter d'une "Planungs-und
Baugeseiz” du 7 mars 1989 (SRL Nr.735) qui renvoie (§ 2) pour ce
qui est des buls et principes d'aménagement a la LAT. on peut donc
admettre que, tout comme la LAT, elle a entre autres pour but la
pratectian du patrimoine. Cela ressort d'ailleurs clairement de san
§ 10 al.1 ol elle cansacre l'abligation pour les plans directeurs de
prendr2 en compte |a protection de la nature et du paysage.

Le § 30 qui traite des "Baulinien™ crée 4 sa litd des "Baulinien bei
Natur-und Kulturobjektan®.

Mais !a disposition maitresse en matiére de protection du
patrimoine est le § 35 qui se rapporte aux plans de zones
communaux, et crée [I'obligation pour ceux—ci de respecter les
abjets protégés en vertu du droit de la protection du patrimoine,
puisquil déclare & son alinéa 4 :"Gebiete, tir die kantonale oder
kommunale Schutzmassnahmen nach dem Recht lber den Natur-und
Heimatschutz erlassen wurden, mj in n npl3
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bezeichnet werden”. Cefte dispositicn devrait permetire dassurer

une certaine coordination entre aménagement du territoire et
protection du patrimoine. Elle en consacre en tout cas la nécessité
et la volontéd. Ajoutons qu'il n'est pas indifférent gue, pour une fois,
une telle mesure soit prévue dans la lei d'aménagement du
territoire plutdt que dans celle de sauvegarde du patrimoine; il faut
certainement y voir,ici, un rapport dantérioritd, la nouvelle loi
s'adaptant et complétant la plus ancienne.

Le § 36 al.2 ch.18 vient rentorcer celui qui le précede en sitirmant
que des dispositions particuliéres doivent, si nécessaire et dans le
cadre des réglemenis de construction, étre prises par les
communes notamment pour ce qui est de la conservation des cbjets
culturels.

Le § 56 se rapporte 4 ce qu'il qualitie d"(briges Gebiet" et qui
recouvie, entre autres (§ 56/1%i.c), les fonds pour lesquels des
mesures, cantonales ou communales, de protection ont & prise en
application du droit de sauvegarde de la nature et du patrimaine. On
a donc ici, par le biais de |""lbriges Gebiet", un systédme, de prise en
compte des biens dgalement envisagés par la protection du
patrimoine, qui vient renforcer et améliorer celui des zones
protégées que connait aussi la loi (§60).

L'alinda 2 du § 56 prévoit que cet "Ubriges Gebiet™ est soumis aux
prescriptions qui s'eppliquent ¢ la zone agricole "soweit keine
einschrinkenden Mutzungsvorschrilten festgelegt sind®. On pourrait
donc imaginer que certeins des fonds de I"iibriges Gebiet® soient
estreints & un régime encore plus sirict que celui qui regne dans la
zone agricole ot que par exemple on y prévoie une interdiction des
labours profonds.

Soulignons encore que la définition des objets et des fonds
susceptibles d'dtre compris dans les “Schutzzonen” du § 60 est
suffisamment générala pour qu'an puisse y admettre n'imperte quel
objet ou fonds, étant admis qu'un intérét public justifie leur
protection.

Cette loi relativement récente nous parait bien illustrer les
possibilités de collaboration entre planification et pratection du
patrimoine.

§ XV.4 Le Valais:

Ce canton s'est doté par sa loi du 23 janv. 1987 concernant
l'application de la LAT (Receuil chronologique des lois, décrets et
arrétés du canton du Valais, année 1988, Tome LXXXI p.1) d'un
instrument qui devrait permettre de prendre en compte les vestiges
archdologiques: il s'agit des zones de protection communales
(Art.11, 13/2 {it.0 et surtout 23/1 litb et c).


Art.11

- 223 -

L'Art.5/1 de l'ordonnance du 18 juin 1982 sur lorganisation et les
attributions de la commission pour la protection de la nature, du
paysage et des sites (RSVS Ill/2 1165) consacre expressément la
nécessité d'une collaboration entre la protection du patrimoine
naturel et culturel d'une part Jaménagement du territoire dautre
part.

§ XV.5 Schaffhouse:

Schaffhouse prévoit la création de Schutzzonen et la protection des
vestiges et sites archéologiques aux Art.7 et 8 de sa loi sur la
protection de la nature et du patrimoine (Gesetz Ober den Natur-und
Heimatschutz... du 12 fév. 1968, RS 251).

Le projet de loi cantonale d'aménagement du territoire affre, au wu
du message du 31 mai 1988 du Conseil d'Etat au Grand Conseil, de
bonnes possibilités de protection des vestiges archéologiques,
notamment par le création de zones particuliéres (Art.10/2 du
projet), des zones protégdes (Art.16), ainsi que gréce aux
alignements (Art.18/3).

§ XV.6 Uri:

Le canton d'Uri préconise dans sa loi sur la protection du
patrimoine du 18 o0ct.1987, Gesetz ({ber den Natur-und
Heimatschutz (R8 10.5101} I'éleboration de plans de quartier ou de
plans de zones pour assurer la protection de certains biens ou
ensembles naturels ou culturels (Art.11). La loi cantonale
d'aménagement du territoire, Baugesetz... du 10 mai -1970 (R8
40.1111), assure le protection du paysage par son Art.15a. Les
Art.22/1 et 29b traitent des diltérents plans de zones, sans
toutetois évoquer la sauvegarde des vestiges archéologiques. Seul
Art.42b qui se rapparie au plan directeur cantonal mentionne a son
al.1lit.a la nécessité de prendre en compte la protection de la
nature et du paysage.

§ XV.7 Saint-Gall:

Saint-Gall posséde une Gesetz (ber die Raumplanung und das
Sftentliche Baurecht du & juin 1972 (GS 731.1) qui devrait
permettre d'assurer une bonne protection des vestiges
archéclogiques.

Son Art.1 i.d mentionne exprassément, parmi les domaines régis
par la loi, la protection de la nature et du paysage. L'Art. 5 charge
les plans directeurs de la protection des objets naturels et
culturels. L'Art.10 lit.g et | rend possible I'éventuelle création de



S T

zones archéologiques {voir aussi les Art.17/1, 38/1lit.e, 42/
lit.d....). Mais les dispositions essentielles en matiére de protection
du patrimoine sont regroupées dans le Titre IV. On peut citer
notamment les Art.93, 98, 89 (pour ce qui est de la protection par
le biais de I'aménagement du territoire}, 101/2 et 103 cencernant
la participation aux frais suscités par les mesures de protection
de la nature et du patrimoine.

§ XV.8 Appenzell rhodes extérleures:

Ce canton bénéficie, grice & sa Gesetz uber die Einfihrung des
Bundesgesetz Ober die Raumplanung du 28 avril 1985 (AGS 721.1)
d'un systéme de plans de zones de protection trés développé
{Art.12-18) qui englobe aussi bien les paysages, l'aspect des
villages que les objets naturels ou culturels., Ce systéme de zones
de protection peut &re complétd, lorsqu'il s'agit de sauvegarder
des objets naturels ou culturels, par des ordonnances de protection
susceptibles d'interdire |a construction, la démolition, de
restreindre les possibilités de batir ou d'imposer une affectation,
une utilisation économique ou agricole, le libre accés einsi que
'entretien (Art.12/4). L'Art.16/2,3,4 traite particuliérement de la
sauvegarde des monuments culturels,

L'Art.25/1 litm prévoit des zones de protection communales,
I'Art.37 précisant cette notion. L'Art.70 institue une coniribution
du canton et des communes aux frais accasionnés par les mesures
de protection de la nature et du palrimoine. Les Art.71-73 réglent
en détail la proteclion des vestiges archéoclogiques.

§ XV.9 Les Grisons:

La loi d'aménagement du terntoire du canton des Grisons du 20 mai
1973 (RSG 801.100, actuellement en révision) mentionne la
protection du patrimoine mais ne lui réserve pas la place qu'elle
mérite.

En effet, 'Art.8 se borne a déclarer qu'il ne taut ni endommager ni
porter une atteinte grave aux objets qui constituent notre
patrimoine naturel (protection du paysage) et culturel {maintien
des monuments historiques) et qu'il est nécessaire de tenir compte,
lors de l'octroi d'autorisations de construire, des dispositions
cantonales de protection du patrimoine.

On ne peut donc pas déduire de cet Art.8 que 'aménagement du
territoire constitue un instrument de protection du patrimoine.
Tout au plus peut on y voir une inferdiction pour Faménagemnt du
territoire et les constructions d'entraver la portection du
patrimoine.
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L'Art.275 prévoit la création d'Erhaltungszonen™ destinéss &
assurer le maintien de la substance construite des vieux bétiments.
L'Art.29 #établit des "Schutz-, Erholungs-, und Gefahrenzonsan® et
mentionne 8 sa lit.c enire autres les béatiments et sitas historiques
et artistigues. Mais cette formulation est restrictive at sembls
n'envisager que les témoins d'un proche passé, & l'exclusion des
traces ancestrales lointaines.

Lz "Mslicrationsgesetz® du & avril 1981 (RSG 915.100) prévoit a
son §3 que les améliorations foncigres doivent prendra sn compte
natamment les intéréis de [a protaction de la natura et du paysage.
Le §13 (/1 et 2) de cette méme loi ajouts qu'slles doivent en plus
envisager la planitication locale et s'y conformar.

§ XV.11 Béle-Ville:

Ce canton connait un systéme de protection mixte institud par sa
loi sur la protection du patrimoine, Denkmalschutzgesstz du 20
mars 1980 ({DKschG, GSBS 497.100).

La nouveauté de cette loi & 416 de permeltra eux sexigences de la
protection du patrimoine d'étre prises "an considération dans le
cadre de |'aménagemsant du territoire et de son systéame de
zongs"417,

La conservation des monuments hisioriques esit aessurée par leur
introduction dans linventaire des menuments dignes de protaction
{Denkmelverzeichnis) etfou per leur incorporstion aux "Schutz-
oder Schanzane”. L'incorporation d'un objet dans linventeire des
monuments historigues (§14 ssq. DKschG) se double d'une obligaticn
d'entretien ainsi que d'une interdiction de maodifier l'objet sans en
avair obtenu l'autorisation préalable. La protection s'étend
également aux abords du bien inventorié (§§17, 18 et 19 DKsch@).
Les Schutz- und Schonzone du §13 DKschG assurent le maintien de
la substiance et de I'aspect extérieur des canstructions qu'elles
englobont (§13/1 DKsch().

La DKschG qualifis ces "Schutz- oder Schonzone" ainsi que
I'incorporation & l'inventaire de modes particuliers de protection
(Spezielle Schutzartan).

L'erdonnance d'exécution’ de cette DKschG du 14 avril 1§82
(DKschG-VO, GSBS 497.110) prévoit & son §15 le constitution d'un

Ce plan sst censé (§15/1) mantionner et englober tous les fonds
dans lesquels on peui s'attendre a découvrir des vestiges
archéologiques ou des objets intéressants pour Tl'histoire naturelle,
étant entendu que ces restes doivent revélir une imporante valeur
scienfitique (condition par ailleurs aléatoire, puisqu'il n'est pas

417, Winzaler p.179
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possible de se praononcer sur la veleur scientfique d'un vestige
archéologique avant sa mise au jour).

L'al.2 de ce §15 soumet les travaux projétds dans les parcelies
envisagées par e plan @ @ surveillance du service archéologique
(Amt tar Archdologische Bodenerforschung) auquel toutes les
demandes d'aulorisation de construire sur ces lerrains doivent stre
préalablement déférées.

A noter gque tous ce systéme de protection planificatrice s'est
déveioppé en paraliéle & l'ordonnance du 22 décembre 1981
d'introduction de la LAT de 1972 {GSBS 711.100) qui ne contient
aucune disposition relative aux “Schutz- und Schonzone" ou a
I""Archdologischer Plen”. La loi sur les constructions
(Hochbautengesetz, GSBS 730.100) prévoit, elle, ces "Schutz- und
Schonzone" (§ 8 de la loi, § 1 de l'annexe A & |2 loi et §§ 3 et 33 de
son annexe B).
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XVI. Conclusion

Ce bref exposé de quelques lois montre que I'eménegement du
territoire n'est envisagé comme auxiligire de la protection du
patrimoine que dans les lois récentes d'adaptation du drait cantonal
aux exigences de la LAT, ou dans les projets de lois cantonales
d'intraduction & la LAT.

Une collaboration entre ces deux domaines est pourtant ressentie
comme indispensable, et cela n'est pas nouveau puisqu'en 1975 on
insistait déja sur la complémentarité des deux types de mesures;
complémentarité gu'on illustreit par une ordonnance du Conseil
d'Etat du canton de Thurgovie du & février 1973 qui prévoyait la
création de zones archéologiques provisoires418.

Une coopération est si nécessaire que méme lorsquelle ne découle
pas directement des lois cantonales, elle est observée dans la
pratique: le plan directeur cantonai d'sménagement du territoire
prenant en cansidération, & Ia suite de négociations avec le service
cantonal d'archéalagie, les sites ou zones archéclagiques recensés
par une carte archéalagique. A Neuchétel par exemple, cette prise
en compte ne se matdrialise pas dans la crdstion de zones
particulidres, mais dans lincarparetion au plan directeur, sous
farmes d'indications préelables, des données de Ila carte
archéalagique (voir Iléme pardie § Xi1.5.1).

Les cantons qui revoient leur l8gislation dans ce sens soni toujours
plus nambreux. On citera ainsi le cas de 2oug. et de Fribourg.

§ XVL1 Zoug:

L'ancien systéme zougois de protection du patrimoine dans le cadre
de [l'aménagement du territoire était sammaire et mal adapté,
méme s'il résultait de modifications récentes (28 janvier 1988) de
la lai sur les constructian. 1| avait besoin d'étre remodelé pour
devenir plus général et cahérent. Cela a été fait.

Arestans-nous taut de maéme sur cet ancien systdme avant de
passer & '4tude du nouveau.

XVI.1.1 L'ancien eyatéme :

Le § 17/1ch.e de ia "Baugesetz..." du canton de Zaug du 18 mai 1967
{(GS 721.11) prévoyait que Il'ordonnance communale sur les
constructions devait contenir des dispositions sur la canservation
des monuments historiques et des sites.

418. Birgi pp.122 et 124, et OPNP du 18 janvier 1991 An.1 et 28
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Cette "Baugeselz” prescrivait & son §19/1lit.g la création de
"Schutzzonen".

L'al.3 de ce méme §19 admettait le recoupement des zones de
protection avec d'autres zones, y compris celles destinées a |a
construction,

Le §24 ter /1 précisait que les zones protégées devaient étre
utilisées pour la protection de |a nature et du paysags.

Il s'impose de constater que la protection du petrimoine dans le
cadre de cette Ioi était encore embryonnaire et que la protection de
la nature (§§38 ssg. de la loi et §§40 ssq. de san ardonnance
d'exécution, GS 721.111) était privilégiée par rapport & celle des
valeurs culturelles. Ceci méme si l'ordonnance d'exéculion
admettait la participation des association de protection de la
nature et du patrimoine & ['édlaboration de la planification
communale. .

XVI.1.2 Le nouveau systéme:

XVI[.1.2.1 Ses raisons dotre:

Le Conseil d'Etat du canton de Zoug souligne dans son rapport du 4
avril 1989 relatif a ['élaboration d'une nouvelle loi "lber
Denkmalpflege, Arch@oclogie und Kulturglterschutz® que celle-ci
prand en considération l'importance toujours croissante de la
protection du patrimoine et de [archéologie et qu'apparaissent
aujourd’hui dans c¢es domaines des "....Querbeziige zur
Raumplenyng.."419.

Ce méme rapport du 4 avril 1989 considére que ia protection du
patrimoine est devenue, en raison du caractdre toujaurs plus exigu
de notre torritoire et des atteintes portées & [a substance
construite existante, un probldme priaritaire et qgu'il est par
conséquent négessaire "... nicht nur Schutzvorschritten, sondern
auch Planungs-und Beratungsgrundlagen zu schaffen, welche dea
Laien wie den Fachmann im Umgang mit der vorhandenen
Architekiur begleiten konnen"429,

Il est intéressant de noter que c'est le plus souvent dans le cadre
de la légisiation profectrice du patrimaine ou des délibérations qui
g’y rapporteni quon menlionne le caractére complémentaire de la
protection du patrimoine et de laménagement du territoire.
Généralement, ce sant les lois de protection du patrimoing qui

419. Kamon Zug, Vorlage NR 6564 Gesetz (ber Denkmalpflege, Archiiologie und
Kulturgidterschulz (Derkmalschutzoesetz) Bericht und Anirag des
Reglerungsraies vom 4. April 1989 p.1

420. Ebendap4
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prévoient ta c¢réstion de "zones archéologigues" et soulignent la
nécessité de les incorporer & I'aménagement du territoire.

XVI.1.22 Sa portée:

La nouvelle loi sur la protection du patrimoine du 28 avril 1990 {GS
423.11) entrera en vigueur le ler jenvier 1991.

Elle a notamment pour buts la recherche, ls conservation et
I'entretion des monuments (§ 1} ainsi que des sites et des vestiges
archéologigues (§ 2).

La protection au sens de la loi doit permettre I'eniretien et |'étude
scientifique des biens protégés sinsi que le maintien de leur
substance (Denkméler sollen "in lhrem Bestand gesichert werdan® §
3).

Le § 15 oblige les communes a collsberer svec 'Office cantonal des
monuments historiqgues et de I'archéologie avant loctroi de permis
de construire. Une prise de position de [I'Office est nécessaire
lorsque les travaux prcjetés ont trait & des objets (et & leurs
elentours, § 29/2) qui se trouvent par exemple dens un site
archéologique ou dans une "Orisbildschutzzone™ (§ 15/2).

On retrouve 13 un systéme comparable é ceux pourtant bien plus
snciens des cantons de Vaud (svac sas "régions archéologiques™) et
de Neuchdtel (avec se carte archécglogiqua).

C'est le § 41/2 qui précise les relations entre cette nouvelle loi et
'aménagement du territoire. [l déclare gque les objets culturels
d'importance régionale, mentionnés par g plan directeur cantonal
de 1987, ainsi qua ceux de carectére local, intégrés 3 la
planification communale, gardent, & cfté des sites erchéologiques,
leur caractédre de monuments dignes de protection su sens du § 5 de
la loi. Ce paragraphe témoigne & sa maniére d'une collaboration, qui
nous semble encore bien hésitante, entre aménagement du
territoire et protection du patrimoine.

La loi ne nous parait d'ailleurs pas sller aussi loin sur le chemin de
la coopération que ls message du Conseil d'Etat ne le laissait
antandra.

§ XVI.2 Fribourg:

XV1.2.1 Le systéme actuel:

1a Ilpi fripourgescise sur l'aménsgemant du territoire et les
constructions du 9 mai 1983 (RSF 710.1) permet une protection
étendue des vesliges archéologiques, au point gue, jusqu'su début
1988 en tout cas, I'sarchéologue cantonal fribourgeois n'avait
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jsmais eu A recourir, pour Seuvegesder un vestige archéoclogique, eu
procédé extréme que constitue I'expropriation.

Cette loi de 1983 s crée un systéme efticace qui comprend trois
volets. Elle prévoit lz2 possibilité d'intégrer les témaignages
archéologiques aux zones protégées (Art.61/1 lit.c), une protection
complémentaire par le bidis d'une réglementstion particulidre ou
d'un classement (Art.62/1), sinsi que linterdiction de modifier les
sites archéologiques, d'y touiller ou d'y batir sans autorisation,
celle-ci étent eccordée sur présvis du service archéologique
(Art.64/4).

Aussi, grace & ceite intelligente coardination des mesures de
protection du patrimoine et d'aménagement du territaire,
l'archéalogue cantonal est & méme de gérer de maniére aptimaie les
biens cultureis dont il 3 ls charge, en présentant ses réserves de
fouilles et en demandant de pouvoir les exécuter avent le début
d'une construction.

Natons que ls protection des biens culturels est sussi régie par le
réglement du 26 novembre 1971 concernant la conservation des
monuments historiques et édifices publiques, la protection des
sites archéologiques et le subventionnement des restaurations
d'immeubles anciens (RSF 482.11).

XV1.2.2 Le projet:

Un projet de 1oi sur la protection des biens cuiturels est
sctuellement en cansultation.

Le message (No 204) du 18 favrier 1980 qui accompagne le projet
soulighe que ce dernier "innove en mettant au Sservice de ls
protection des biens culturels les instruments juridiques
nécessaires, efficaces et epproprigs™2l.

Or, un des principes essentiels du projet est que "la protection du
patrimoine est congue et mise en oeuvre dans une perspective
d'ensemble liée 3 'aménagement du terrifgire, & l'urbanisme et &
I'environnement™422, Ainsi la sauvegarde des biens culturels devrait
se faire selon la conception nouvelle dite de ls conservation
"intégrée”,

Les Art.1 et 19 & 21 du projet prévoient la mise sous protection
des immeubles par le biais des instruments et selon le procédure
de la loi cantonale sur l'aménagement du territoire et les
constructions. Le protection ponctuelle au coup par coup se verrait
donec remplacée par des mesures ayent trait @ des ensembles, des
sites et des zones..

421. Messags N© 204 p.30
422. Message NO 204 pp.31-32
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Les auteurs de ce projet insistent sur la nécessité et la passibilité
d'intégrer la sauvegarde du patrimoine immobilier 3 I'aménagement
du territoire et 4 ses plans locaux*23,

Nous tenons 48 préciser, et I'Art.21/3 du projet va dans Je méme
sens, que si l'aménagement du territoire permet d'assurer
essentiellement la protection de biens immobiliers, il n'exclut pas
son application aux vestiges archéologiques, puisque ceux-ci sont
contenus dans des fonds et en demeurent, sauf prélévement,
indissaciables au moins jusqu'a leur mise au jour et leur fouille
compléte.

Notons encore, avec ceux qui ont élaboré le projet, que cette
conception nouvelle de sauvegarde par |le biais des plans
d'stiectation s pour conséquence nécessaire que la responsabilité
de la protection du patrimoine incombera dés lors essenliellement
aux communes (seules compétenies en maliere d'aménagement
local). lLe projet ménage toutefois la possibilité & [I'Etat
"d'intervenir & titre subsidiaire et de pronancer lui-méme la mise
sous protectian en cas de défaillance d'une communeg"424,

Ainsi, le canton se trouvera, avec le nouveau systéme, dans la
méme position vis-4-vis des communes que celle de la
Confédération vis-3-vis des cantons dans le cadre de la LFNP.

Les auteurs du projet soulignent au demeurant qu'il"g'agira
d'appliquer copjointement" ls loi sur la protection des biens
culturels et celle cansacrée & I'aménagement du territoire. lls
sffirment ainsi leur volanté de promouvoir "la conception
contemporaine de la protection des biens culturels” en recourant
"principalement & des mesures d'aménagement du territoire™2s,

lls se montrent dés lors conscients, et insistent méme, sur la
nécessité d'une collaboration entre ces deux domaines juridiques. I
nous semble daonc, sans autre, pouvair admetire que cette future
législation protectrice du patrimoine est avant tout destinée a
actualiser et a concrétiser les possibilités offertes par le droit
centonal d'aménegement du territoire.

§ XVI.3 Le systéme zurichois:

L'ordonnance zurichoise sur la protection de la nature et du
patrimoine du 20 juillet 1977 (ZG 702.11, abrégée NHS-VO)
établit-elle 3 son Titre IV "Orisbild-und Denkmalschutz" §24 que le
protection planificatrice "..von Ortsbildern " ast réelisée en
premier lieu par [P'établissement de "Kern-oder Freihaltezonen”
st/ou avec l'side de plans d'aménagemsent. Encore la loi semble-t-

423. Message NO 204 p.32
424, Message NO 204 p.33
425. Message NO 204 p.34
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eife limiter la protection que peuvent constituer les plaens
d'aménagement aux "Orisbilder” et ne pas I'étendre aux vestiges
archéologiques dont il est diflicile d'admettre qu'ils sont englobés
dans ia notion d'Ortsbild, au vu de la délinition qu'en donne le
§23/1, sauf peut-étre dans de rargs cas (on peut penser a la
silhouette d’'une ruine médidvale qui marquerait un paysage et lui
donnerait l'essentiel de son caractére)d2s,

Une protection généralisée par lintermédisire de ces différentes
zongs n'est pourtant pas sans poser probléme. En eltet, la
caractéristique des zones d'aménagement du territoire est que, par
la force des choses, elles englobent des espaces d'une certaine
dimension qui regroupent parfois plusieurs biens fonds el quelles
ne sont pas oadaptées & la protection d'un seul monument
particulier2?,

Si ce probléme semble éire d'une acuité brilante dans le codre de I3
protection des monuments historiques souvent solitaires et
diszéminés, il perd de son importance fsce eux vestiges
archdologiques gandralement groupés en champ de ruines ou en
"aspace culturel” relativement étendus. Cette argumentation n'est
plua vraie lorsqu'il s'agit de préserver les traces d'un foyer
néolithique par exemple, mais ce n'est genéralement pas la
protection de vestiges aussi discrets et isolés qu'envisage
I'aménagement du territoire utilisé et utilisable presque
exclusivement pour la sauvegarde de structures archéologiques ou
de wvestiges importants.

La NHS-VO permet toutefois eussi de protéger des objets
particuliers et disséminés n'ayant pas le caractére d'ensembles et
ne déterminant pas de maniére frappante le paysage. La protection
ne se matérialise salors plus par [|'adoplion de mesures
planificatrices et lincorporation des objets qu'on veut maintenir
dans des zones particulidres.

Le §25 NHS-VO prévoit la possibilité d'édicter des dispositions et
de prendre des ordonnances particuliéres réglant les éventuelles
modifications aspportables 4 I'objet protégé, les soins et
l'entretien, voire la restauration nécessaires pour empécher qu'il
soit détruit, ruiné ou que des atteintes importantes ne lui soient
portéas ainsi qu'd ses alentours428, Notons toutefais que les
quastians que ces dispositions et ordonnances particuliégres
pauvent résoudre montrent clairement qu'ellas sont plutét
destindes & assurer la protection de monuments historiques que de
vestiges archéologiques qu'il est bien nécessaire d'entretenir, mais
dont la restauration ne saurait étre exigée.

426. voir dans ce sens imholz DISP p.35
427, Hess p.192
428. Imholz DISP pp.49 s34q.
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Le §28 NHS-VO campléte ce systéme général de protection en
créant I'obligatian d'annoncer av Conseil communal et & la
pratectian cantanale du patrimaine (kantonale Denkmelpflege)
taute décauverte d'éléments historiques ou archéolagiques, einsi
que celle d'abtenir une auiorisation avant d'effectusr toute
recherche au fouille archéalogique.

§ XVI.4 Nécessité d'intensifier ia coliaboration ou
d'unifier les sources de protection:

On a vu plus haut que rares sont las lais cantonales d'aménagement
du tarritoire qui reconnaissent et prévoient la nécessité de
protéger les vestiges archéalagiques en les intégrant & leur
systéme de planificatian.

Une caapératian entre ces deux damaines apparait, ot ceci depuis
longtemps déja429, comme prometteuse et justifiée.

XV1.4.1 Exemple de la Plenungs- und Baugesetz
zurichaiae:

Toujours plus de lois récentes, et cela est heuraux, vant dans ce
sens (JU, VD, VS., projet fribaurgeais...), mais la pionniére en le
matiére a certainement 4t la Planungs- und Baugesetz

(PBG) zurichaise du 7 sept.1975 (ZG 700.1)430,

Cette PBG prévoit une pratection de la nature et du patrimaine
réalisée essentiellement par des mesures planificatrices et
différents types de zanesi31,

Son § 18 iith prévait que la planiticatian directrice (et ensuite
nacessairement les plans de zone) doit permettre de garantir de
toute atteinte au destruction les paysages dignes de protectian
ainst que les autres abjets qui relévent de la protection de la
nature, du paysage et du patrimgine.

Dans [I'éventualité al les mesures planificatrices ne s'avéraraient
pas suffisantes, le § 206 crée la possibilité de prendre des
dispasitions particulidres, vaire méme des ardannances, larsque
ces dispositians perticuligres visent un territoire important432.

429_ Volr Keller p.245 qui an 1977 appeliait &4 une cerntaine coordination

430. Cetle PBG est aciuellement en révision, afin de mieux étre adaptée au droit
f&déral et aux nombreuses modification qui ont étd apporides 3 la LFNP at au
droit de la prolection de Fenvironnement; voir 2 ce propos Kuliler Zbl.an
p.292

431. Haller/Karlen NO 82 p.79, Meyer 89 p.5 considére méme qua cetia lol
d'aménagement du lerriloire remplit an lait Ja rdle qui classiquameni
reviendraient A une ioi de prolection du patrimeing,

432. Heller/Karfen NO B3 p.7g
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Le PBG énumére de maniére exheustive & son §203 les objets
protégés en reison de la protection de la nature et du paysage433. La
litd de ce §203 mentionne expressément les vestiges
archéologiques:" vorgeschichtliche und geschichiliche Ststten und
artsgebundene Gegenstande sowie Gebiet von archaoiogischer
Bedeutung®.

Le §204 PBG charge I'Etat, les communes, les carporations, les
fondations et les é&ltablissements indépendants de droit public et
privé, de ['obligation, dans l'accomplissement de leurs itdches
publiques, de ménager les cbjels protégés, de les traiter avec
égards, voire de les maintenir dans leur intégralité lorsque cela
correspond a un intérét public prépondérant.

Ce §204 PBG reste trés général mais il doit étre compris et précisé
an fonction des §§1 et 2 NHS-VO, le §1 énumérant les activités
dtatiques visés par le § 204 PBG434,

It ressort de la combinaison des §§203 et 204 gque les collectivités
publiques doivent tenir compte, dans le cadre de leurs activités
planificatrices, des objeis prolégés au sens du §203 et procéder, le
cas échéant, & une pesée d'intéréts. Cela est particulidrement vrai
pour ¢e qui est de l'élaboratian des plans directeurs et des plans
d'affectation435, activitds suxquelles le §1 de la NHS-VO fait
directement référence.

Par ce bisis de l'obligation de meintien et de ménagement, les
vestiges archéolagiques et les autres objets protégés se trouvent
donc indirectement intégrés & [(aménagement du territoire
cantonsl.

Sur le plan fédéral aussi la nécessité d'une coopération est
reconnue. Cela ressort bien des différents messages relatifs a
laménagement du territoire. Plusieurs dispositions de ta LAT
consacrent aussi ce principe (Art.1, 5, 6, 14, 17, 18, 27, 29, 37...).

AVI.4.2 Aventeges d'une unlficetion du asysteme:

La duelitd {ou méme [a plurelité42é) des sowrces de protection n'est
pas toujours un avantage, elle améne socuvent une cerisine
confusion et laisse perfois subsister des lacunes. Ainsi le
pairimoine gagnerait généralement & n'étre envisagé, pour ce qui
est de ce que nous quslifions de “protection planificatrice”, que par
'une ou lautre des lois d'aménagement du territoire ou de

433, Imholz DISP p.34

434. Hass pp.145-146, Kutller Zb) 90 p.295 astime lui qua ce tivra llldme de la
loi @st trop vague & quiil devra &tre précisé, & 'occasion de le révision, dans
le sens dun renforcement da la protection.

435. voir dans co sens Imholz DISP pp.36 ssq.

436. Michelldoye p.12 n’hésilent pas 2 parler de “{oisonnement l&glsiatll” et
soulignent qu'il corwient “d'axigar de I'Etat un atfon de cohérence et de
synthése”; G. Aubert Br. p.48 va dans le mame sens
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protection du patrimgoine. Dans le domaine de la planification
protecirice, il parait natureiiement indiqué d'accorder la
préférence aux lgis d'aménagernent du ferritoire.

s sont toujours plus nombreux ceux qui n‘hésitent pas & déclarer
que le drcit d'aménagement du territbire est si quotidiennement
amené A protéger les rectes de notre petrimoine et le fait si bien
qu'il devrait naturellement peu & peu supplanter les différenies
légisiations protectrices du patrimgine et s'y substituert37,

Une partie de la docirine partage cette maniere de voir, et
pencherait pour une unificatien, cu en tout cas pouwr une
coordination des dispasitions qui s'attacheni & la sauvegerde de
notre héritage naturel et cuilturel. Ainsi, Ruch critique-t-il le fait
que dans le canton de Bale-Ville la protection du patrimoine par le
biais des mesures d'aménagement du ferritoire ne soit pas régiée
uniguement par les "Schutz-und Schonzonen” de la loi canionale sur
les constructions (GSBS 730.100); que la loi sur la protection des
monuments et des sites reprenns ces dsux nations sans que cela
soif nécessairedss.

On pourrait en dire autant de la loi genevoise sur la protection des
monuments, de la nature et des sites (RSGE L/4/1) qui contient
aussi des dispositions paralléles a celles de la loi cantonale
d'aménagement du territcire (LALAT, RSG L/1/17) concernant ies
zones protégees (Art.12/5 LALAT), et prévoit la possibilité de
recourir, pour pretéger le patrimeine naturel et culturel (Art.38-
40), 4 des instruments qui devraient normalement éire réservés
uniquement & laménagement du territaire {plans de sites).

il importe de souligner encore une faille du systéme: bien que les
canfons aient souvent adopté, dans le cadre de Paménagement de
leur territeire, des dispositions qui perrneitraient une protection
efficace du patrimoineg, les communes ne suivent pas. Selon Morier-
Genoud, le déficit & cet égard "ast trés important, car beaucoup de
communes n'ont encors rien fait™¥39,

Or il est dvident que la planification locele (avec les plans de zone
gt las zones protégdes qui doivent &tre é&tablis par les communes)
constitue en fait le volet de 'aménagement du territoire ie plus
décisif quant & la concrétisation et a la réalisation d'une
protection efficace du patrimaine449,

il est 3 craindre que le systéme proposé présente une faiblesse:
peui-on raisannablement exiger de petites communes qu'elles
s'attachent & ce travail et qu'elles comptent dans leurs rangs des
spécialistes des probléemes d'aménagement du territeire et de
protection du patrimoine?

437. Meyer 89 p.5

438. Ruch BJM 1987 p.123

43%. Morler-Genoud Constr. 1589 p.90.
440. Voir Meyer 89 p.o



Conclusion

I. Il na naus parait pas sans intérét de revenir, pour en tirer les
legons, sur certeins paints impartants de ca travail.

l.1. La premigre des chases que nous avons tenté d'stablir est peut-
éire ausS| la plus nche de canséquences paur Ie resta de l‘axposé

I n‘est en effet pas anadin d'admettre, comme nous Vavons fait,
que la sauvegarde du patrimoine englobe aussi nécessairement
celle des témaignages archealogiques. Cela implique en taut cas
que les dispositians pratectrices du patrimpine et la jurisprudence
reletive 4 celte ectivité da sauvegarde s'appliquent également aux
vestiges archéalagiques.

Nous recannaissons volontiers qu'il axiste entre ce qu'an a paur
habituda de qualifier de manuments historiques {constructions qui,
dans lopinion publique au mains, épuisent souvent la canception
qu'an se fait du patrimaine) et les vestiges archéalagiques un
certain nambre de différences. Mentionnons per exempla le
carectére construit et immédiatement pearceptible des manuments
histariquas, leur existence essuréa et leur étet “physique”
facilement déterminable. Autant de caertitudes que l'an apposera 6
le présence suppasée seulement, jusqu'aux sandages, de vestiges
archéologiques dans un fands, & leur caractére sacret el souterrain,
au fait aussi quiils ne sant pas farcément canstruits mais psuvent
se résumer a de simples traces d'activitd laissées par I'hamme.
Les divergances que ngus venans de rappeler ne justifient
cependant en aucun cas qu'an dissacia la sauvegarde des vestiges
archéolagiques de celle du patrimaine. |l canvient bien plutét de
recenneitre que l'archéalagie et les abjets quelle étudie ne
constituent au fond qu'un valet du patrimaine et de san analyse; la
préhistaire et ses vestiges, ainsi que Fhistaire et ses témaignages
écrits au matériels font partie du patrimaine au méme titre que les
génes (an parie d'ailleurs de patrimaine génétique).

L.2. Ce préalable posé, i! nous impartait de mantrer qu'a linterét
public & la protactian du patrimoine, largement recannu par la
dectrine et la jurisprudence, correspand, dans notre systéme
juridique, un intérét public a la sauvegarde dgs témoignages
archéologigues.

Il existe plusieurs indices permettant de conclure a ['‘existence d'un

intérét public archéologique.
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Le premiar de ces indices découle diractement de l'unicité de la
protection du petrimaine et de celle des vestiges archéologiques.
Doctrine et jurisprudence sont avjourd'hui unanimes pour
reconnaitre que la protection du patrimeine et du paysage
correspond & un intérét public important, cels vaut donc aussi pour
la sauvegarde des vestiges archéologiques.

Un autre indica peut étre tird du fait que certaines lois (cantonales
et fédérales) ainsi qu'une partie de la docirine st de la
jurisprudence, consacrent expressément l'existence d'un intérét
archéologiqus.

Naus saulignerons encore, que dans les différents cas
"d'exprapriations archéclagiques” que le Tribunal féderal au les
commissions fédérales d'estimation ont eu & trancher, ce n'était
pas l'intérét public & la sauvegarde des vestiges archéclogiques qui
constituait le coeur du litige, mais le montant de I'indemnité (le
cas échéant son octroi cu son refus).

Enfin, il parait eujourdhui évident que la préservation des vestiges
archéologiques éveille, dans lesprit de la population et dans
l'opinion publique, un intérét certain. Cet écho favorable rencontré
per une démarche devenue necesseire aux yeux d'un nombre toujours
croissant de citoyens pousse aussi 4 la faire reconnaftre comme
d'intérét public.

Naus aimerions relever en passant que le galt pour les témoins
matériels laissés pas les ancétres n'est pas fandamentalement
nouveaux, en pays neuchitelois tout au mains, puisqu'aussi bien &
Auvernier-Nord qu'a Cortaillod-Est (sites de l'age du Bronze final),
on a découvent des artefacts néolithiques amends sur le site par
les “collectionneurs” de la fin de I'Age du Bronze.

1.3. Il s'egissait ensuite de résoudre, ou tout au moins de tenter de
le taire, le probléme de la pesée des inlérdts.

Cette opposition de [I'intérét public archéologique & d'autres
intéréts publics ou privés ncus a amenés 8 constater que I'intérét
public archéologique I'emporte assez facilement sur celui des
particuliers 4 disposer librement de leurs biens.

Naus avans par contre di constater qu'il ne revétait presque jamais
de caractére prépondérant lorsqu'on le confrontait & d'autres
intéréts publics.

Le TF edmet en ellet généralement qu'a peu prés n'importe quel
intérét public {fourniture d'électricité par exemple) est au moins
équivalent & celui que représente la protection de la nature et du
paysage ou du patrimoine (ceci méme lorsque les objets dont on
réclame !a sauvegarde tont partie de ceux qui sont répertoriés
comnme dimporiance nationale {voir par exemple ATF 115 Ib 311 ou
115 1b 133).
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1.4. Cetto constatation nous a paru choquante et nous e portés a
essayer de démontrer que la pseudo-hiérarchie de valeurs, qu'un
courant de 13 doctrine déduit de I'art 2 Cst., ne devrait avoir eucune
conséquence , ni aucun peids lors de la peséde des intéréts.

Nous estimons en effet que ce semblant d'organisation des valeurs,
qui tend a faire passer l'intérét & lindépendance et & la défanse
nationale avent tout auire, ne correspond plus aux conceptions
qu'une majorité de la population se fait des prioritds que devrait
setisfeire noire systéme social.

Rappelons eussi, que non cantente d'étre dépassée, cette échelle de
valeurs est déduite de l'ordre de I'énumération des différents buts
de la Confédération par I'Art. 2 Cst. Or cet ordre n'a aucun caraclére
obligatoire et ne doit pas étre considéré comme établissant une
higrarchie, ou méme seulement comme en suggerant une,

1.5. Nous nous sommes aussi intéressés aux problémes ennaxes que
peuvent constituer |'expropriation, pour des motifs archéologiques,
de fonds eoffectés & la réalisation d'un ouvrage d'intérét public
{routes nationales au chemin de fer) et la prise en charge des frais
de touvilles archéologiques préalables & 13 construction d'une route
nationale ou d'un ouvrage appartenani aux chemins de fer fédéraux
(CFF).

Une étude approtondie nous a amené & admettre la possibilité
théorioue d'une expropriation de fonds voués a la construction
d'ouvrages publics. Mais nous avons di nous rendre a I'évidence du
caracidre mafériellement utopique d'ung telle expropriation
destinée & sauvegarder des vestiges archéologiques.

Pour ce qui est de la prise en charge des frais de fouilles sur le
fracé dung fulure route nationale ou voie de chemins de fer par la
Confédération (respectivement les CFF), nous avons constaté que
c'est une pratique courante en matiére de routes nationales ot que
cela pourrait blen aussi le devenir s'agissant de (3 construction
d'ouvrages CFF.

Nous avons toutelois éprouvé quelques difficultés a déterminer si
ce mode do faire était justifié par le caractére prépondérant de
l'intér&t public archéologique (ce dont nous nous permettons de
douter) ou par le devoir générel de conservation et de retenuea, vis-
a-vis des monuments culturels notamment, que I'Art. 3/1 LFNP
impose a la Confédération et & seos dépendances dans
Faccomplissement de leurs tiches (dans lesquelles enirent
justement, au sens de PArt.2 lita LFNP, les routes netionales ainsi
que les bitiments et installations des CFF).
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I.6. Un des derniers problémes au'ait envisagé la premiére partie de
cette étude est celul de lag durée d'une éventuelle expropriation
dans le cadre de travaux de sauvetage de vestiges archéolagiques.
Nous sommes, sur ce point, arrivés & ia conclusion que la durée de
la restriction apportée au droit de propriété n'était généralement
pas suffisante pour gu'on puisse edmeitre l'existence d'une
expropriation materielle et l'obligation de verser une indemnité. i)
va sans dire que cefte constetation doit étre revue si on décide de
conserver les vestiges in situ.

Le momant nous perait venu dinsister sur le caractére relatif de la
notion de sauvegarde. En effet, la sauvegarde d'un vestige
archéologique peut étre, et cela constitue évidemment la solution
optimale, sa conservation in situ. Ce type de sauvegarde exige
toutefgis la mise sur pied d'ouvrages de protection et proveque une
restriction durable de la propriété de celui dont le fonds est riche
en vestiges. Or il existe d'autres fagons de “protéger” un
témeignege archéologique. Nous pensons notamment aux fouilles de
sauvetage qui consistent a prélever un maximum d'informations du
vestige et de son contexte, gqu'une étude soigneuse finire guand
méme par déiruire.

Le troisiéme mode de protection est celui qui choisit de déplecer
I'ensemble des restes archéologiques et de leur milieu, pour les
conserver, tels quels, en un endroit QU ils soient & Fabri de tout
danger. Le lecteur aura reconnu la technique relativement nouvelle,
du déplacement archéologique.

l. Dans la deuxiéme partie de ce travail, nous avons envisagé les
repports que l'erchéologie pouvait eniretenir gvec l'eménagement
du territoire. Nous reprendrons ici quelgues-unes des particularités
qu'ils engendrent.

1.1, 0l nous est apparu nécesssire de commencer par fixer la
mesure dans laquelle I'archéologie est liée & 'aménagement du
territoire. Lorsque le terme d'archéologie est pergu comme
caractérisant une science, les relations entre l'aménagement du
terriloire et cette science ne sont guére évidenges.

Par contre, lorsque I'archéalogie est comprise comme ['étude de
restes matériels (laissés par nos prédécesseurs) aujourdhui
enfoujs_dans le sol. ses liens avec Faménagement du territoire sont
plus perceptibles.. il n'est, d&s lors, pas difficile de reconnaiire
que les vestiges archéologiques, sussi longtemps qu'une fauille ne
les a pas détachés du fonds qui les renferme, s'apparentent aux
biens immobiliers et ont une certaine incidence spatiale.

Cette “spatialité™ justifie et nécessite leur prise en considération
par 'aménagement du territoire et ses mesures de planification.
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1.2. Le fait que les témoignages archéologiques se trouvent
généralement dans le sol les rend fondamentalement propres & étre
envisagés par l'aménagement du territoire, mais n'est pas
suffisant, a lui seul, pour en motiver le sauvegarde.

On s'dtonne pourtent meins de la proposition d'un systéme de
protection qui ait recours a la planification, lorsqu'on constate que
la sauvegarde de la nature, du paysage et du patrimoine carrespond
3 un des buts bien compris de 'aménagement du territcire. Ainsi la
mise & disposition de l'aménagement du territoire, et de san
systéme de plans, au service de l'archéologie et de la protection du
patrimoine se révéle justifiée.

11.3. Une des autres raisons de cette collaboration est que
'aménagement du territoire benéficie d'une penoplie de moyens
finalemen! essez souples et bien appropriés & la protection des
vestiges archéologiques. Nous pensons notamment aux zones
protégées ou sux zones archéalogiques qu'il est fecile de revoir et
de réadapter a la réalité lorsque les circonstances l'exigent.

Qutre ces particularités, les instruments proposés par
faménagement du territoire nous ont aussi semblé avoir l'avantage
d'essurer une bonne protection préventive aux restes
archéologiques. La planification envisage en effet I'évolution a long
terme de la scciété et de l'utilisation du sol, elle permet aussi de
régler, & méme échéance, le meintien et I'étude de vestiges
importants.

Une des autres caractéristiques des mesures d'aménagement du
territoire et de la protection qu'elles sont susceptibles d'apporter
aux vestiges archéologiques est leur quasi gratuité. Il parait, & ce
propos, ressortir tant de la docirine {ou de sa mgjorité en tout cas)
que de la jurisprudence que les mesures d'aménagement du
territoire doivent plutdt étre comprises comme déterminant
Il'étendue du drait de propridté tel qu'il est garanti par notre ordre
juridique que comme en restreignent le contenu.

1.4, Une eoutre raison nous & poussés @ nous preaccuper des
reletions entretenues par FParchéclogie et lI'aménagement du
territoire, c'est le caractére relativement npuveau de ce dernier.
Car, si la planification correspond 4 une nécessité reconnue par la
doctrine depuis de nombreuses années, il faut reconnaitre que la
LAT est encore jeune (& peine plus de dix ens} et que les
diftérentes lois canionales sont dans ce domaine en pleine
mutation.

Cet aspect encore nzissent de I'aménagement du territoire nous
incite, au risque d'ailleurs de ne pas mous montrer trés originaux, a
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insister sur la nécessité de iyi faire prendre en compte
archéplegie. Si nous doutons de notre criginalité, c'est que nous
avans rencontré ce type de recommandation (en relation il est vrai
avec la pratection du patrimeine plutét qu'avec l'archeoclogie} dans
plusiaurs ouvrages déja. Nous nous permettons toutefois de
raprandre cet argument, par ailleurs largament resté lattre morte
dans la pratique, et daflirmer qu'il sest indispenssble que la
planification taerritoriale ménage, parmi Ses préoccupations, une
place & larchéologie et melte 4 sa dispositian les instruments dont
it protite.

Ajoutons que c'est avec soulagement que l'on veit apparaitre de
nouvellas Inis cantonales d'aménegament du territoire qui
prévoient la c¢réation de zones archéologiques, ou de plans
archéologiques, et la prise au sérisux des intéréts archéologiques.

II.5. Nous avons donc pu canstater que la prise en charge de la
protection des vestiges archéologiques par l'aménagement du
territoira est une technique actuellement en germe.

Nous avons aussi remarqué que lorsgus les cantons se chargeaient
de faire une place & larchéologis dans leur aménagement du
territoire, il surgissait des problémes da coordination antre les
masures protectrices issues des différantes lois d'eménagement et
de protaction du patrimeine.

Il s'impose ainsi de seouligner une lis encore la nécessité de créer
une collgboration et une ceoordination entre aménagemsnt du
tarritoire et protection du patrimeoine. Cetle wunification nous
samble indispensable pour que le patrimeine puisse enfin
bénéliciar d’'une pretection efficace.

Cast d'ailleurs un des reproches qui ressort des résultats de la
procédure de cansultation concernant la révisian de la LAT: les
milieux cansultés ragrettent qu'on n'sit pas profité des travaux de
révisian pour mieux coordonner la droit de [l'aménagement du
territaire avec ceux, notamment, de I|a pratection de
l'anvironnement, de la nature, du paysage et du patrimoine national
(Heimatschutz).

. Nous terminerons en reaconnaissant que le systéme actuel offre
finalement de nombreux meyens de protager les vestiges
archéologiques. Toutefois, laur prise en compte nest pas taujours
assurés et cela ast ragrettable.

La rarelé des décisions jurisprudentielles (cantonales comme
t4dérales) se rappertant A larchéologie et 4 la sauvegarde des
vestiges est frappants. |l faut ainsi admettre que la majorité des
lHiges en matiére erchéplogique sont, en Suisse, résolus
conventionnallomant,
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Ce systéme a l'avantage de soigner la popularité des archéologues,
de ne pas surcharger les tribunaux et peut-étre d'offrir des
solutions plus rapides que ne le ferait la voie judiciaire.

Il a par contre le défaut de ne pas contribuer a Pétablissement
d'une jurisprudence et d'une politigue cohérente en relation avec
I‘archéologie.

S'il existait de plus nombreuses décisions du Tribunal fédéral, il
serait plus tacile d'évelver l'importance et le poids d'un concept
comme celvi de I'intérét archéolagique par exemple.

Cela contribverait a créer une certaine "sécurité du droit” et a
uniformiser les pratiques canionales.
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Lexique archéologique

NB_: Ce lexique est avant tout destiné 3 ratraichir des
connaissances historigues souvent &lémentaires, mais parfois un
peu effacées et plus trés précises,

Il devrait aussi permettre de déterminer le sens de certaines
expressions ou de certains concepts utilisés dans [e corps-méme
de notre travail.

agare: L'agora est le centre politique et commercial des anciennes
cités grecques.
C'est une grande place publique ol siégeait 'assemblée du
peuple.
Cn trouvait sur l'agora les tribunaux, des magasins, des
temples...
C'éteit le coeur de le vie publique des cités.

dge du Bronze et 8ge du Fer: voir protohistoire

amphlthéatre: Un emphithédtre est le pendant romain des
théétres grecs. Il s’agit d'un batiment circulaire ou ovoide (a
la différence des théétres grecs qui, eux, sont en
hémicycle) comportent plusieurs rangées de gradins. le
coeur de l'édifice, au lieu d'étre, comme en Gréce, cccupé par
une archestra et une scéne ol dvoluent les acteurs, consiste
en une aréne “destinde d'abord et essentiellement aux
combats de gladiateurs™, puis plus tard 3 divers spectacies.

archéologle: science et &tude des choses anciennes, des restes
matériels lgissés par les civilisations qui nous ont précédé
(voir aussi le délinition de ['archéologie donnée dans
lintroduction},
L'archéologie est treditionnellement divisde en archéglogie:
- préhistorique (voir préhistaire)
- protohistorique (voir protohistoire)
- classique
- médiévale
- industrielle

- L'archéologie classique: ce terme désigne habituellement

Farchéologie gréco-romaine.

1. t.e Patil Roberl, dicicnnaire alphabétiqua at anskogique de la langue frangaise,
Paris 1938
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Cette discipline commence en Gréce avec la fin de I'age du
Bronze et le Protogéométrique, vers 1050 av. J.-C,

Elle n'apparait chez-nous qu'avec les Romains, & la fin du ler
siécle av. J-C et surtout gux fer et 2eme siéclas de notre ére,
avec l'étude de colonies comme celle d'Avenches par
exemple. De maniére générale, c'est I'dtude de I'époque
“classique®, du sidécle de Périclés & la décadence de Rome. On
oublie sauvent qu'elle envisege aussi des périodas plus
reculées comme le Géométrique (950/900-750/700 av. J.-C)
et 'Epoque Archaique (700-480 av. J.-C).

- L'archéologie médiévale: étudie les témaignages matériels

laissés par le moyen dge et le systéme féodal

L_amh_é_gjg_qle_mmm exploite les restes das
premieres saciétés industrialisées ou en voie da le devenir.
I s'agit donc avant tout de lanelyse des ruines (usines,
lotissernents ouvriers...) que nous ont léguées les premiares
sociétés industrielles (essentiellement européannes} des
18ame &t 19sme sidcles.

ertefact: objet, utiliteire ou non, qui a été fagonné de main
d'homme.
Ce peut étre une réalisation d'art mobilier ou taute autre
chose mobiliére. Mais une colonne, un totem, un pont ou une
quelconque création hurnaine immobiliére satisfait aussi 4
le définition donnée plus haut. Ce qui importe, c’est qu'on ait
gffaire & un ouvrage humain, au demeurant pas tarcémaent
artistique.
Notons que cette définition correspond presque mot pour
mot & celle que les juristes donnent du monument digne de
protection qu'ils désignent comme une chose mobiligre ou
immgobiliére "die das Ergebnis menschlicher Tatigkeit
darstellt"2,

basilique romaine: grand portique couvert ol étaient regroupées
les activités poiitiques, judiciaires et commerciales de la
vile. Cet egpace couvert permeftait 3 la population de
vaquer a ses occupations de fagon parfaitement
indépendante des conditions atmosphériques.

cedra architectural: nous entendans par [& Yensemble construit
dans lequel on vit. Font partie de ce cadre, les fagades,
balcans, enjalivures, portes, perrons...., les toits, leurs
volumes et leur pente..., las églises....

2. Zing p.23



- 245 -

En fait, on peu! considérer comme appartenant au cadre
architectural l'ensemble des béatimenis, publics ou non,
caractéristiques d'une épogue ou d'un style.

Pour nous, cadre architectural rime donc avec ensembles et
monumenis historiques, et constitue de la sorte souvent
Ifobjet premier de notre législation protectrice du
patrimoine.

Dens cette optique, le cadre architectural n'est pas
synonyme de femoignage archéologique puisque, s'il envisage
effectivement des vestiges de noire passé, il menglobe que
des rastes relativement récents et encore bien conservés,
caux qui structurent notre environnement construit.

campaniforme: mouvement culturel de [l'extréme fin du
Néolithique {fin du llléme millénaire, début du lléeme av. J-C)
qui se caractérise par une céramique perticuliére: un gobelet
en forme de cloche renversée, décoré (au peigne} de bandes
horizontales qui délimitent une alternance de regisires
pleins (impressions de dents de peigne obliques, foutes
orieniées dans le méme sens) et vides.
Cette civilisation {qui se répand sur toute FEurope dans la
deuxidme moitié du Nléme millénaire) se démarque de celles
du Néolithiqgue qui [I'ont précédée, et qui pratiguaient
l'inhumation collective, par le retour & un systéme de
sépultures individuelles en ciste (petit caisson de pierre).
Ces inhumations s'accompagnent généralement, en plus
d'éventuels gobelets cempaniformes, de brassards darchers
(plaguettes rectengulaires de pierre ou d'os percées & leurs
axtrémités pour étre fixées autour du poignet et le protéger
de la détante de la corde de I'arc) et de boutons d'os perforés
en "V
i n'est pas rare de trouver des objets de cuivre dans des
contextes campanitormes. "Ce sont probablement les
campaniformes qui sont & lorigine de la prospection et de
lexploitation des gisements de cuivre alpins. Ce sont eux
ausst qui vont précipiter Papparition et le développement de
rage du bronze.™

chalcolithlque: ou &ge du Cuivre, stade intermédiaire entre la fin
du Néolithique et le début de 'age du Bronze.
Cette période, qui chez nous correspond & la fin du IHéme
millénaira (civilisation d'Auvernier en Suisse occidentale
dés 2600 av. J-C), et commence au Proche-Orient avec les
civilisetions de Halaf et de Samarra au milieu du Viéme

3. Ramseyer 84 p.4.d
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millénaire déja (vers 5600/5500 av. J-C), est marquée par
les débuts de la métallurgie.

Le travail du métal débute par le marlelage a freid de cuivre
(ou de plomb) natif. Puis on apprend a réduire le minerai et
enfin & fondre et & couler le cuivre qu'on se met bientdt a
allier avec de l'arsenic (le cuivre arsénié est plus résistant
que le cuivre pur) et enfin avec de I'étain (pour abtenir du
bronze}.

En Suisse, le Chalcelithique et Page du Bronze ancien se
développent, avant de passer 3 l'ensemble du Plsleau,
d'aberd en Valais (dans le massif elpin plus exactement) ou
le minerai de cuivre est plus répendu.

Chétillon- sur- Gléne (FR): Le site de Chatillon- sur- Gidne est
un éperon fortifié qui surplambe le confluent de la Gline et
de la Sarine. Ce site "princier” de la fin du 6ame début du
S5&me sidcle av. J.-C. est un des seuls habitats de la fin du
premier 3ge du Fer (Hallstatt D) que F'on connaisse en Suisse
(avec I'Uetliberg ZH). On qualifie ce site de princier parce
qu'on y a trouvé des richesses inhabituelles, de la céramique
ettique & figures noires, ainsi que "la plus ancienne
céremique indigéne fagonnée au tour que 'on conneisse sur
le Plateau...."4
MNotons qu'on place généralement l'apparition du tour de
patier, dans neoire pays, au début du deuxiéme &pge du Fer
seulement (époque de La Tdne, vers 450 av. J.-C.).

Crolssant fertile: Le Croissent fertile est une région du Proche-
Orient oL I'epparition de l'agriculture e! de Pélevage s'est
teite plus 161, en raison de conditions climatiques
particuliérement fevorables et de l'existence & I'état
sauvage des futures espéces cultivées et élevées.

Le Croissent fertile s'étend de la Syrie-Palestine aux Monis
Zagras (lran) et englobe natamment la Méscpotamie.

C'est de cette région du monde que la culture néolithique est
ensuite passée en Anatolie et au Levant, puis en Gréce et
enfin en Europe (par voie maritime, le long de la cdte nard-
occidentale de la Méditerranée, et par voie terrestre a
trevers les Balkans, puis le long du Danube).

4. Egloff p.103
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Carte précisant |a paosition du Croissant fertiles:

4 acr:r'dmr;rfz «f Eurcpe

déplacement archéologique: gpéralion qui consiste & prélever
un ensemble de vestiges, voire méme un site ou une pertie
de site pour les transparter en un lieu o0 ils seront mains
expoeés et ol il sera accessoirement possible de les étudier
tranquillement.
L'exemple-méme de ce type de déplecement est celui de
foyers magdaléniens de Manruz NE.

dolmen: voir aussi "Mégalithe”
Les dolmens sant des lombeaux mégalithiques. Ces
sépultures néalithiques sont surtout répandues le long de la
tagade atlantique (du Portugal 5 Ia Mer du Nord ainsi qu'en
Irlande et en Grande-Bretagne)}, mais on en trouve aussi chez
nous au Néolithique final (& Auvernier NE par exemple,
dolmen actuellement visible parce que déplacé a la
Saulnerie, ou 4 Sion VS, site du Petit-Chasseur).
Les delmens peuvent étre:
- simples et compasés d'une seule chambre funéraire taite
de dalles dressées recouvertes d'une ou plusieurs grandes
dailes horizonteles,
- 4 couloir, le chambre funéraire est alors précedée d'un
couloir moins large qu'slle meis constitué lui aussi de
dalles dressées;

- 4 podium, soit érigé & la base d'un empierrement, tait de
plus petites pierres séches, ou sur cet empierrement méme,
qui est parfois trianqulaire. Au Petit-Chasseur, le grand
triangle qui surmonte le dolmen compte des blocs de toutes

5. Carte tirée de La Préhisloire p.82
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dimensions et est délimité par des murets de pierres séches
bien apparsillés. '

Généralement, ces doimens étaient noyes dans des tertres,
de terre (tumuli) ou de pierres (cairns} qui aujourd'hui ont
souvent disparu.

tortifications c¢yclopéennea: nous entendons par I3 les
ouvrages défensils impressionnants dont las Mycéniens
entouraient leurs palais.
Ces murs sont feits d'énormes blocs de calcaires que, selon
la tradition historique, seuls les Cyclopes {géants & un seul
oeil) étaient capables de déplacer, d'ofl la qualification de
*cyclopéens”™. Ces constructions oifraient un systeme
défensif élaboré avec des bastions, des casemates, des
chemins de ronde, des foniaines et des citernes
soutarraines....
Ce n'est qu'a partir da la fin du Bronze tinal que se développe
en Gréce ce type de fordifications, avec la construction de
fortaresses comme celies de Tirynthe (vers 1400 av. J.-C))
el de Mycénes (vers 1350 av. J.-C.).
Cet effort militaire n'empéchera pas la civilisation
mycénienne de s'effondrer vers 1200 av. J.-C., avec la
disparition de la plupart des places fortes (Athénes
excoptés),

forum: Un forum est I'équivalent romain de l'agora grecque, soit
une place pubiique & ia fois lieu de marché et centre
politique; coeur de la vie publigue. endroit ol se
réunissaient les assemblées du peuple et ol on discutait la
politique de la cité.

tfouilles erchéologliques: les fouilles archéologiques sont les
travaux entrepris dans le sol afin de melire au jour des
vestiges, traces matérielles des civilisations qui nous ont
précéds. '
Les fouilles doivent permsettre I'étude des restes metériels
encore dans leurs contextes; ce sont elles, et les
observations auxquelles elles donnent lieu, qui rendent
possibles linterprétation et la compréhension de documents
a priori muets,

grottes ornées: ce sont des grottes dont les parois ou le platond
ont &té utilisés comme support pour [l'exé&cution de
représentations abstrgites ou figurées. Au Paléoclithique
supérieur, ces tigurations peintes ou gravées exploitent les
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volumes, reliefs et irrégularités des surfaces rocheuses
qu'slles ornent. "Sauf exception, les grottes paléolithiques
ne racdlent pas de traces d'occupatian prolongée; leur
abscurité et leur humidité sont hostiles 3 I'hamme,."8, Au
Paléolithigue supérieur en tout cas, ce sont des grottes-
senctusires, dont le porche d'antrée est cepandant parfeis
hebité, car & cetle dpogue Je sacré ne sembie pas encore
séparé du quctidien.

insulae; terme issu du latin et utilisé en erchéologie romaine pour
désigner les patés de maisons encore bhien individualisés et
mis en évidence par les fouilles.
Le mot "insula" (ile) qualifiz en latin Féquivalent romain de
nos "maisons locatives™ ou "HLM". Les insuloe étaient des
batiments d'habitation souvent trés hauls et coccupés par
plusieurs ménages.

Magdalénien: derniére des civilisations du Paléalithique supérieur
(voir "préhistoire®).
Cette phase culturelle est caractérisée par une industrie
lithigue qui, comme toutes celles du Paléolithique
supérieur, explaite le débitage laminaire (taille du rognon de
silex de maniére & en extraire des lames), mais tend déjs
vers une certaine miniaturisation [caractéristique de la
civilisation suivante) avec de nombreux outils sur lamelles,
QOutre lindusirie lithique, ce sont surtout le travail de |'os
{avec des lissoirs, harpons, sagaie et la généralisation des
aiguitles & ches déjé inveniées au Soclutréen supérieur, stade
culturel précédent), sinsi que le développement de l'ar,
pariétal et mobilier, qui distingusnt cette civilisation de
celles qui l'ont précédée .
Le Magdalénien (16000-10000 enviran av. J.-C.) correspond &
une phase froide (la derniére de la glaciatian de Wirm, ou
Wirm 1V} entrecoupée de réchauffoements (au interstades de
Bélling 11500-10500 et d'Alleréd 9800-8800 av. J.-C.).
Le Magdalénien se développe donc au Tardiglaciaire et est
marqué par la chasse du renne qui constitte une des
principales sources de matiéres premiéres ({nourriture,
peaux, os et bois de reanne pour l'outillage, tendons pour la
couture....).

mégalithe: ce terme désigne de maniére génarale les
constructions en grosses pierres qui, au Néolithique (ancien
et mayen le long de Jo fagade atlantiqus: dés la moitié du

6. La Prehistoire p.&3
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Yeme, début du [Veme millénaire av. J.-C.; linal chez nous:
llame millénaire), abritent souvent des tombeaux collectifs.
Ces "tombes collectives de fort volume® sont "baties a laide
de dalles imposantes ou de pierre séche et englobées dans un
tertre protecteur construit.”?

Ces grosses dalles et ces grands blocs ne sant pas utilisés
uniquement pour la construction de caveaux funéraires, mais
oussi pour celle de temples,per exemple & Mszlta. Il arrive
aussi qu'on n'ait pas densemble construit 2u sens propre du
terme, mais de simples pierres dressées (menhirs), levées
et disposées en cercle (cromlachs) au en lignes (alignement
de manhirs).

Disons pour résumer que "le mégalithisme désigne... l'art de
batir en grosses pierres"s.

menbhir: blocs de pierre de grandes dimensions, perfois vaguement
tailiés (dalles anthropomorphes ou statues- menhirs) de
manidre A suggérer une silhouette humaine, la téte se
détachant des épavles. Ces pierres, dont la plus haute (le
Men-ar-Hrodch de Locmariaquer) devait dépasser 20
métres9, étaient planiées dans le sol.
On ne sait pes exactement quelle était leur signification:
idoles, monuments indicateurs, Sstéles commémoretives,
éditices religieux, témoins d'un culte de la técondité,
bornes?
Ces monuments ont été dressés dés le Néolithique encien en
Bretegne {moitié du Veme millénaire av. J-C) et continuent
de létre jusqu'au début du Bronze ancien ou en tout cas
fusqu'd la fin du Chaleolithique (fin du llldme millénaira av.
J.«C.) un peu pertout en Europe. Les statues-menhirs de cette
époque, nen conientes d'évoquer une silhouette humaine,
portent des ettributs guerriers: épée en bandoulidre,
baudrier, poignard a lame trianguleire, arc...
Elles sont parfois aussi couvertes de gravures qui évoquent
la structure et le décor de ftissus (utilisés pour les
viétements}, comme cela se vérifie sur les stéles
chal¢olithiques du Petit-Chasseur a Sion.

mésolithique: voir préhistoire

néollthique: voir préhistoira

7. La Préhistoire p.88
B. La Préhistoke p.88
8. La Préhistoire p.BS
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oppidum: Les oppida sont "des sites fortiliés, de plaine ou de

hauteur” qui constituent “le centre économique d'un
territoire™i¢ et n'apparaissent chez-nous qu'd (3 fin de
I'époque de La Téne.

Il s’agit donc d’'un phénoméne culturel et défensif de (a fin
du deuxiéme dge du Fer (1er-2éme siécles av. J-C).

Cas "villes fortifiées”™ de La Téne moyenne et finale
présentent "un espace souvent trés vaste, enclos d'une levée
de terre que renforcent intérieurement des poutres

entrecroisées (murus gallicus), extérieurement un parement
de moellons;...ces enceintes sont précedées d'un fosse
profond“il,

Ces villes fortifides (citons au passage: le Mont-Vully FR,
Beme-Enge BE, Bale BS..) précédent chez nous de quelques
dizaines d'années l'installation des premiéres colonies
romaines. Les deux types d'habitat coexistent ensuite.

palafiltea: villages, & organisation spatiale plus ou moins

marquée selon les époques (moins claire au Néolithique qu'3
I'dge du Bronze), qui occupent les bords de lacs et sont
construits sur des pieux.

Les pieux gui constituaient l'armature des maiscns étaient,
en Suisse occidentale, enfoncés dans la craie lacustre
jusqu'a ce que le subsirat morainique les bloque st leur
assure une assise & peu prés stable.

En Suisse orientale, les pisux étaient parfois "posés" sur la
craie et retenus par un systema de semelles qui les
empéchait de glisser et de s'enfoncer.

Les pelefittes sont répandus eu bord de nos lacs dés le
Néolithique moyen (civilisation de Cortsillod au IVeme
millénaire av. J.-C. en Suisse occidentale et civilisations
d'Egolzwil puis de Piyn, fin du Véme et aussi IVame
millénaires av. J.-C., en $Suisse orientale). lls se
développent, avec quelques interruptions au Chalcolithique
(fin du lllgme millénaire av. J.-C.) et au Bronze moyen (1500-
12580 av. J.-C.), jusqu'au Bronze final {(1050-850 av. J.-C.) o0
ils atteignent leur apogée.

Netons que le phénoméne des palafittes, s'il est assez
spécifique & l'arc jurassien et au Plateau suisse ol il est
perticuliérement bien représenté, se retrouve dans les pays
qui nous antourent, tant eu nord de I'ltalie qu'au sud de
I'Allemagne par exemple.

10.
11,

Egloff p.121
Eglofl p.121
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peleia crétois: Ces palais remontent & I'Sge du Bronze et se
répartissent sur deux époques: la période des premiers
palais (de 2000 4 1750 environ av. J.-C.) et celle des
deuxiémes palais (de 1700 4 1450 av. J.-C.}), moment de la
conquéte mycénienne de la Créta.
Ce sont de grendes constructions camplexes argenisées
autour d'une cour centrale rectangulaire.
Les bétiments, magasins, entrepdts, centres religisux,
appartements royaux et officiels comportent plusieurs
étages (deux, voire plus) avec un systéme d'éclairage
souvent indirect {puits de lumiére), des escaliers, des
colonnades (les cclonnes de bois aujourd’hui disparues
reposaient sur des bases de pierre qui on! subsisté).
Ces palais, dont la construction du plus célébre (celui de
"Minos" A& Cnossos) est attribuée au légendaire Dédaie,
inventeur du labyrinthe, sont constitués d'une multitude de
pidces, de corridors et de recoins, tous srticulés autour de
la grande cour centrale.
Ces grandes demeures étaient ornées de fresques (fraiches
et chatoyantes) évoquant fa nature, des oiseaux et des
femmes. Les murs, de briques crues avec une armature en
chainage de bois, étaient protégés par des plagues de gypse
en appliqgue. Les cours et les appartements royaux étaient
dallés.
Ce qui frappe, c'est I'absence de fortifications, Ces palais-
villes n'evaient pas de limiles extérieures bien définies. lls
occupaient des siles au paysage attrayant et tentaient de
s’harmoniser avec la nature environnante.
ils étaient tout 4 la fois la demeure du roi-préire, des
entrepdts, des centres artisanaux et de redistribution.
Les Minoens qui habitaient ces palais connaissaient
I'écriture (le linéaire A, non encore déchiffré, semble
transcrire du "vrai crétois™; le lindaire B, parfeitement
lisible et compréhensible, exprime lui du grec) et tenaient
une comptabilité.

Peléolithigue: voir préhistoire

Parthénon: Le Parthénon est le temple consacré, 4 la fin du Seme
siécle av. J.-C., & Athéna Parthénos, divinité qui incarne la
puissance politique de I'Athénes démocratique. Ce temple
énorme occupse, aujourd’hui encore, une grande partie de la
terrasse de PAcropcle d'Athénes; il est d'ordre dorique.
Mais, sur le couronnement des murs du sekes (cu cella), il
allie a l'ordre dorigue traditionnel pour l'époque une frise
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ionigue & bandeau sculpté continu représentant une
pracession religieuse composée de cavaliers, de chars, de
magistrats, de porteurs d'otfrandes, d'animaux qu'on va
sacrifier, et de divinités.

Le temple ast I'oeuvre de Phidias et de Périclés. Phidias,
bénéficiait de la callabaration d'letines, un architecte, mais
était respansable du programms artistique et avait !a haute
main sur les traveux.

La construction du Parthénon a commencé en 448/7 av, J-C,
elle s'est achevés en 432/1.

Le temple abritait la grande statve chryséléphantine (d'or et
d'ivoire) d'Athéna Parthénas (oeuvre de Fhidias) qui a danné
son nom eu batiment.

petrimaine: voir aussi lintraduction de notre travail.

Le patrimoine est ce qui constitue I'ensemble de [Ihéritage
culturel d'un peuple et en détermine l'individuelité.

patrimalne architectural: Le patrimaine architectural englobe

la notian de cadre architectural, mais ne s'y limite pas.
Paur naus, le cancept de patrimoing architectural recauvre
d'une pert la substance de l'espace canstruit dans lequel
nous évoluons, mais eussi les restes moins tangibles et
moins immédiatement contraignants dans la vie quotidienne
que sont, par exemple, les ruines archéologiques.

Le patrimoing architectural ne s'arréte donc pas aux sauls
monuments historigues encore bien canservés. |l envisage
aussi les vestiges plus discrets qui ant participé &
l'élabaratian de ce qu'an reconnail comme canstituant notre
cadra erchitectural, cedra dont ils déterminent finalement
l'essence-méme.

préhiatoire: *Le préhistoire est généralement définie comme

I'6tude et le dévelappement des premiéres saciéiés
humaines depuis I'apparition de 'homme jusqu'a l'invention
ou la divuigation de ['écriture

"La préhistaire se veut donc tout & la fois une "science" et
une période, la plus reculée, de l'histoire de 'homme.

"La préhistaire débute... précacement en Afrique ol se
rencantrent actuellement Jes plus anciens restes
d'haminidés (vers 3 & 4 milliens d'années paur les
Australopithéques)...*12

En Eurasie, "l'accés & ['écriture, c'est-&-dire la fin des
temps préhistoriques, a largement varié: dés 3300 av. J.-C.,

12,

La Préhisioire p.9
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le Mésopotamie entre dans [histoire; une écriture (non
déchiffrée) est présente dans la vallée de [Indus dés le
Ilame millénaire; en Chine et en mer Egée des écritures
apparaissent au llame millénaire; en ltalie vers 800 av. J.-C;
en Gaule, au cours des derniers siécles avant le Christ!3;
dans les terres septentrionales de ['Europe, pas avant I'an
1000 de notre ére"14,

La préhisioire se divise en trois périodes principales, toutes
déterminées par des critéres éconemigues et techniques: le
Paldolithique, le Mésolithique et le Néolithique.

Il convient, chez nous, d'ajouter a ces trois composantes
universelles de la préhistoire un quatriéme et dernier volet,
celui que constitue la protohistoire ou &ge des mataux
(bronze et far),

- Le paléclithigue: (ou "age de la pierre taillée®) commence
on Afrique (Ethiopie) vers 2,6 millions d'années avec les
plus anciens outils taillégis.

En Europe, les premiers outils taillés n'apparaissent pas, de
maniére assurée, avant 900000 ans (Paléolithique inférisur,
certains avancent la date netterment plus basse de 1,9
millions d'années), et cornmencent & se répandre dés 700000
ans avec I'Abbevillien puis I'Acheuléen’®,

Au début, il s'agit de galets sur iesquels on 2 dégagé un
tranchant court et grossier ou une pointe. Tranchent et
pointe vont s'affiner et se régulariser avec le temps pour
dovenir réguliers avec les bifaces acheuléens

Au Paldolithique moyen (100000 a 35000 ans enviren),
'homme, le célebre homme de Néanderthal, change de
tachnique de taille et abandonne Pindustrie sur gelets pour
passer a celle sur éclat. C'est I'dpogue de la civilisaticn
moustérienne.

De 35000 environ aux alentours de 10000 av J.-C. se
développe lg Paléclithique supérisur, caraciérisé lui aussi
par un nouveau mode de taille du silex, le débitage de lames,
ot par le développement de I'art.

Le Paléclithique s¢ termine ¢hez neus vers 10000 av J.-C.,
avec le Magdalénien et la fin des glaciations.

Le Pealéolithique peut aussi é&tre caraciérisé,
indépendemment du critére commun que constitue la taille
du silex, de slade culturel correspondant a une économis
essantiellement basée sur la predation.

13.
14,
15.
16.

La Préhistoire p.9

La Préhistoire p.10

voir La Préhistoira p.31

volr La Préhisioire pp.41-42



- 255 -

- : est une période de transition entre le
Paléalithique et le Néalithique, caractérisée par une
modification de loutillage, un changement climatique, une
madification de la faune.

L'outillage continue & étre de pierre faillée mais se
miniaiurise. On définit souvent le Mésolithigue comme étant
la civilisation du microlithe; en effet, les armatures de
fléches, de harpans, ainsi que les grattairs, les couteaux
etc.. deviennent minuscules (de guelgues millimétres & 2-3
cm) et souvent géamétriques (trapézes, triangles, segments
de cercles, rectangles...). Le débitage de ces outils se fait,
camme pendant tout le Paléclithique supérieur, sur des
lames et non sur éclats.

Au Mésolithigue, an augmente la rentabilité de la matiére
premidre; ¢'est & ce mamen! gu'avec un kilo de silex an
obtient le maximum de longueur de tranchant.

Au Mésolithique, an assiste aussi & un changement
climatiqgue. Aprés les derniers froids du Tardiglaciaire
{Dryas Il 880D-8200 av. J-C), un climat tempéré s'installe
avec le Postglaciaire ef s'accompagne de l'apparition de la
farét,

Ce changement climatigue suscite une madification
impartante de la faune avec la disparition du renne (animal
adapté a un climat froid, § un paysage de teundra et de
steppe).

Le renng est remplacé par le cerf qui, lui, s'accommode bien
d'un couvert forestier et vit en petites herdes plus
difficiles &4 chasser que les grands troupeaux de rennes.

Les civilisations du Mésolithigue (Azilien, Sauveterrien et
Tardenoisien) ont, pour pallier peut-8tre aux difficultés de
la chasse au cerf, inventé larc dont les Iléches sont plus
rapides et pertent plus loin que 'es sagaies utilisées jusque
16 ef firdes a bout de bras au moyen dun propulseur!?,
Notons que les mésolithiques restent nomades et prédateurs
et gu'ils semblent &ire les premiers (et cela d'abord dans le
nard de I'Eurape} & utiliser des pirogues, pour pécher
natemment.

Le mode de vie mésolithique se prelonge en Suisse jusqu's ce
que nos peuplades indigénes entrent en contact avec les
premiers colons néolithiques, qui dés le Veme millénaire
déja, se sont installés en Valais avant de parcourir et de
peupler le Plateau, vers la fin de ¢ce Véme millénaire av. J.-C..

Le__N_é_Q_Lumqu_e_. (ou "nouvel age de la Pierre”) "a été

longtemps synonyme pour les préhistoriens d'un stade

17.

Egloff €4 p.3.
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marquant, avec la perduration des cutils de pierre, la
généralisation” d'une €conomie et des modes de vie
egricules!®. Souvent, cette phase culturelle est caractérisée
par le passage d'une économie de grédation {cueillette et
chasse) & celui dune économie de production (egriculture et
élevage).

Il convient de souligner que cette transformation de la
société ne s'est pas faite du jour au lendemain. Au depart,
les cultures en voie de néolithisation ne se démarquent des
autres que par la présence de I'un ou de l'autre des critéres
determinants pour considérer qu'on a aflaire 4 des
néolithiques: agriculture, élevage, sédentarisation,
epparition de villages et, plus tard, de la céramique.

Le Néclithique ne surgit pas partout en méme temps. Il se
manifeste dés la fin du IXéeme millénaire au Proche-Orient,
mais ne s'affirme chez-nous qud la fin du Véme millénaire
av. J.-C..

protohistoire: Ce terme {comme celui de préhistoire) désigne 6 la

fois une période de lI'évelution humaine et son étude.

La protohistoire est I'étude des peuples qui ne connaissent
pas encore I'écriture meis nous ont laissé des témoignages
écrits de leur existence perce qu'ils cotoient d'autres
civilisations qui, elles, disposent de ce mayen de
communication et en ont profité pour les décrire ou pour
parler d'eux.

Les protohistoriques sont done des étres humains qui, sens
posséder [l'‘écriture, entretiennent des cantacls et des
relations {souvent commerciales) evec ceux de leurs wveising
qui eppertiennent déj& & [histoire.

On edmet de maniére générele qua la protohistoire englobe
lage du Bronze et celui du Fer. Cette affirmation doit étre
nuancée en fonction de critéres gécgraphiques: ainsi, en
Gréce, les gens du Bronze ancien au llléme millénaire av. J.-C.
déja sont bien en contact avec d'autres peugples qui
possédent l'écriture (les Minaoens et leur Linéaire A, les
Egyptiens et leurs hiéroglyphes), alors que chez nous les
relations, autres que purement fortuites et accasiannelles,
entre le monde méditerranéen et nos "paysans lacustres" ne
commencent qu'av Bronze final et s'intensifient au premier
ige du fer (Hallstatt C et D). Au deuxiéme age du Fer, les
contacts entre la civilisation de La Téne et les Romains sont
trés fréquents et attestés par les acrits d'suteurs lstins.

18,

La Préhislgire p.79
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- L'age du Bronze: est une périgde caractérisée par le travail
du bronze: martelage dans une premiére phase, puis fonte et
martelage dans une deuxiéme. Le reste de I'économie ne se
modifie pas foridamentalement par rapport au Néolithique,
les techniques agricoles évoluent un peu et permetient de
coloniser des terres jusgu'slors non travaillables.

Cette époque est marquée par une forte expansion
démographique, qui se traduit notamment par l'extension des
terres exploitées et Faugmentation du nombre de villages.
Au Bronze ancien et eu Bronze final, les rives de nos lacs
sont occupées par des palstittes. (I semble y avoir eu, 3
Neuchatel en tout cas, au Bronze moyen un abandon des
villages, peut-étre dil & une élévation du niveau du lac. Si les
sites cessent d'étre habités, ils continuent d'éire fréqueniés
puisqu'on y irauve de nombreuses "oltrandes métalliques” de
cette période.

L'édge du Bronze commence en Suisse entre 2000 et 1900 av.
J.-C., le Bronze moyen s'épanouit entre 1500 et 1250 environ
el le Bronze final de 1200/1100 & 850 av. J.-C..

MNotons qu'eu Bronze final, les papulstions sant, chez nous,
bien connues par leurs habitats, mais gu'on ignore presque
tout de leurs coutumes funéraires. Ailleurs en Europe, le
Bronze final correspond & lg “givilisation des champs
d'urnes™ ({caractérisée par ses nécropotes d'urnes
cinéraires).

Dans le centon de Neuchétel (su Landeron}, 12 seule sépulture
Bronze final bien attesiée est une inhumation, et non une
incindration comme ailleurs en Europe, sans urne mais avec
deux pelits pots caractéristiques du Hallsteit B1 (Bronze
final lacustre, entre 1000 st 950 av. J.-C.) qui permettent
de la mettre en parelléle avec un habitat voisin de la méme
époque. _
Apreés. linterruption du Bronze moyen, les rives de nos lacs
sont recolonisées vers 1050 av. J-C seulement et demeurent
occupées (sans hiatus important ainsi que I'e établi le site
d'Hauterive-Champréveyres NE)} jusque vers 850 ev. J.-C.
Ensuite, les villages sont définitivement ebandonnés et
disparaissent.

On ne sait pas exactement guels sont les événements qui se
déroulent entre 'abandon des villages et le début de I'age du
Fer {Haslistatt C vers 750 av. J.-C.), mais ung invasion
massive de peuples venus de |'Est semble exclue. En effet, 13
civilisation matériella du Halistatt C est profendément
ancrée dans cella du Bronze linal lacustre.



. 258 .

- L'Age du Fer: est caractérisé ‘par un changement dans la
métallurgie et se divise en deux parties: le premier 4ge du
Fer {Hallstatt C ot D ou He C et D) de 750 & 450 av. J.-C.
environ, et le deuxiéme age du Fer { La Téne ) de 450 3
Foccupation romaine (selon les régions dés 40 av. J.-C.).

Le changement métaliurgique se marque par Papparition d'un
nouvesu métal et d'une nouvelle maniére de le travailler. Le
far n'est en e¢ftet jamais coulé (comme ['était le bronze),
cala aurait nécessité das températures bien trop élevées
pour la technologie de ces anciens hronziers. On travaillait
le fer uniquement par forgaage, & partir de la loupe souvent
spongieuse qu'on obienait aprés réduction des minerais.

Le 1er Age duy Fer (Ha C et D) succéde au Bronze final sans
qu'on sache exactement s'il ¥ a ou non un hialus. L'habitat
groupé disparalt complétement au Ha C, il n'y a plus de
villages (@ moins qu'on ne sache pas encore les identifier) et
les populations semblent vivre de maniére trés dispersée.

A Neuchétel, on se met & coloniser les contreforts du Jura,
comme [‘attestent la nécropole de Valangin-Bussy et le
tumulus de Cotlrane-Les-Favargettes. La civilisation du ter
&ge du Fer nous est connua presque exclusivement par ses
sépultures sous tumulus.

Al Ha C, le mobilier des tombes est encore modeste, mais au
Ha D on e parfois affaire é de véritables tombes princiéres
(Elrstengraber d'Ins BE, par exemple), & char ou, en tout cas,
a présents de prix {comme le chaudren et la tasse de bronze
du tumulus des Favargettes & Coffrane NE).

Dans lo reste de I'Eurepe, le ler 4ge du Fer se caractérise
par I'émergence d'une aristocratie guerriére, sensible aux
objets de prestige: épédes et cheval, dont les sépultures sous
tumulus nous offrent un reflet qui, matheureusement
damevure partiel.

Le 2éme Age du_Fer ou “époque de La Téne" est fa civilisation
des "celtes” proprement-dits, des Gauleis dont le "D bello
gallico™ nous donne un apergu.

Cas Celtes sont ceux qui fréquentent les Romains et les
combatient aussi. Ce sont ceux qui offrent des sacrifices
humains. Ce sont aussi les guerriers qui n'hésitent pas a
incendier laurs villages, avant de l|es abandonner pour
chercher & couler des jours maeilleurs dans le sud de la
Gaula.

Ce sont enfin ceux qui empruntent eux Romains et edaptent &
laurs besgins (et aux exigences de notre paysage) le systéme
des oppida.
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site archéologique: Un site archéologique est un tonds qui
renferme des vestiges archéologiques témoins d'une
présence humaine passée.
I convient de neter qu'un tel site s'inscrit dans un paysage
qui, s'il n'a pas subi de modifications importantes depuis
I'époque de sa fréquentation par les hommes dont on 2
retrouvé les treces, peut mériter protection au méme ftitre
que le site lui-méme,
La notion-méme de site archéologique n'a, a priori, pas
d'incidence sur celle de propriété, puisqu'elle ne |ui porte
aucune atteinte, ni ne la restreint. Ce n'est qu'é partir du
moment ol on décide d'exploiter un tel site, par des fouilles
évidemment, que le propridtaire risque d'étre touché dans
ses droits.

structure erchéoclogique. espace aménagé par I'homme dans le
passé mais encore lisible aujourd’hui, parce que sculigné par
des restes metériels bien identiliables.

Tardiglaciaire: péricde qui correspond aux dernigres hésitations
de la glaciation de Wirm. Le Tardiglaciaire précede le
Postgleciaire qui commence avec ['Holocéne.

Le Tardiglaciaire est fait d'une alternance de phases froides
ou glaciaires {Dryas |, 1I, I} et de phases tempérées ou
interstades (Bolling 11500-10500 et Allerd 9800-8800 av.
J.-C. qui correspond 4 une premiére période de reboisement
avec une forét claire de pins, de saules nains et de
bouleaux).

Le Tardiglacigire commence avec le Dryas | vers
158000/14800 et se termine avec le Dryas |l 8800-8300 av.
J.-C., derniére phase glaciaire précédant immédiatement le
Préboréal 8300-6800 av. J.-C. qui, lui, marque le début du
Postglaciaire.

Le Tardiglaciaire peut ainsi étre caractérisé de phase finale
du Paléolithique supérieur. Il coincide en Europe cccidentale
aves ['épanouissement de la culture magdalénienne. En
Suisse aussi, il correspond, avec larrivée des Magdaléniens,
a4 un moment de repeuplement du pays enfin libéré des glaces
aprés ce qui, pour le moment, semble toujours étre un vide
culturel de plus de 20000 ans entre 45000 ef 13000 av. J.-C.

témoignage archéologique: terme synonyme de vestige
archéologique. Il s'agit de témoins muets, de traces de
I'activité humeine passée qu'il incombe & Iarchéoclogue
d'identifier et, si passible, de laire parler.
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vestige erchéalogique: restes matériels que les hommes et les
civilisatinns qui nous ont précédés ant laissés et qui
permettent aux générations actuelles de reconstituer les
activités et les modes de vie de leurs ancétres.
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Bale

1988
“La proleclion des biens culturels"
In Rapports sulsses présantés au
Xllldma congrés intemational de droit
compard, Montréal 19-24 aolt 1990 ,
Zurich

1990
“Aménagement du territoire: \héorie et
réalita”
In "Perspekllven des Raumplanungs-
und des Bodenrachis™, Baihelte zur
Zeltechrift (Or Schweizariches Recht,
Heft 11, BAle et Franklurt 2m Main

1590
*La protection des blens cultureis
immobiliers”
in Séminalre du drolt de i2 consiruction,
Journées du droit de la construction,
vol 1. Fribourg.

1991
*Denkmalpfiege Heule"
in Rechisfragen der Denkmalpflage
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Hochschule St. Gall
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Instifuts fidr Verwallungskurse an der
Hochschula St. Gall

1981
Inroduction & *The prolection of the
arlistic and archeeclogical herilage”
United Nations Social Defence Research
Instifule Rome

1976
*Droit foncier et aménagement du
tarrilolre”, Conférences da la journde
du 2 mai 1985 au Landhaus & Scleure,
ASPAN mémoirgé No 40, Berne

1985
"introduction géndrale”
in Acles du 138me collogue de droit
surcpéen, Delphes 1983 , Strasbourp

1984
"Beanspruchung &ffentlichar Sachen
durch &ffentliche Untemehmen und die
Entelgnung 6ffentlicher Sachen”
Zurlch

1972
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Diensie der Raumplanung”
in Mélangas André Grisel publiés par J-
F. Aubert et Ph. Beis Neuchatel

1983
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1987
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"Ortsplanung und Eigentumsschulz, Ein
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*Subjekte der Enteignung”
Berhe
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In "La constructlon sous conirBle, laut-
il ranforcer ou alléger laménagement
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Joumées romandes de Faménagemen du
territoire Communauld d'études pour
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1589
*Ola Naiur- und damit der Baden- als
Rechissubjekt™
in Programme naliona! de recherche,
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*Die Bedeulung der kommendan
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Umwellschutz®
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juristische Praxis Beme
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"Grundiragen im Zusammenhang mit
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Aaumplanung®
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1980

“Akzentverschiebungen im
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1983

* *Cle Funktion der Erschllessung in der

Raumplanung und ihre rechtliche
bedeutung”
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J-F. Aubert ¢l Ph. Bols Neuchiitel

1983
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Vearkehrsracht®
Zurich

1983
*Raumordnungspalitik. Schwerpunkie in
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*Les restrictions 3 lutilisation-leur
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lzﬂur Oris-Regional- und Landesplanung
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“Grundriss einer Theorie der
Raumplanung, Einleitung in die
raumplanerische Problematlk”
Zurich

1989

"Die Bedeutung der Rechisprechung for
dle Raumplanung"
in. "Akluele Problema des Staats-und
Verwaltungsrachis, Festgabe {0r Otto K.
Kaulmann", Stultgart at Bema

1999
“Bodenfunktionen als Fragen an die
Politik und das Racht”
in Communications de droit agraire
1989 2/3, Faestschrift zum 70.
Geburtstag von Prof. Hans Pealer
Friedrich

1989
*Reaumplanung in der Schwelz. eine
Einfithrung”
Zurich

1985
“Baschrénkungen des Elgeniums an
bewsaglichen Sachan im Interesse des
Heimatschutz® in Heimatschuiz Nr.3
14847
Olten

1947
"Das Eigenturn® in Schwelzerisches
Privatrechl t. V.
Bale

1977
*The profection ot the cultural heritage:
an italian perspaective”
Uniteg Nations Soclal Defence Resaarch
Instituta Home

1976
“Esthétique et droil public de la
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“La LAT: Instrument de coordinatlon”
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"Tachas et rilas de 12 Canlédération en
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fonci&re en Sulsse”
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juridique Intemationale des blens
culturels”
in Actes dir 122me mllogue de drait
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Martin "De la propriété des trésors
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Numlsmatique, Tome 118
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1870
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Berne/Frankfurt am Main
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Matile, A. "Droft vaudois de la consiruction LAT-
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Maurar "Zur fachlichen Methodik des
Bundssgesatzas liher die Raumplanung®
DISP
1876
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P. Rosenstock fir das Freihattegebiat der
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Bauverbotsentschadigung®
Berng
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Entschadigung™ im Enteignungsrecht”
Zurich
1875
Meyer "Le remembrement salon I'Art.30 LRN
ol les terrains agricoles supportent un
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1875
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Séminaie pour e droll de 1a
consiruction Fribourg
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Miche! "t.a Jurlsprudence récente en droit

public”
In Séminzire du droit de e construclion,
journées du droit de la construction,
Fribourg
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"Le classement d'une villa du jeune Le
Corbusier”
in Baurechl 1985 Nr.1 p.10 ssq.
Séminaire pour le droit de la
construction  Fribourg

1985
"Romisches Staaisrecht”
Paris

1892
" Le oofion d'exproprialion au XVilke
siécle d'aprés 'exemple de Paris” in
Journal des savanis 1984
Abbeville

1986
"Bauvorschriften im Interasse das
Heimatschutzes und malerielle
Enteignung™
Zbl.

1963
"Le parlicipation des adminisirés dans
les procédures daménagemanm du
territoire” .
RDS |

1976
*Aménagamant du terrilolre at
propriéte privée”
Société sulssa des jurisias Bile

1976
"Le plan directeur selon la loi Tédérale
sur Faménagament du larriicle”
ASPANSO

1981
"Droit administratif® vol. | : les
fondements généraux
Boma

1988

*Du plan diractaur & la planification
diractrice”
in Mélanges André Grisel publiés par
J-F. Aubert al Ph. Bois Mouchéaiel
1983
“Nous avons emprunté leur 501 & nos
dascandante™
in "La oonstruction sous conirdla, faut-
Il ranforcer ou alléger I'aménagement
pour Migux gérer les zones a batr?™
Joumées romandes de faménagement du
ferriioire  Communauté d'éludes pour
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1989
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"Art. 22 ter Cs\.2

in Commentaire da 1a Constitutlon

fédérale do 1874, Bale, Zurich, Berne
1987

"Akiueila Fragan des eidgendssischan
und kantonalon Raumplanungscechts”
Zb\.

1983
*Natur-und Helimatschuiz als Aufgabe
der Kanione®
Bila

1870
"Landschaftsechutz als Teil das
Umweltschuizes"
Schweizarlschas Umwallschutzracht
Zurich

1873
"Landschalisschuiz als Gegenstand des
Bundesrechlos”

Zbl.

1986
*Wig soll und wie kann modernes
Altstadtschutzrachl aussehen ?" in
Helmatschuiz Nr.d4 1972,
Olten

1972

“Die Wertortnung cter Schwelzerischen
Bundesverfassung, sine Skizze"
in Fasischrift fiir Hans Huber Beme
1861
“Der Selbstwirtschafter im Bodenracht”
in Communications do drolt agraire
1989 2/3, Festschrift zum 70.
Geburtstag von Prof. Hans Pater
Friadrich
1888
"Die Planungszone nach Art, 27 das
Bundesgesetzes (ber die Raumplanung
vom 22. Junl 1879 unter besonderer
Berlicksichtipung des bernischen Bau-
und Planungsrechis®
JAB .
1980
*La profeciion publiqua des biens
culturals en drodt frangais”
in Revue internationale de droit
comparé, contributions frangaises au
Xilldme congrés international de drait
comparé, Montréal 19-24 aodil 1990
1990
‘Le principe poliuaur-payeur an
relalion avec la responsabilité du
pofiveur”
ADS Il
1989

" G. Milles in
Commantaire da
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fédérale Art. 22
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"Rechtsprobleme der Bauzonen®
in "Rechisragen der Nutzungserdnung
in der Rzumpianung" Versffentiichungen
des Schweizerischen Instituts Kir
Verwaltungskurse an der Hochschule SE.
Gallen Band 24 Si. Gall

1986
“Entwicklung und Perspekliven der
bundesgerichtichen Rachisprachung
zur matericlien Enteignung”

Zbl.

1984
"Entschadigungspilichtige
raumnpianerische Massnahmen”
In JAB

1990
*Energia, Transport, Logemen{”
Lausanne

1983

"Raumplanung-wozu? Sinn und
Struktur von Zieibestimmung und
Planungsgrundsétzen des Sundesgessizes
dber dla Raumplanung®
gerne

1986
"Economie et lechniquas au
Mésolithiqus”
in 3&ma cours d'iniiiaiion & la
Préhistolre et 4 fArchéologie de la
Suisse, Lausanne 1984, imprimé ¢
Gondve

1984
“Drisblidpilege und Raurmplanung"
in VerGifenllichungen des
schweizerischen instituts Kir
Verwaitungskurse an dor Hochschule St
Gali

18756
“Die Kompetenzverieilung im
Naiiongisirassanbau”
Wintherthur

1970

"Envirgnnement, inlormer, décider,
agir, les pouvoirs locaux et le probléma
de i'environnement naturel et construit®
Consail de L'Eurcpe
Vevay

19758

“Die Baschwardabafugniss der MNatur-
und Heimatschutzvereinigungen im
schweizarischen Rechf”
Aerng
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"Hauptiregen der materizllen
Enfeignung, eine Untarsuchung zum
Tatbestand des entschadigungspllichtigen
Eigentumseingritis Im schweizerischen
Recht”
Berne
1990
“Vivre en ville"
in "La conslruction sous contrble, faul-
il renforcer ou ailéges 'eménagement
pour misux gérer les zones A bitir?
Joumnées romandes de I'aménagement du
tarritoire  Communauté d'éludes pour
raménagement du temitcire Lausanne
1989
‘Les aspects de droit civil de la
psotection intemabienale des blens
culiurels™
in Acles du 13&me colloque de droli
europden, Delphes 1983 , Strasbourg
1984
"Sammefbesprechung von Publikationen
zum Natur-und Heimatschuiz®
RDS |
1981
"Rapport de la Commission de la Didle
aux 22 cantons, sur e projet d'Acte
tédéral par elle délibéré & Lucetne le 15
décembre 1832°
Ganéve

1832
"L'exécufion aniicipée d'une obligetion
par équivaient®
in Mélanges André Grisel, Neuchitel

1883
"Consldératlons sur la garantie de |a
propriétd et sur Fexpropriation
mafdrielie, faltes 4 parlir de Ja
jurisprudence du Tribunal tédérsl”
in Revue de Iz socié1é des jurisies
bemois |

1985
"Materieile Enteignung-Eingriff oder
Schaden? itberlegungen im Anschiuss an
gineg neue VLP-Schrift”
Zbl.

1983
"Dia Entwicklung des baselsiadiischen
Bau-und Raumordnungsrecht in der
Gesetzgebung van 1970 bis Heute"
BJM No 3

1987
"Eisanbehnrecht des Bundes und
Reumardnungsrecht der Kantone.
Usberlegungen)zi: einem
unerschdpfiichen Thema"
Zbi,

1989
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"Der Rechlsschulz im zlircherischen
Planungs-und Baurecht”
Zbl.
1985
"Raumplanung und Eigentumskonzept”
in "Das Bundesgesetz dber die
Raumplanung” Berner Tage fir die
Jurlstische Praxis Bsrne
1580
"Landesplanung-Lebensraumgestaltung
tar morgen”
in "Perspekiiven des Raumplanungs-
und des Bodenrechts™, Beihefte zur
Zellschritt Har Schweizariches Recht,
Heit 11, Bale el Franklunt am Main
1990
*Bauvorschlidge des Solothurner Natur-
und Heimatschutz"
in Festgabe [0r Hans Erzer, Soleure
1983
“Gesetzliche Grundlage und dfenlliche
Interesse in dar neveuran
Rechisprechung zur Orishild-und
Denkmalpflega”

"Das Rechl und die Landesplanung™
Zbl.

1961
“Natur-und Landschaftsschutz in der
neueren Praxis des Bundesgarichis und
in der Rechisprachung des
zircherschen Verwaltungsgerichis®
Zbl.

1972
*Die verfassungsrechilichan Befugnisse
des Bundes zur Forderung der Kultur®
Zurich

1984
*Les droits réele" Peécis de droil
Staempfli
Barng

1985

*Lacquisition d'objetls d'art sefon ie
droit privé suisse, approche des
questions relativas aux droits réels”
In La venie intemationale doeuvres
d'art, Collogua da Gendva du 11-13
avril

1985
"Landesplanung, Lendschalts-, Natur-
und Heimatschutz* in Haimatschutz Nr.4
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Otten

1971
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"La participation de la population
aménagameani du farritoirg”
Lausanna

1988
"Protection das sites &1 restrictions de
la propriété fonclére, nole de
jurisprudence sur igs Art.BBE et 702
ocs

Journal das Tribunaux

1946
“Richtarsiaal in d&r Raumplianung?”
in "Parspektiven des Haumplenungs-
undd das Bodenrechls®, Bethefie zur
Zeitschrikt for Schwelzarichas Rachi,
Heft 11, Béle et Frankfurt am Main

19290
"Kullurglle Aufgaben vorn Bund,
Kantongn und S1adten”
Zbi,

1981
‘Le Coda Civli Suisse™
Zurich 5ame édit.

1950

*Plans d'affectatlon an relation avec ies
plans diractaurs"
ASPAN 5D

1981
"LU'stHorilé judiclaire doil-elle &fre
finstrumen; d'une dégradation de ia
garantle de la propri¢id”
In Etudas d'économia et de politiigua
suisse, Juin 1986 No126, réunion de
travall du Redressement national lg 25
saplambre 1985 a Zurkch

1986
“Ausnabman von der Nutzungsordnung -
Theoretlscha Grundlagan®
In "Rachtsfragen der Nutzungsercnung
in der Raumplsnung” Verbifanlichungen
des Schweizerischan Instituts fOr
Varwallungskurse an der Hothschule St
Gallen Band 24 St. Gall

1986
“La prolaclion des monumanis
historlquas”
Lausanne

1982

~Zur Finanzierung des Natur-und
Haimatsschutzes durch den Bund*
In Raumplarung des Schweaiz, Beme
1974
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"Probiema der Eigentumsgarantie und
der Entschidigungspilichl in der Praxis
der Denkmalpfiage™
in Rechtsfragen der Denkmalptiege, St-
Gali,

1981
"Dankmaischuiz im Rehmen der
Raumplanung”
in Raumplanung der Schweiz, Berne

1974
"Das Verursacherprinzip im
schwaizerischen Umwelischutzrecht®
RDS Ii

1989
"Rockiohrung von Kullurgut Im
Infernationaiem Rechi®
Vardfientlichung aus dem dbersee
Museum Bremen, Reihe D, Band 14
Bremen

1888
"Les plans directeurs cantonaux®
ASPAN SO .

1881

"Der Grundsaiz des entschadigungslosen
Polizelaingrilis®
Zhi.

1984
"Zur EntschBdigungspflicht des Staates
fiir rechismissige Akie"
in "Aktuelie Probleme des Staats-und
Vemwaltungsrechts, Festgabe [ir Otto K.
Kaufmann®, Stuttgart o1 Berne

1888
"La beauté n'a pas de prix”
in "La construction sous conirbie, faut-
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Journées romandas de I'amanagement du
territolra  Communauté d'éludes pour
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1989
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in "Das Bundesgesetz Ober dia
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1980
"Zur Neuordnung dar dffentlichen
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Friedrich
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"Zum Stand der Bodenpolitik und des
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