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Les appartements acquéraient du prix par le
changement du centre des affaires, qui se fixait
alors entre Ia Bourse et 1a Madeleine, désor-
mais le siége du pouveir politique et de la
finance 4 Paris. Bavrzac, La Cousine Belte

QQuolque cette position fiit beaucoup plus avan-
tageuse pour son commerce de planches de
sapin, le pére Sorel, comme on I’appelle depuis
qu'il est riche, a eu le secret d’obtenir de I'im-
patience et de la manie de propriélaire, qui ani-
mait son voisin, une somme de 6000 francs.
STENDHAL, Le Rouge el le Noir

INTRODUCTION

- 1, Dans un arrét du 14 novembre 1962, le Tribunal ad-
ministratif de Bile-Campagne devait statuer sur une expro-
priation, et sur la prétention, qu’élevait 'exproprié, de rece-
voir un terrain en échange. Ce fut, pour les juges, 'occasion
. d’observer que la loi baloise sur les expropriations, inspirée

.- elle-méme de la loi fédérale de 1930, réglait bien le cas oll la
" collectivité expropriante désirerait imposer 4 l’exproprié,
-+ contre son gré, I'attribution d’un fonds en matiére de répara-
- -tion; mais qu’elle négligeait I'hypothése inverse, ol I'expro-
: prlé préférerait une parcelle de rechange 4 la somme d’argent
_i]m lui serait offerte. «De toute évidence, poursuivaient les
juges, le législateur de 1930 a pensé que l’exproprlé priserait
davantage un paiement en espéces qu'une réparation en
-nature. Il était loin de prévoir combien les circonstances
‘;allaient changer, et quels profonds bouleversements trans-
« formeraient un jour le marché des immeubles.»!

\

. 1 Z.B:S.G.V., 1963, p. 290, spécialement p. 292,
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2. Nous n'essaierons pas de vérifier si un examen attentif
de la situation économique n’aurait pas permis aux auteurs
dec la loi fédérale de prévoir 'avenir: la période de 1926 a
1930 semble marquée par un tassement du prix du sol 4
Berne, mais par une hausse 4 Zurich et & Béle? Nous ne
chercherons pas non plus a savoir si la reconnaissance d’un
droit de I'exproprié 4 une indemnité en nature serait une
solution aisément applicable: un trés récent projet législatif
sc montre, a cet égard, d'une extréme prudence?, De I'arrét
bélois, nous ne retiendrons qu’une legon: ¢’est que notre gé-
nération est particulitrement sensible & la cherté du sol.

3. Bien entendu, nous ne voulons pas dire, par 1a, que
nos ancétres aient ignoré la question fonciére. Depuis le
temps des Gracques, et méme avant, il n’a pas manqué
d’hommes politiques et de savants pour dénoncer la rareté
des terres, l'iniquité de leur répartition, I'illégitimité des
enrichissements qui en résultent. Mais ¢’étaient alors, le plus
souvent, des propos de mauvais esprits, de détracteurs dun
régime, d’ambitieux 4 la recherche d’une clientéle. Aujour-
d’hui, tout le monde en parle, méme ceux qui sont du Gou-
vernement. Il y a quatre-vingts ans, ¢’était encore un HEnrY
GEORGE, qui y trouvait 'aliment de ses pamphleis. Tandis
qu'en 1963, nous croyons nous rappeler que le Président de
la Confédération lui-méme en a touché quelques mots, dans
le traditionnel discours de I’An nouveau. La différence est
remarquable.

4. C’est donc a4 un sujet dont 'importance est officielle-
ment attestée que nous consacrons le présent mémoire. Mais
si la question foncitre a pris place, définitivement semble-
t-il, dans le catalogue des soucis gouvernementaux, nous ne
devons pas oublier que les fagons de la poser et de la résoudre
sont, autant qu’autrefois, colorées de passions politiques. 11

* Annuaire statistique de 1a Suisse, 1962, p. 203.
3 Projet bernois. Voir aussi les critiques pertinentes du corappor-
teur, p. 190-196.
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~est difficile, méme au juriste le plus paisible, d’échapper 4 la
contagion. Aussi ne pouvons-nous que solliciter I'indulgente

compréhension du leeteur: nous nous efforcerons d’étre
impartial.

5. Dans scs grandes lignes, voici le plan que nous nous
proposons de suivre,

Nous commencerons par dire ce que nous entendons par
«renchérissement du sol»; nous vérificrons qu’il s’agit bien,
aujourd’hui, d’un phénoméne réel; nous en rappellerons,
brigvement, les causes et les conséquences (chapitre premier
“de la partie générale).

. Comme les conséquences du renchérissement du sol sont

souvent ficheuses, nous examinerons cnsuite s’il cst pos-
* sible de metlre un terme, ou tout au motns un frein, a cette

évolution. Dans cet examen, nous ne considérons que des
moyens juridiques, 4 I'exclusion des moyens économiques
- qui ne revétent pas la forme d’unc régle de droit (cha-
pitre II).

- Nous arriverons 4 la constatation que le renchérissement
du sol, résultant de circonstances qui, pour la plupart,
échappent 4 I’cmpire du droit, ne peut guére étre arrété, et a
peine ralenti, par des moyens juridiques; que la plus-value
- fonciére est un fait qui s'impose au juriste; qu’en revanche,
des régles de droit pourraient modifier la répartition de cette
plus-value.

- Nous essaicrons de passer en revue les procédés par les-
~_quels le bénéfice du renchérissement foncier peut étre enlevé,
* fout ou partie, aux personnes qui en profitent naturellement,
_pour &tre attribué 4 d’aulres personnes, ou & la collectivité
publique. Ici encore, nous ne traiterons que de procédés
“juridiques (chapitre II1).
¢ Enfin, nous emploierons nos derniers chapitres a voir,
“.d'un peu plus pres, certains de ces procédés de répartition
- . (chapitres I & III de la partie spéciale).




PARTIE GENERALE
CHAPITRE PREMIER

DU RENCHERISSEMENT DU SOL

1. Notion

6. Le sol! augmente de paleur lorsqu’il est I'objet d’une
demande accrue et d’une offre réduite, ou lorsque l'offre
: "s accroit moins que la demande, ou que la demande se réduit
- moins que 1'offre.

1 La littérature qui traite du renchérissement foncier est innom-
. brable, En voici quelques éléments:
"+ Messages du Conseil fédéral, des 3 février et 13 mars 1950 (initia-
tive contre la spéculation fonciére), F.F. 1950, I, 201-310, 615-626.
.— Franz JENNY-HUuGo SIEBER- MAX WERER, Rapport de la com-
mission d’étude chargée d’examiner les postulats Spiihler et Frei-
'miiller (lutte contre la spéculation foncitére), du 11 décembre 1958,
& Padresse du Département fédéral de justice et police (dactylo-
. graphié). — Hans Gurn, Rapport A I’adresse de la commission du
. Grand Conseil de Bale-Ville chargée d’examiner FPintroduction d’un.
- impét spécial sur les gains immobiliers, de décembre 1959 (annexe
du rapport de ladite commission, n® 5924, du 13 décembre 1962,
p.3-74); le méme, Statistische Betrachtungen zur Entwicklung der
- ‘Bodenpreise am Beispiel von Basel, Kyklos, 1962, p. 279-294. ~
. 'Hueo SI1EBER, Bodenpreissteigerung und Wohnungsmarkt, Wirt-
‘schaft und Recht, 1956, p.28-49; Die Bodenspekulation und ihre
‘Bekidmpfungsmoglichkeiten, ibid., 1957, p. 73-113; Die Diskussion
“iibér den Expertenbericht betreffend die Bekimpfung der Boden-
~spekulation, ibid., 1960, p.267-284; Das Bodénpreisproblem, s.1.,
1962 (et ‘Bulletin de documentation économique, octobre 1962);
- ..Thesen zum Bodenpreisproblem, W. und R.., 1962, p. 319-327; CHR1-
= STIAN GasseR, Die Bodenteuerung vom Standpunkt der Industrie,
. Schweiz. Ztt. fiir Volkswirtschaft und Statistik, 1962, p.121-143, et
" 1a discussion, ibid., p. 187-206. — WiLLy NEukomy, Die Bodenteue-
rung vom Standpunkt der Landwirtschaft, Schweiz. Zft. fiir Volks-
yvirtsﬁ:haft und Statistik, 1962, p.144-156. — EmiL KvbT, V? Kom-
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Le sol augmente de priz? autant que de valeur, lorsque
le prix est libre et que la valeur de la monnaie est stable. Sila
monnaie se dévalue, 'augmentation du prix sera plus forte
que 'augmentation de la valeur. Si la monnaie se revalorise,
l'augmentation du prix sera plus faible. Il pourra méme ar-
river qu’'a une augmentation de la valeur corresponde unc
diminution du prix. Enfin, si le prix n’est pas libre, s’il est
fixé par I'Etat, il ne suivra probablement pas I'évolution de
la valeur du sol.

munale Bodenpolitik, Handbuch der Schweizerischen Volkswirt-
schaft, I, 1955, p, 207-311; Zur Bekimpfung der Bodenspekulation,
‘Warnung vor Illusionen, Rote Revue, 1959, p.350-362. — MaSCHA
OrrTLI, Kampf gegen die Bodenspekulation, éd. Parti socialiste
suisse, Zurich, 1956. — WALDEMAR JUCKER, L’évolution des prix des
terrains et loyers, Revue syndicale suisse, 1962, p.313-320.— Asso-
ciation suisse pour le Plan d’aménagement national (A.S.P.A.N.},
Der Boden, Schicksalslrage unserer Zeit, Zurich 1961. — En France:
Avis du Conseil économique ct social, du 23 mai 1961, relatif aux
problémes fonciers posés par ’acquisition des terrains A batir, Jour-
nal officiel, Avis et rapports du C.E.S., 1961, p. 685-687 ; accompagné
des rapports de M. Guy HouisT, p.669-672, et de MM. RoGER MiL-
LoT €t MARCEL DURaND, p.673-684; ainsi que du contre-projet de
M. ALFRED Sauvy, p.687-688. — En Allemagne: une enquéte irés
suggestive du Professeur Lubpwic NEuENDORFER, Materialien zur
Lage des Baubodenmarktes, Schriftenreihe des Bundesministers fiir
‘Wohnungsbau, t.15, 1958, ‘

On lira encore de nombreux articles de la Neue Ziircher Zeitung,
notamment: Hans AREGGER, Wo wohnen und arbeiten die Schwei-
zer morgen? 15 octobre 1962, n° 3961 ; E. PrLijcER, Ursachen der
Baulandknappheit, 10 mai 1963, n°® 1886; J. WipMER, Theorie und
Praxis beim Bodenproblem, 18 mai 1963, n° 2037; R.SttUpELL, Er-
héhung des Baulandangebotes, 21 mai 1963, n° 2073; E.PFLUGER,
Die Erhéhung des Baulandangebotes, eine Erwiderung, 5 juin 1963,
n° 2290; R.RoHR, Die Bodenfrage und ihre Lisung, 25 juiilet 1963,
n® 3002 et 3007, Et, dans la Nationai-Zeitung, Wie werden wir
wohnen ?, série de onze articles (juin-juillet 1963), réunis en un ca-
hier; Schweizer Boden — heisser Boden, série de neuf articles (aofit-
septembre 1963), également réunis en un cahier.

* Pour eeux cui préféreraient distinguer cntre }e prix réel et le
prix nominal, plutét qu’entre la valeur et le prix, disons que nous
entendons par «valeurs le prix réel, et par ¢prix» le prix nominal.
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7. Nous entendons, par renchérissement du sol, 'aug-
mentation de sa valeur. Nous éliminerons l'effet de la
dépréciation monétaire. Si donc un fonds s’est vendu, en
1914, 4 BAle, huit francs le métre carré, et, en 1938, soixante
francs, nous dirons qu’il a triplé de valeur, parce que le
franc de 1958 correspondait, 4 Bale, 4 quarante centimes
de 19143,

Un fonds qui a été acheté pour fr.60000.— en 1956 n’a pas
augmenté de valeur s'il est aliéné pour fr.70000.— en 1963.
En effet, I'indice du colit de la vie a passé, durant cette pé-
riode, de 175 4 203 points. Certains économistes se sont
méme demandé s°il ne fallait pas préférer Vindice du cotl des
biens de production & celui du codt des biens de consom-
mation*. Dans cettc hypothése, la dépréciation monétaire
serait encore plus marquée.

2. Réalité du phénoméne

8. C’est un sentiment presque unanime, en Suisse, que
In valeuar du sol s’est accrue depuis un quart de sicele, et
qu’elle continue d’augmenter. Ce sentiment parait confirmé
par la lecture des statistiques, malheureusement trop rares,
dont nous disposons.

‘L’évolution du prix des terrains batissables est observée
dans les trois villes de Zurich, Berne et Béle. Méme corrigée
par la considération de I'indice général des prix a la consom-
mation, ou de Vindice du coQt de la construction, la série de
chiffres ainsi établic suit, depuis la derniére guerre, une
pente qui s’éléve. A vrai dire, la courbe est irréguliere; il est
méme arrivé, récemment, qu’elle descendit un peu. Mais,
dans I'ensemble, il n’y a pas 4 8’y tromper: elle monte, et elle
monte toujours plus vite.

Il s’agit 1a, toutefols, de trois communes politiques bien-
tét sursaturées. Les mémes statistiques nous apprennent

3 H. Gurs, Rapport, p.7-8.
4 1. S1eBER, Bodenpreissteigerung, p.33; Das Bodenpreispro-
blem, p.4-5; H. Guth, Rapport, p. 7.
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que la surface des terrains bétissables qui font I'objet de
transactions diminue constamment (ce qui, notons-le en
passant, est assez naturel, mais ne va pas de soi). En outre,
la formation du prix du sol, dans les centres urbains, dépend
de circonstances particuliéres®. Lorsqu'une grande entre-
prise commerciale achéte une bande de terre pour étendre
son magasin, et créer un nouveau département de vente, il
semble bien que le prix dont clle cst disposée 4 payer cet
avantage, rapporté au metre carré, n’a plus guére de signi-
fication, '
Par conséquent, il serait peut-étre encore plus utile de
suivre I'évolution du prix des terrains batissables dans les
communes qui sont en voie de développement, et notamment
dans celles qui sont situées a la périphérie des villes. Car

c’est 14, probablement, que se trouve le véritable champ de

la bataille immobiliére; ¢’est 1a, en particulier, que se cons-
truisent les maisons locatives,

A cet égard, la comparaison des chiffres que les statisti-
ques précédemment citées nous fournissent pour la commune
de Béle, avec ceux qu’a recueillis le Professeur Gurn pour
le demi-canton de Bale-Ville, est assez instructive, De 1931/39
(moyenne) a 1960, la valeur du sol communal non bati s’est
presque multipliée par sept®. De 1934/38 (moyenne) a 1960,
la valeur du sol canfonal non bati s’est n.l_ulgiplié par trois et
.demie?.

9. Nos informations statistiques, nous I'avons dit plus

8 Qui ne datent pas d’hier. M. WoLFeANG NAEGELI relate des
transactions a fr. 310.—le métre carré, en 1885, 4 Zurich, au carrefour
Borsenstrasse/Fraumiinsterstrasse, et a fr.840.— le métre cairé, en
1910, & Bdle, le long de la Marktgasse (Die Wertberechnung des
Baulandes, Zurich, 1958, p. 35).

¢ Annuaire statistique de la Suisse, 1962, p.203.

" H. GutH, Rapport p. 8, et Statistische Betrachtungen, p.281.
(Ces chiffres ne doivent pas nous faire oublier que, depuis 1960, la
hausse s’est poursuivie &4 un rythme accéléré. Cf. Wirtschaft und
Verwaltung, publication de Ioffice statistique du canton de Béle-
Ville, 1963, n°2, p.71).
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haut, sont d’une déplorable rareté. Nous ne connaissons que
les prix (moyens) pratiqués dans une centaine de kilométres
carrés de notre pays. Il serait bon que l'aire des investiga-
tions soit étendue, It serait méme souhaitable qu'un jour
nous disposions d’une carte de la Suisse entitre, qui expri-
merait de fagon claire I’évolution de la valeur du sol non béti
dans toutes les parties du pays. Cette carte, qui serait renou-
velée périodiquement, indiquerait des chiffres que les auto-

‘rités locales, puis cantonales, détermineraient selon les re-

gles uniformes (comp., ci-dessous, n° 74). Toutes les erreurs
ne pourraient évidemment pas étre évitées. Au surplus, nous
devrions nous contenter de moyennes, dont 'interprétation
est parfois malaisée. Mais 1'établissement d’une telle carte
pourrait seul nous apprendre si la hausse de la valeur du sol
est un phénoméne général.

10. Si les enquétes portent, usuellement, sur des terrains
non bdlis, c’est qu’il est extrémement malaisé de discerner,
dans le prix de vente d’un immeuble béti, la part du sol et
celle de la construction. Aux dires des experts, 1a part du sol
peut étre égale 4 celle de la construction, en certains points
géographiques particulierement ¢privilégiés», comme I’'Ave-~
nue de la Gare, & Zurich. A la campagne, en revanche, elle
Iui est dix ou quinze fois inférieure. Comparée au coiit global
(sol et construction), cela signifie que la part du sol varie de
moins de 109, jusqu’a 50%,. Une formule a méme été pro-
posée, qui divise les situations possibles en huit classes, in-
diquant pour chacune d’elles la proportion normale8. Mais
alors, ce qui est difficile, c’est dc dire a quelle classe appar-
tient un fonds déterminé.

3. Causes

11. La valeur du sol est d’autant plus grande que la de-
mande en est forte et I'offre faible. Les causes de la hausse
de Ia valeur du sol doivent done étre cherchées dans les cir-

8 W, NagGELI, op.cit,, p. 20, 23.
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conslances qui en accroissentl la demande, ¢t dans u,lles qui
cn restreignent I'offre.

Exemple: Ia spéculation fonciére ne peut étre considérée
comme une cause de cette hausse que dans la mesure ou
ceux qui s’y livrent enflent artificiellement la demande de
terre, en ajoutant 4 des besoins justifiés d’autres désirs,
moins légitimes, ou rétrécissent artificiellement offre de
terre, en conservant par devers eux, a seule fin de profiter de
leur plus-value, des fonds dont ils n’ont pas d’usage raison-
nable. En revanche, le simple fait de réaliser un bénélice,
méme considérable, sur un terrain dont la valeur s’est élevée
pour des raisons ¢trangéres au comportement du hénéfi-
ciaire, n’est ev1dcmmcnt qu'une consequence de la plus-
value, non une cause.

12. Parmi les circonstances qui augmentent la demande
de terre, les plus visibles sont les suivantes:

a) L’accroissement de la population. C’est la cause pre-
miere. En effet, ce sont les hommes qui ont besocin de terre,
pour leur habitation (maisons), leur travail (champs, fabri-
ques, bureux, écoles, usines électriques), leurs déplacements
(routes, voies ferrées, gares, aéroports), leurs loisirs (jardins,
parcs, places de sport).

o

13.5) La concentration urbaine, La pop;lation ne sc ré-
partit pas également dans I’ensemble du territoire d’un pays.
Au contraire, elle s’agglomére autour des villes, De toute la
surface utilisable de notre pays, la majeure partie n’est que
médiocrement prisée, tandis que quelques régions attirent
d’innombrables amateurs. La demande de terre aurait une
influence moins brutale sur les prix, si elle pouvait s’étaler
davantage.

14.¢) L’élévation du niveau de vie. Le revenu des habi-
tants augmente, en termes non seulement nominaux, mais
réels. Il y a donc plus de personnes qu’autrefois qui peuvent
sérieusement penser 4 'achat d’une parcelle de terrain,

[} renchérissement foncier 13

14,d) La transformation du genre de vie. La prospérité
économique a modifié notre maniére de vivre. Nous voulons
de larges roules pour mouvoir nos voitures, de nombreux
parcs pour Jes garer. Nous voulons des salles d’école spacicu-
ses et peu remplies. Nous ne voulons plus partager nos ap-
partements avec nos parents, nos fréres et sceurs ou nos
amis, Le Professeur Gura rapporte qu’a Bale-Ville, si la
population a doublé en soixante ans, le nombre des apparte-
ments, lui, a triplé®. Sans doute ce chiffre ne nous apprend-il
rien sur le volume d’habitation: il semble méme que les ap-
partements d’aujourd’hui soient en général plus petits que
ceux d'autrefois. Cependant, tout compte fait, certains ex-
perts pensent que, pour loger un méme nombre de person-
nes, il faut, en 1960, quatre unités d’espace 1a ou trois suf-
fisaient au siécle dernier!®, Nous n’entendons point critiquer
cette évolution, Nous y voyons, bien au contraire, un af-
franchissement. Mais il est normal que la liberté se paie.

16.¢) L’extension des tiches administratives. Méme si
elle se bornait A4 assumer ses tiches traditionnelles, I’Ad-
ministration aurait besoin de nouveaux immeubles. Pour
répartir une plus grande masse d’écoliers et d’étudiants en
des classes moins encombrées, il lui faut construire des col-
leges aun rythme accéléré (et ces colleges prendront d’autant

‘plus de place qu’ils compteront moins d’étages). Mais il

s’ajoute a cet inévitable accroissement une demande supplé-
mentaire de sol pour toutes les fonctions nouvelles de I'Etat,
qui sont souvent aussi «géophages» que les anciennes (par
exemple: achat de terre pour 'aménagement d'une zone de

% H. GuTH, Rapport, p.12.

110 F. JENNY-M. SIEBER-M. WEBER, Rapport, p. 7. On verra aussi
la démonstration de M. WoLrcana BEsseNicH, dans la National-
Zeitung du 9 juin 1963, n° 258. Le taux d’occupation des apparte-
ments était, en 1961, 4 Bale, de 2,8 (82000 appartements pour

.. 225000 bhabitants). En 1962, il y avait 2750 habitants de plus, et

2525 appartements nouveaux (déduction faile des démolitions), Mais

. la pénurie subsistait.
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verduré; sila zone est établie par le moyen d’une interdic-
tion de batir, ¢’est alors 'offre de terre qui est réduite).

17.f) La dépréciation monétaire. 1l ne s’agit pas, ici, de
rappeler que la dépréciation monétaire entraine I'augmen-
tation des prix nominaux. En réalité, cette augmentation
ne correspond pas & une hausse de la paleur des biens. Mais
la monnaie, en se dépréciant, exerce une influence facheuse
sur le marché des immeubles.

Il y a des gens qui achétent de la terre pour la cultiver,
d’autres pour y édifier une maison, une fabrique, etc. Il y en
a aussi qui, plus simplement, en achétent pour soustraire
leurs capitaux 4 la dévalorisation de toute créance énoncée
en monnaie. C’est ce qu’on exprime communément en disant
que la terre est une valeur «refuges. Il arrive qu’on rende
- compte de la méme idée en évoquant la baisse du taux de
Iintérét des obligations. 1

Le phénomeéne n’est point négligeable, si I'on veut bien
considérer la masse de capitanx pour lesquels la sécurité im-
porte davantage que la productivité (patrimoine des com-
pagnies d’assurance, des caisses de retraite, des fondations
de bienfaisance, etc.). Enfin, on observera que le placement
immobilier tirg une qualité supplémentaire de la sous-esti-
mation cadastrale. ‘

18. Notre énumération n’est pas exhaustive. Les écono-
mistes signalent encore d'autres causes. Ainsi, I'intérét que
certaines personnes domiciliées & I'étranger paraissent porter
au sol de notre pays, intérét qui s’expliquerait, en particu-
lier, par des raisons fiscales. Ou encore: la mauvaise réparti-
tion du volume locatif due au maintien d’un contrdle partiel
des loyers, d’oli résulterait, entre autres conséquences, que
des parents agés conservent, aprés le départ de leurs enfants,
des appartements qui leur sont devenus trop grands, mais
qui continuent a ne pas leur cotiter trop cher; toutefois, ce
ne nous parait guére qu’une hypothése, car nous ne connais-
sons pas d’enquétes qui nous permettraient de comparer le

!
.
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taux d’occupation des appartements soumis au contréle
avec celui des autres appartements.

19. A l'élargissement de la demande de terre ne corres-
pond pas, malheureusement, un élargissement propottion-
nel de offre.

a) 11 est bien évident que le sol de notre pays ne se dilate

~ pas. Nos autorités ne semblent pas prévoir, pour l'instant,

d’incursions militaires chez nos voisins. Elles n’ont pas non
plus I'intention de combler nos lacs avec nos montagnes.
Restent les mesures qui accroissent I'utilité du sol. En effet,

~ Toffre de terre augmente lorsqu’une région est mise en état

de satisfaire une demande accrue. Le procédé le plus ordi-

" paire consiste A équiper, pour la construction de maisons

‘d’habitation, de fabriques ou de colleges, des immeubles qui
ne servaient, jusqu’alors, qu'a des fins agricoles. Seulement,

. I'équipement de nouvelles zones se heurtent souvent 4 d’opi-

nidtres résistances. Les municipalités craignent de voir sur~
gir des blocs locatifs sur leur territoire. Ces craintes s’expli-

" quent, parfois, par de trés louables soucis d’esthétique; mais,

parfois aussi, par des raisons, moins avouées, d’égoisme
fiscal ou de conservatisme politique.

20.b) Celui qui a un terrain batissable, dont il ne désire pas
user lui-méme, n’est pas non plus pressé de le vendre puis-
qu’il gagne en valeur chaque année. C’est un cercle souvent
dénoncé: les propriétaires attendent parce que les prix
montent; les prix montent parce que les propriétaires at-

~ tendent.

. 21.¢) 1l arrive que le législateur, par ses interventions,
ralentisse encore davantage les transaclions [onciéres. 1l en
“est ainsi, notamment, lorsqu’il prescrit a4 I'acquéreur d’un

terrain un délai d’inaliénabilité (cf. n° 30), ou lorsqu’il frappe

" les gains immobiliers d’'un impé6t dont le taux décroit dans

la mesure ou s’allonge I'intervalle entre I'acquisition du
fonds et son aliénation (cf. n° 97). ‘
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22.d) Les régles que le législateur édicte en matiére d’amé-

nagement territorial peuvent aussi, dans une certaine me-

sure, entraver 'accroissement de I'offre immobiliére. Gest

particulierement manifeste pour les zones qu’elles frappent.

d’une interdiction totale de batir. Mais il est également clair
que toutes les restrictions touchant la hauteur ou la longueur
extréme des bitiments, la distance minimale qui doit les
séparer des fonds voisins, le rapport maximal dans lequel

leur volume doit étre avee la surface du fonds, ont finalement |

pour effet de réduire I'utilité du sol, ce qui signifie qu’il faut
davantage de terrain pour satisfaire une méme demande.

23. En résumé, le rapport entre la demande ct I'offre de
terrain explique suffisamment la hausse de la valeur du sol.
Lt pourtant, nous n’avons tenu compte, jusqu’a maintenant,
que de sujets économiques instruits et raisonnables. Or il
est probable que certains prix excessivement enflés sont le
fait d’amateurs ignorants ou capricieux. L'acquéreur s’abuse

parfois sur le parti qu'il pourra tirer d’'un immeuble; par *

exemple, il n'est pas du loul certain que tous les fonds bdtis-
sables finiront par éfre effectivement bdlis. Enfin, il arrive que
I'acquéreur s’entéte, et passe les bornes de la prudence pour
assouvir une fantaisie. STENDHAL parlait ici de la «manie
du propriétairen,

4. Congéquences

24. La hausse de la valeur du sol est, pour une bonne part,

un phénomeéne tout a fait naturel. Ce qui serait étonnant,’

voire inquiétant, ce serait que, dans une ville et ses alentours,
le sol n’augmente pas de valeur, Il faudrait craindre, alors,
que cette ville ne périclite.

51 les mécanismes de 1'économie étaient bien huilés, s’ils
tournaient aisément ct sans heurts, la hausse de la valeur
du sol ne serait pas seulement naturelle, mais nous devrions
presque nous en féliciter. Elle assurerait, en effet, le meilleur

usage du sol. Sur les terrains qui se prétent le mieux 4 I'in-

dustrie, on ne verrait bientdt plus que des usines. Sur cenx
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qui conviennent au commerce, on ne verrait plus que des
bureaux et des magasins. A mesure qu'une localité se déve-
loppe, les maisons d’habitation se «déplaceraient» vers des
zones propres a la résidence, ete. Evidemment, c¢’est trop
simple pour étre vrai.

25. En réalité, les choses se passent, trés souvent, autre-
ment, Les batiments ne se construisent ni ne se transforment
en un jour, Il y a un décalage entre I’emploi concret d’un
fonds et I'usage le plus rémunérateur qu’il serait possible
d’en faire. Or le premier rlsque d’étre payé au prix que vaut
-le second. Et c’est cela qui est dur.

-7+ Quand un jeune paysan achéte un domaine pour y ins-
R taller un train de campagne, il ne pense qu’'a un usage agri-
cole. Mais le propriétaire qui le lul vend pense a4 toutes les
petites villas qui pourraient y &tre édifiées. Conséquence: le
" jeune paysan s’endette,

. 26.De méme, il peut arriver que les locataires d'une mai-
f son d’habitation simple assument, dans la partie de leur
- loyer correspondant au prix du terrain, une fraction du
‘loyer d’un appartement plus luxueux, d’un magasin, d’un
~ bureau, d’une fabrique!*. Conséquence: le logement colte
~ cher.,

'~ L’Etat souffre, lui aussi, de ce décalage. Pour certains
trongons de ses routes, il faudra qu’il paie le prix des utili-
“sations les plus profitables, car ¢’est au fond I'or du com-
 merce et de 'industrie qu’il ensevelit ainsi sous une couche
N dé goudron. Conséquence: les dépenses publiques se gonflent.

. 27. Nous avons dit, tout 4 ’heure, que si la hausse de la
' valeur du sol n’entrainait pas 4 sa suite un décalage écono-
‘mique des plus pénibles, nous devrions presque nous en féli-

..~ - * En ce qui concerne V'influence du prix du sol sur les loyers, voir
HeinricH Warti, Die Bestimmungsfaktoren des Mietpreises, thése,
St-Gall, 1961, pp.22-35; FraNcis YAUX, La plus-value fonciére du
-, point de vue de I'habitat, Schweiz. Zft. fiir Volkswirtschaft und Sta-
tistik, 1962, p.157-173.
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citer. Cependant, méme alors, nous ne pourrions pas nous en
réjouir sans réserve. Il resterait, en effet, une objection

d’ordre spirituel: la rente fonciére, et tout spécialement la
rente dite de situation, est-elle moralement justifiée ? Est-il
légitime qu'une personne tire un profit, souvent considérable,
de circonstances qui lui sont étrangéres? Et c’est ici que
nous retrouverons la spéculation. Dire qu’il faut la combattre
pour freiner la hausse de la valeur du sol n’a pas beaucoup
de sens’?; plus exactement, n’en a guére que dans la faible
mesure oil les spéculateurs grossissent la demande de terre
ou en diminuent Uoffre’®. En revanche, il serait bon de com-
battre la hausse de la valeur du sol, quand ce ne serait que
pour [reiner la spéculation. Car nul ne peut tenir pour satis-
faisant I'état d’une société dont certains membres s’engrais-
sent de I'industrie des autres.

1% ¢Cette opinion ne résiste pas &l'examens (E. KroT1, Handbuch,
1, p. 308).

13 Cf, H.GuTtH, Rapport, p.15-24; Statistische Betrachtungen,
p. 294,
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CHAPITRE DEUXIEME

DES MOYENS JURIDIQUES DE FREINER
LE RENCHERISSEMENT DU SOL

Section premiére

La limitation de la demande

1. La lutle contre la concentration démographique

28. 1l ne manque pas d’esprits, en Suisse comme ailleurs,
qui jugent excessif V'accroissement de la population. Plus
encore que la natalité, c’est, chez nous, I'immigration qui est
_ mise en cause. Il n’est certainement pas impossible d’édicter
:des mesures juridiques pour contenir cette immigration. Le
‘Conseil fédéral s’y emploie, avec un succés relatif, depuis le
.printemps passél. Il n’est méme pas exclu qu'un jour I'ex-
. .cédent des naissances inquitte I'opinion publique. Mais, de
' toute évidence, il s’agit 12 de considérations qui dépassent
e cadre du présent exposé.

29. Nous n’insisterons pas davantage sur les techniques
-.de décentralisation. Par exemple, il est clair qu’en restrei-
"gnant le droit d’établissement, le constituant pourrait ralen-
-tir le gonflement de nos villes. Le moyen a été utilisé, il n’y
~‘a pas si longtemps, 4 I’époque des pouvoirs gouvernemen-
taux extraordinaires. Mais il serait difficile de faire ad-
mettre, aujourd’hui, qu'une de nos facultés élémentaires
soit sacrifiée a la défense de la propriété privée. Ce sont 1a
deux libertés importantes. On ne voit pas pourquoi la
seconde serait préférée a la premiére.

- D'’ailleurs, avant d’envisager cetfe supréme confronta-
tion, il y a d’autres procédés, moins dramatiques, dont I'Etat

0 VALGF, du 1er mars 1963, restreignant 'admission de main-
- d’eeuvre étrangére, R.O.L.F. 1963. 185.
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pourrait user: nous pensons 4 des subventions, 4 des avan-
tages fiscaux, voire au développement d’une infrastructure,
bref, 4 toute la gamme des moyens d’encouragement (et de
dissuasion corrélative), qui devraient pousser les industriels
A reprendre le chemin de la campagne.

2, L'exclusion de cerfaines catégories d’acquéreurs

30. Une facon plus immédiate de limiter la demande de
terre parait étre d’exclure certaines catégories d’acquéreurs,
Cette exclusion peut, a son tour, 8tre directe ou indirecte.

a) L’inaliénabililé temporaire. Depuis 1936, le législateur
tédéral? pense décourager les spéculateurs en frappant les
immeubles d’une inaliénabilité temporaire {Sperrfrist). Le
Gouvernement a commencé par prescrire un délai de six ans
pour les fonds agricoles®. De ce texte réglementaire, les
Chambres ont fait une disposition légale en Yintroduisant,
en 1940, dans le code des Obligations (art.218 et ss.)%. Puis
elles ont étendu le délai de six 4 dix ans en 19519, Aujour-
d’hui, le Conseil fédéral propose une restriction semblable
pour les terrains-a bdtir, avec cette différence, que le délai
n’y serait que de trois ans®.

Il est certain que les profits résultant d’une transaction
immobiliére sont d’autant plus démoralisants qu’ils ont été
plus rapides. Ils paraitront moins scandaleux s’il faut trois
ans pour les réaliser. Mais I'argument est de sentiment, plutot

t Avant 1936, ¢’étaient les cantons qui étaient compétents a cet
égard, voir I'ancien art.218 du C.0O., version de 1911,

3 A.C.F. du 16 octobre 1936, R.O.L.F. 52.821; puis du 1er dé-
cembre 1942, R.O.L.F. 58. 1115.

1 L.F. sur le désendettement des domaines agricoles, du 12 dé-
cembre 1940, R.S. 9.79, art. 95 (entrée en vigueurle 1€ janvier 1947).

& L.F. sur le maintien de la propriété tonciére rurale, du 12 juin
1951, R.O.L.F. 1952. 415, art.50 (entrée en vigueur le 1¢t janvier
1953).

& Message du 9 avril 1963 (droit de superficie et transfert des
immeubles, F.F. 1963, I, 993-1034, notamment 1018-1022).
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.que de raison. Ce qui importe, avant tout, ¢’est de savoir si
- -1a régle ralentira la hausse de la valeur du sol. Les terrains
. seront-ils moins recherchés? Y a-t-il vraiment une catégo-
- rie nombreuse de «spéculateurs a court terme», qui se volati-
lisera dés que le projet gouvernemental aura été adopté?
Ces amateurs ne deviendront-ils pas, tout simplement, des
«spéculateurs 4 moyen terme»? Pour une personne que des
difficultés de crédit écarteraient momentanément du marché
des immeubles, n'y en aura-t-il pas dix qui s’y maintien-
-dront sans broncher, et qui, de la patience que leur impose
le législateur, sauront faire une vertu rémunératrice ?
" Si encore la mesure proposéc n’était qu’inefficace, ses
‘avantages moraux suffiraient peut-étre a la justifier. Mais
©"'certains connaisseurs? craignent qu’elle ne soit franchement
* -nuisible, en ce que, loin de réduire la demande, c’est I'offre
“de terre qu’elle diminuera; il semble bien, en effet, que toute
Testriction apportée 4 la vente des immeubles rétrécit la sur-
.;face du sol aliénable. Nous n’oserions prétendre, sans preuve,
'gque les conséquences en seraient trés sensibles. Mais il est
fétrange que l'inaliénabilité temporaire du sol a4 batir soit
precomsee a ’époque méme o1 la thésaurisation de ce genre
id immeubles (Bodenhortung) est si vwement critiquée.

- 31.h) Le cas des acquéreurs qui n’habitent pas la Suisse.
:'Le délai d’inaliénabilité est une maniére indirecte (et doun-
teuse) d’exclure certaines catégories d’acquéreurs. Voiei
aintenant une maniére directe. L’Assemblée fédérale a
oris, le 23 mars 1961, un arrété par lequel elle subordonnait
une autorisation administrative 'achat d’immeubles si-
..tués en Suisse par des personnes domiciliées a 1’étranger?®.
I} serait intéressant d’apprendre si I'arrété a tempéré la de-
‘mande de terre. Or c’est 14 une guestion qu’aucune statisti-
:que ne permet de trancher. La Feuille fédérale nous informe

‘* Notamment M. Rupovrr Sritpert, Erhéhung des Baulandange-
bqtés, N.Z.Z. du 21 mai 1963, n° 2073.

8 R.0.L.F. 1961. 209; voir le Message du Conseil fédéral, du 15
,novemhre 1960 E.F. 1960, 11, 1253-1288, notamment 1255-1263.
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bien, périediquement, du nombre des autorisations et des
refus, et des surfaces sur lesquelles portent ces décisions. 11y
apparait que les refus représentent le cinguiéme, 4 peine,
des autorisations. Seulement, ce que nous ne pouvons guére
discerner, c’est si le nouveau régime a un effet de dissuasion,
et quelle en est 'ampleur,

32.¢) Les régions el les zones agricoles®. Dans le méme ordre
d’idée, 'avant-projet de loi sur le maintien de la propriété
fonciére rurale, diffusé, en mai 1963, par le Département
fédéral de justice et police, est autrement plus important.

® Bibliographie sommaire:

Sur la loi actuelle et sa préparation: Franz JENNY, Aktuelle
Probleme der Landwirtschaftsgesetzgebung, R.D.S., 1945, p.219a
— 294a; Louls Guisan, Problémes actuels de la 1égislation agricole,
ibid., p.295a-381a; OrT0o KoNsSTANTIN KAUFMANN, Das neue lind-
liche Bodenrecht der Schweiz, St-Gall, 1946. Message du Conseil
fédéral, du 30 décembre 1947, F.F. 1948, I, 25-91. PETER LIVER,
IFragen des neuen landwirtschaftlichen Bodenrechts, R.D.S., 1949,
P.31-75; F.JenNy, Die Grundziige des biuerlichen Bodenrechts,
Z.B.G.R., 1949, p.297-322; Das Gesetz {iber die Erhaltung des
biuerlichen Grundbesitzes, R.S8.J., 1953, p.37-43, 53-60; O.K.
KAurManN, Die Neuordnung des Landwirtschaftsrechts, Zurich
1952; Artaur Jost, Handkommentar zum Bundesgesetz iiber die
Erhaltung des biduerlichen Grundbesitzes, Berne 1955: LXXVIe
Cours administratif de $t-Gall, sur Das neue Landwirtschaftliche
Bodenrecht, rapports de MM. WALTER CLAVADETSCHER, FRANZ
BAcHTIGER, A. JosT, 0. K.KaurManN et GERHARD EGGEN, Zurich
1954,

Sur la revision de 1a loi actuelle: R. LuTz, Die Auswirkungen der
Bodenrechtsgesetzgebung in der Schweiz und Vorschliige zu ihrer
Revision, Revue fir Agrarpolitik, 1958/59, p.160-169; WiLLy NEU-
KoMM, Das landwirtschaftliche Bodenrecht und die junge Bauern-
generation, ibid., 1950/60, p.264-274; Die Bodenfrage in landwirt-
schaftlicher Sicht, Z.B.G.R., 1962, p. 21-32; Parti des Paysans, Arti-
sans et Bourgeois, Die Revision des landwirtschaftlichen Boden-

rechtes, eine Diskussionsgrundlage, s.1., 1961/62. Rapport du Dé-

partement fédéral de justice, du 4 mai 1963, & 'appui de ’Avant-
projet n°V d’une nouvelle L.F. sur la protection de la propriété
foncitre rurale (dactylographié); 0. K., Kaurmann, Vor der Revision
des schweizerischen landwirtschaftlichen Bodenrechtes, W. et R.,
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... Le texte est destiné & remplacer la loi actuelle, du 12 juin
»1951. Il en differe profondément. Du point de vue de notre
' exposé, les principales innovations sont les suivantes:
» 1° L’avant-projet divise la Suisse en deux sortes de ré-
.gions: régions A batir et régions agricoles. Sont compris dans
- les régions agricoles tous les terrains dont I'équipement (en
voies publiques, amenées d’eau potable et évacuation d’eaux
* usées) n'est pas assuré. Les cantons ont, il est vrai, la faculté
‘de déplacer la limite entre les deux régions, en prévoyant
.. des zones 4 batir, qui comprendront, outre les terrains batis, '
tous ceux dont on peut raisonnablement penser qu’ils seront
équipés et batis dans les dix prochaines années. 11 leur est
‘méme loisible de découper, au dela des zones a batir, des
zones dites intermédiaires, qui comprendront les terrains
‘dont I'équipement et la construction sont prévisibles pour
: 'la seconde décennie. Les zones 4 batir, et 4 plus forte raison
- encore les zones intermédiaires, décrétées par les cantons,
seront plus étendues que les régions 4 batir délimitées par
. leffet direct de la loi. Autrement dit, les zones agricoles,
. seront moins étendues que les régions agricoles. ILlles repré-
senteront I’ensemble du territoire suisse cultivable, diminué
- de la surface vraisemblablement nécessaire aux besoins non
. agricoles des vingt années A venir.

TP rAE]

. 1963, p. 1-24; ALsert CoMMENT, Vers la revision du droit foncier
- rural, Z.B.G.R., 1963, p. 321-344; WALTER Raissig, Bauernland
'30der Bauland, N.Z.Z., du 16 juillet 1963, n® 2896; W. NEUKOMM,
Bauernland und Bauland, N.Z.Z,, du 5 aofit 1963, n°3131; RupoLFr
RoHR, Die Schaffung von Landwirtschaftszonen, N.Z.Z., du 2 ac(t
-1963, n° 3160; Die Einfithrung der Landwirtschafiszone in der
-Schweiz, Etudes d’économie et de politique suisse, n® 82, du 15 dé-
cembre 1963. '

¢ Sur les zones agricoles en général: WALTER ScHwaRz, Die Land-
irtschaftszone unter besonderer Beriicksichtigung des bernischen
Rechtes, thése, Berne 1961 ; Hans RupoLFr KisTLER, Die Ausschei-~
-dung von Landwirtschaftszonen bei Orts- und Regionalplanung,
thése, Zurich (E.P.F.) 1962; et I'étude, précitée, de M. R. Roug, Dic
Einftihfung..., p.2-15. — Pour la comparaison des droits, on con-
sultera ALFRED Pikaro, Land- und forstwirtschaftliches Grund-
‘stiicksverkehrs- und Erbrecht im westlichen Europa, Berlin 1961.
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33, 2° Jusqu'ici, nous n’avons énuméré que des étiquet-

tes, qui ne nous apprennent pas grand’chose. Déns le régime
actuel déja, les cantons peuvent, en soustrayant a 'empire
de la loi les terres indispensables au développement des loca-
lités, définir négativement des sortes de «zones agricoles»
(art.3 I). Ce qu’il importe maintenant de comparer, c’est,
d’une part, le statut juridique des «zones agricoles» au sens
de la loi de 1951, d’autre part, celui des «régions» et «zones
agricoles», et des «zones intermédiaires», au sens de 'avant-
projet.

Aujourd’hui, la «zone agricole», ¢’est simplement celle oll
s’appliquent les mesures, plutét timides, de la loi de 1951:
droit de préemption des proches parents, éventuellement
des fermiers et des employés (art.6 et ss.); procédure d’op-
position, dans les cantons qui I'ont introduite (art. 18 et ss.);
etc. Encore faut-il qu’il s’agisse de la vente d’un «domaine»
agricole.

Sil'avant projet devient une loi, le régime foncier de la
Suisse rurale sera complétement transformé:

D’abord, les «régions agricoles», ou, dés qu’elles seront
instituées, les «zones agricoles» et «intermédiairess, seront
frappées de Vinterdiclion d édifier des bdtiments qui ne servi-
raient pas a I'exploitation agricole (ou forestiére), art.8, Sans
doute, des autorisations exceptionnelles sont-elles prévues,
pour le cas ou de justes motifs les légitimeraient. Mais, mal-
gré ce correctif, la mesure est d’une incontestable nou-
veauté.

34. 3° Ensuite, 'acquisition d’un fonds situé dans une
«région agricole» ou dans une «zone agricole» (&4 'exclusion
des ¢zones intermédiaires») sera soumise 4 une auforisafion
administrative, art. 13 el ss. L’avant-projet propose de subs-
tituer a 'actuelle procédure d’opposition (Einsprache) une
procédure d’approbation (Genehmigung). Et le systéme sera
le méme dans toute la Suisse. Tl ne dépendra plus du bon
vouloir des cantons.

Selon la loi de 1951, I'opposition, dans les cantons qui
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*I'ont instituée, peut se fonder sur I'un des frois motifs sui-
‘vants (art. 19 I): I'acheteur commet un acte de «spéculation»
. ou «d’accaparement» (litt.a); il est déja propriétaire d’un
‘fonds agricole qui lui assure une existence suffisante (litt. b);

la vente rend lexploitation agricole du vendeur «non

.viable» (litt.c).

Selon l'avant-projel, 'approbation devra étre refusée

'.pour I'un des quatre motifs suivants (art.14): les motifs de
.Tactuel art.19 I b et ¢ sc retrouvent, légérement modifiés,
-aux litt.c et d; le motif de Uactuel art. 19 1 a est abandonné,

ause de 'imprécision des termes; il est, en quelque sorte,
emplacé par la litt.b de I'art.14; la vente ne sera pas ap-

prouvée si le prix est «manifestement disproportionné a la
‘valeur de rendement»; ¢’est la résurrection du controle des
.prix, qui avait été expérimenté pendant la deuxiéme guerre
‘mondiale (cf. n° 80).

" 35. 4° Le quatrieme motif est tout a fait nouvean (litt.a
de I’art.14): seul peut acquérir un fonds rural celui qui en-
tend I'exploiter immédiatement. La zone (ou région) agricole
“est réservée auz paysans. Plus encore que d’une priorité, ils y
jouissent d’une véritable exclusivité. Il n’est pas besoin d’une

" longue réflexion pour comprendre combien cette mesure est
. révolutlonnalrc

. 86. L’avant-projet de mai 1963 pourrait-il aveir une in-
fluence lénifiante sur la valeur du sol?

. Il convient d’observer, en tout premier lieu, que les
moyens préconisés cherchent a tempérer le renchérissement
des seuls terrains agricoles. Ce sont les paysans qu’on veut
aider, en leur permettant d’acquérir 4 un prix raisonnable
eur principal instrument de travail. Les fonds de la zone (ou
région) a batir sont abandonnés au libre jeu de I'économie.
onime leur surface sera limitée, en vertu des définitions
égales que nous avons rapportées plus haut (n° 32), et que
' s_‘;besoins non agricoles auxquels ils doivent répondre ne
esseront d’augmenter, il y a lieu de penser que leur valeur,
bien loin de diminuer, croitra. Les acquéreurs que Favant-
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projet désire exclure ne seront pas éliminés du marché, mais
concentrés sur un marché plus petit. Si la situation s’amé-
liore a la campagne, elle risque d’empirer dans les villes et
leurs abords immeédiats. C’est une raison pressante de ne pas
mesurer trop largement la zone agricole, et trop parcimo-
nieusement la zone a béatir. A cet égard, la durée de dix ans
parait bréve.

37. La zone intermédiaire est d’une opportunité dou-
teuse, Elle a pour fonctien de diriger 1a colonisation du sol,
et d’empécher la construction en ordre dispersé (Sfreubau-
weise). Mais ce but louable peut, nous semble-t-il, étre at-
teint d’autres fagons, et notamment (le moyen est humble,
mais efficace) par une réglementation stricte de I'évacuation
des eaux usées. 1l faudrait, une fois pour toutes, que les com-
munes interdisent les puits perdus, et refusent, en dehors
d'un certain périmétre, d’assumer les frais de canalisations®,
voire d’accepter le raccordement des égofits privés a I'égofit
publict. Une égale sévérité en maticre de voie d’acces, et de
fourniture des services industriels, achéverait de fermer le
verrou. Evidemment, tant que, pour des mobiles fiscaux,
elles favoriseront les caprices de quelques contribuables in-
fluents, le désordre durera. Seule une bonne législation
cantonale pourrait alors les protéger des tentations,

Mais siles vertus dela zone intermédiaire sont incertaines,
ses défauts sont patents. Elle est soustraite a une utilisation
urbaine, sans échapper, cependant, au renchérissement.
N'umporte qui pourra (comme aujourd’hui) vy acheter un
fonds, mais il devra patienter une dizaine d’années avant
d’y construire une maison. Les villes et les bourgades se

1¢ Systéme de la loi bernoise sur les constructions, du 26 janvier
1958, art. 6 IV; cf. A.T.F. 89, I, 188, Gerber, du 5 juin 1963.

11 Systéme de la loi zurichoise sur les constructions, du 23 avril
1893, revisée le 24 mai 1959, art, 68 ¢ II: comp. (concernant cer-
taines mesures policiéres de communes argoviennes) les arréts fédé-
raux Bremgariner,du17 juin 1953, Z.B.8.G.V., 1954, p. 124; Richner,
du 21 octebre 1953, ibid., p. 361, et Sager,le 2 décembre 1953, A T.F.
79, I, 230,

D renchérissement {oncier 27

trouveront ainsi entourées d’une ceinture de terraing vagues,
U les capitalistes en quéte de placements se livreront de
éurnoises batailles. Nous nous demandons méme si la Con-
fédération peut encore invoquer ici I’art.31 bis 11T b de la
Constitution, et si la distinction (critiquable) entre la zone
4 batir et la zone intermédiaire ne devrait pas au moins étre
abandonnée au libre arbitre des cantons, lesquels partage-
'raient A Jeur gré les terres qui sont hors de la zone agricole.

38, Quant 4 la zone agricole, il semble bien que le ren-
chérlssement foncier 8’y ralentirait, et méme, parfms, s’y
changerait en une dévalorisation. Et cela pour deux raisons.
ne est indirecte: le sol y serait frappé d’une interdiction
‘de batir, de caractére non sculement passager (comme dans
a zone intermédiaire), mais apparemment durable (art.8 de
l'avant-projet). L’auire raison est directe: les paysans qui
désireraient y acquérir une terre ne souffriraient pas de la
concurrence des citadins (art.14 1°). On remarquera que
‘nous négligeons ici le contrdle des prix, qui n’a pas d’effet sur
la valeur (art.142°).

i 39. L’interdiction de batir de la zone agricole ne se heurte
as aux mémes objections que celle de la zone intermediaire.
“Elle n’a pas pour seul but de prévenir la construction en
'Ordre dispersé (résultat qui pourrait étre obtenu d’une autre
‘mamere). Elle entend assurer une certaine homogénéité dans
emploi du sol. Il ne convient pas qu’a coté d’une ferme
léve une maison locative ou une usine, car I'une nuirait a
autre, et réciproquement. Surtout qu’ici, les fermes sont
estinées a durer.

_ 40 En ce qui concerne le privilege des paysans sur les
terres de la zone agricole, tout exorbitant qu’il est de notre
‘droit commun, il nous parait justifiable. L’art.4 de notre
‘Constitution autorise — quand il ne 'ordonne pas — le traite-
ment différent de deux situations différentes. Or l'usage
‘agricole de la terre se distingue netitement des autres usages.
our I'entreprencur qui édifie une maison ou une [abrique,
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pour I’Etat qui construit une route, le sol n’est qu'un sup-
port. Pour le paysan qui seme du blé ou qui éléve des bétes,
c'est une matiére premiére. 1l faut peu de sol pour soutenir
une fabrique florissante; il en faut beaucoup pour faire vi-
voter une ferme. L’industriel compte en meétres carrés, le
paysan en hectares. Si maintenant, nous considérons qu’il
y a en Suisse prés de vingt mille kilomeétres carrés de terre
virtuellement. propre a la culture, 4 1'élevage ou a la cons-
truction (une fois déduits les montagnes, les riviéres, les
lacs, les foréts, les routes, et les fonds déja batis), nous ad-
mettrons aisément qu’une large partie de cette surface soit
réservée 4 une minorité de la population. Soit, pour fixer les
idées: que le dixitme (agricole) de la population puisse pré-
tendre les neuf dixiémes de la surface précédemment décrite.

Cela signifierait, tout de méme, deux mille kilomeétres
carrés pour les zones a batir et pour les zones intermédiaires.
L’avant-projet, avec ses définitions, en offre généreusement
cing cents2. Il semble bien que ce soit trop peu. En d’autres
termes, le privilege est acceptable, mais sa mesure ne ’est
guére.

41. Dans la zone agricole, disions-nous tout a 'heure, le
renchérissement foncier pourrait bien se ralentir. Encore
faut-il préciser notre pensée. Nous n’avons, pour l'instant,
raisonné qu’en termes sfaliques, ce qui est une maniére

simple, mais trompeuse, de représenter les choses. En réa- ¢

lité, dans les localités qui se développent, le découpage des
zones ne sera nullement définitif. 11 faudra le réajuster a
bréve échéance, car il serait insensé d’attendre le terme de la
dixiéme année pour transformer la zone intermédiaire en
une nouvelle zone & batir, et détacher de la zone agricole la
zone intermédiaire suivante. Autour de certaines villes en
voie d’expansion rapide, c’est tous les quatre ou cing ans
que les plans devront étre revus. Ces régions vivront donc

12 On comple, aujourd’hui, que I'urbanisation cotite plus de vingt
kilométres carrés par année a I’agriculture (W.Neukomm, Die Bo-
denfrage..., p.22). Nous arrondissons, et mettons vingt-cing.
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ans un état de constante expectaiiue. Et alors, 1a loi n’y fera

‘pas grand’chose: la valeur du sol montera, non seulement

ans.la zone & batir, ce qui va de soi (n° 36); non seulement
dans la zone intermédiaire, ce qui est également évident

(n° 37); mais méme dans la frange intérieure de la zone
.agricole, ol les terrains se négocieront, nonobstant le con-
trole administratif, 4 un prix qui dépassera de loin la valeur

de rendement??; le paysan qui achétera un domaine dans

cette frange risque fort de devoir payer, sous la table, le

futur «reclassement» de son fonds. De sorte qu’en définitive
systéme des zones ne corrigera guére I'évolution normale
e la valeur du sol.

#2 Plus exactement, il ne pourrait la corriger que s'il

"étalt combiné avec certaines méthodes de répartition de la
',plus—value fonciére. Ainsi, les indemnités d’expropriation
: qrmelle par exemple en vue de la construction d’une route

ationale, seraient mesurées d’apres la valeur de rendement,
u encore: le passage dans la zone intermédiaire, ou dans la
one 4 batir, donnerait lieu a la perception d'un impdt com-
_pensatmre. Nous reviendrons brievement sur ces procédés
. n% 54 et 103).

43. L’avant-projet de mai 1963 ne dit rien d’éventuelles
ndemnités anx propriétaires touchés, Faut-il comprendre
uwlil n’en sera point versé du tout? Donnons un exemple
oncret:

oit une bourgade de trois mille habitants. Un particulier
éte un champ d’une dizaine d’ares, 4 la périphérie, dans
ir d’y batir un jour une petite maison. Il n’est pas né-
cessaire de penser immédiatement 4 un multimillionnaire.

' S_u;' le passage graduel de la qualité agricele A la qualité batis-
able', en dépit des plans actuels, ou plutét en prévision de leur modi-
cation future, on verra &’importants arréts dela Cour civile fédérale
allemande, notamment du 8 novembre 1962, B.G.H.Z. 39.198, et
w13 décembre 1962, Der Betriebsberater, 1963, p.537 (résumsé);
insi que du Tribunal administratif fédéral, notamment du 9 juin
959, B.Verw.G.E. 8,343.
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‘Ce peut étre un travailleur des pius modestes. Il paie le métre

carré huit francs, alors que, mesurée a sa seule utilité agri-
cole, cette terre me vaut qu'un frane. Voici maintenant
qu’est instituée la région fédérale. Comme le champ n’est pas
équipé, la construction y est interdite, et le propriétaire subit
une perte qui n’est nullement négligeable.

On répondra, bien entendu, que ce terrain n’était pas
propre a la construction; que ¢’était une erreur de I'acheter
en vue d'un emploi qui n’était pas sa destination réelle; que
I’Etat n’assure pas les espérances des particuliers. Mais ces
propos sentent la théorie. C’est un fait d’expérience courante
que les immeubles situés aux abords des localités se négo-
cient, méme quand ils ne sont pas encore équipés, & un prix
supérieur 4 leur valeur de rendement. En d’autres termes, la
valeur du sol &4 batir est souvent supérieure a la valeur de
rendement agricole augmentée des frais d’équipement,

44, It alors, I’absence d’indemnité ne s’explique que par

une senle considération; a savoir, que le tracé de la région
agricole n’est pas immuable; que les régions fédérales feront
place 4 des zones délimitées par les cantons, oil la construc-
tion sera plus largement admise; qu’a leur tour les frontiéres
des zones cantonales seront progressivement repoussées vers
I'extérieur; et qu’ainsi, pour tous les terrains non équipés
qui ont été acquis, raisonnablement, 4 un prix dépassant
leur valeur de rendement, 'interdiction de batir n’est que
temporaire, non point définitive.

La méme considération nous permet d’entrevoir ce qui
se passera au cas d’expropriation formelle (route) ou maté-
rielle (zone dite «de verdure»), c¢’est-a-dire dans une hypo-
thése oi1 la possibilité de bitir sera définilivement perdue. La
justice vent alors que I'indemnité d’expropriation tienne
compte, dans l1a mesure ol ils étaient raisonnables, des prix
qui étaient pratiqués avant I'établissement de la zone (cf.
n° 103).
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Le conlingentement du sol

45. Une idée séduisante, qui réapparait périodiquement,
et dont la réalisation contribuerait & rasséréner beaucoup
dversaires de la propriété privée de sol, serait d’affecter
ette propriété d'unc limite quantitative. Puisque la terre
se multiplie pas 4 volonté, qu’elle doit satisfaire 4 d’in-
jombrables besoins, que les personnes qui en peuvent dis-
-poser profitent de sa rareté, pourquoi ne s’avise-t-on pas de
rationner ? Pourquoi n’en userait-on pas, a I'égard de la
rre, comme on le fait des aliments dans un pays assiégé ?
uand le pain est rare, la prudence et 1a justice ne veulent-
es pas qu’on en distribue un morceau a chaque famille?

1y a toutefois, entre le rationnement des denrées alimen-

_If gler la distribution de biens fufurs. 11 est rare que les pro-
isions déja constituées soient réquisitionnées. Hormis les
as d’extréme détresse, les pouvoirs publics ne vont pas, le
sur oi ils décrétent un rationnement, saisir le pain chez les
artlcuhers. Ils se bornent a faire en sorte qu’a I'avenir le
‘am-‘ soit judicieusement partagé. En ce qui concerne les
mmeubles, on peul se demander si un vrai rationnement ne
levrait pas commencer par corriger I’actuelle répartition du
ol.-Mais alors, plutét que d’un simple contingentement,
st d'une véritable nationalisation des terres qu’il s’agirait
Nous en reparlerons plus loin (cf. n® 83).

6. Ensuite, en admettant gu’une limitation des acqui-
ns futures d'immeubles paraisse suffisante, une nou-
lle: difficulté surgirait; comment les besoins devraient-ils
tre-mesurés ? S’agissant des biens de consommation, il est,
1]la rigueur, permis de dire que tous les étres humains ont les
Ihes_besoins: il leur faut un méme nombre de calories, la
méine quantité de pain, de lait, de sucre. En tous cas, il suffit
ablir quelques catégories simples: nourissons, enfants,
'ltes ma]ades, personnes accomplissant des travaux pé-
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nibles, ... Pour les immeubles, ¢’est beaucoup plus compli- ' @) que les contingents soient incessibles; sinon la valeur
qué. : ' du sol, 4 peine stabilisée par le rationnement, s’augmentera

Il est. déja malaisé de dire quelles sont les dimensions les de la valeur du contingent cédé, et tout le systéme s’écroule;

plus convenables d’un domaine agricole. Notre législateur,
en 1951, s’est borné 4 veir un motif d’opposition dans le fait
que l'acquéreur de terre rurale était «déja propriétaire de
biens-fonds lui assurant, ainsi qu’a sa famille, une exisfence
suffisanter (art.19 I b: comp. art. 14 3° de I'avant-projet de
mai 1963). La surface agricole qui «assure une existence suf-
fisante» varie selon le mode des exploitations, leur nature,
leur situation. Le Tribunal {fédéral n’a donc pas cherché a la
déterminer numériquement. .

Si la mesure des besoins est difficile en matidre agrlcole,
elle I'est encore davantage pour le logement. Ici, d’ailleurs,
ce n’est plus la surface des terrains qu’il faudrait contingen-
ter, c’est celle des habitations. Une famille de deux parents
et trois enfants aurait donc droit & tant de meétres carrés:
dés que les enfants auraient quitté le foyer, les parents de-,
vraient déménager, ou accepter des cohabitants,

Mais la tache la plus ardue serait, probablement, de fixer
les contigents dans lindustrie. Il est vrai que certaines
entreprises usent parfois de proceédés déplorables, quelques-
unes vont jusqu’a acheter des terrains 4 seule fin d’empécher
la venue d’un rival dans la localité. Seulement, qui nous dira
si 'acquisition d’un fonds par un industriel est une basse
opération d’accaparement, ou si ce n'est pas plutét la cons-
titution prévoyante de réserves ? A supposer que quelqu’un
soit capable de ce discernement, ne tiendra-t-il pas, dans ses
mains, 'avenir de notre économie? Et alors, si ¢’est I’Ad-
ministration qui dispense les parts, que restera-t-il de la
liberté du commerece ? Le rationnement du sol ne lui est-il pas
au moins aussi contraire qu’une clause de besoin ?

b) que l'incessibilité ne puisse pas &tre tournée par des
contrats de superficie ou de bail; autrement dit, ce ne serait
pas seulement I'aliénation des fonds, mais aussi leur gréve—
nent ou leur location, qui serait soumis au visa des pouvoirs

‘¢) qu'a tout instant les pouvoirs publics soient en mesure
de connaitre 'étendue du patrimoine immobilier d'un solli-
teur, quelle que soit la nature juridique de son titre, pro-
priété, servitude, location, ou autres droits semblables.

48. La troisitme condition surtout est difficilement réa-
able, Et la difficulté ne date pas d’hier. Voici, par exemple,
omment PLUTARQUE résume |'histoire des lois agraires:
i.¢Les riches commencerent A haulser la rente et a en de-
uter par ces moyens les pauvres; a I'occasion de quoy fut
itte une ordonnance, qu’il ne fust loisible a citoyen romain
e tenir plus de cinq cents arpents de terre... Mais par laps
de temps les voisins riches, soubs noms de personnes sup-
- posees, trouvoyent moyen de transferer en eulx les arrente-
ients, » .
- Et les Romains ne connaissaient pas la société anonyme.

‘A ufres mesures -

9, L’énumération des paragraphes précédents n’est évi-
emmient pas compléte. 11 est possible d’imaginer d’autres
océdés encore, d’efficacité variable. Par exemple: des me-~
ures tendant a restreindre le crédit, mais il s’agit 14 de re-
mandations plutét que d’injonctions revétant la forme
e. régles juridiques (voir toutefois, dans un secteur trés
oit, les limites d’impignorabilité des immeubles, art.843

47. Enfin, en admettant, dans une derniére concession,
que les besoins de terre de chaque individu puissent é&tre
chifirés, et qu’ils le soient vraiment, il faudrait encore que ge
rationnement soit respecté. Ce qui nécessiterait, semble-t-il:

Vies de Tiberius et Caius Gracchus, n® X, trad. Amyot, t. VII,
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du Code civil). Ou encore: une réestimation cadastrale, qui -

rendrait moins avantageux le placement immobilier; re-
marquons d’ailleurs qu’une telle politique aurait également
pour but de meodifier la répartition de la plus-value fonciére,
voire, lorsqu’elle est limitée atux terrains 4 batir, d’accroitre
P'ofire de terre (cf. n® 62); par oli I'on voit que notre classe-
ment n’est pas exempt d’arbitraire,

50. Méme remarque en ce qui concerne la restriction du

droit de démolir les maisons d’habitation. Cette mesure, qui -

a eté adoptée dans un certain nombre de cantons?s, peut
avoir, théoriquement, le double effet de prévenir une ang-
mentation de la demande de logements (donc de terrain), et
d’empécher une diminution de P'ofire. Bien entendu, il y a
encore, pour I'expliquer, d’autres raisons, plus contingentes:
le souci d’assurer le respect du contrdle des loyers, le désir
de modérer I'extréme activité de I'industrie du batiment.

Section deuxiéme
L’augmentation de Uoffre

1. L’équipement de nouvelles surfaces

61. Le renchérissement foncier ne peut &tre combattu
qu’en augmentant 'utilité du sol, ¢’est-a-dire en multipliant
les usages possibles du sol, donc, pratiquement, en conver-
tissant des terres rurales (ou incultes) a des emplois non
agricoles. Cette politique est tellement conforme an bon sens
que les terres rurales qui se prétent le mieux 4 la conversion,
du fait de la proximité des villes, sont, avant méme d’étre
équipées, vendues a un prix qui n’exprime plus leur seule
valeur de rendement agricole.

16 Genéve: Loidu 17 octobre 1962 (A.T.F. 89, 1, 460, S.1. Rue du
Puits-St. Pierre 2, du 20 novembre 1963); Vaud: Décret du 5 décem-
bre 1962 (A.T.F. 89, I, 177, Chambre vaudoise immobiliére, du 8 mai
1963}; Neuchatel: Décret du 18 juin 1963.
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* Puisque ces terres sont trop cheéres pour I'agriculture,
utant les ouvrir sans retard 4 I’habitation, au commerce, a
"industrie. L’existence de trop nombreux fonds & batir qui
emeurent stériles, faute d’accés et de canalisations (ce que
es Allemands appellent le Rohbauland), fait obstacle a la
‘ésorption du renchérissement du sol.

.-~ Mais, 4 I'inverse, il ne servirait & rien d’accélérer aveuglé-
ment le rythme des équipements. En effet, pour batir des
maisons et des usines, il ne suffit pas de voter I'extension du
éseau des voies et des services publics, il faut encore que les
ntreprises de construction acceptent et exécutent les com-
mandes que leur adressent les autorités municipales, puis
articuliers. Si 'on veut bien considérer que I'industrie
du batiment se heurte, 4 son tour, 4 des objections d’ordre
,c?nom1que — lesquelles se compliquent, en Suisse, d’in-
ulétudes de nature demographlque — on mesurera mieux
es savants dosages qu’exige la solution du probleme foncier.

52. Les autorités publiques — ce sont, le plus souvent, les
utorités municipales — qui entendent coloniser une partie
_é}le_ur territoire, afin d’augmenter I'offre de terrains 4 bétir,
rocedent normalement en trois étapes!é. Elles commencent
par édicter un plan d’aménagement, ou d’extension (Pla-
nung), accompagné d’un réglement qui lui sert de légende.
¢s.fonds qui sont destinés a la construction se trouvent
situés dans des zones appropriées., Ensuite vient une opéra-
tion qui n’est pas toujours nécessaire, mais qui peut étre

4 Sur tout ce qui suit, la loi allemande sur les constructions, du
uin. 1960, B.G.Bl. 1960, I, 341, est pleine d'enseignements.

I'SEBASTIAN HEITZER et ERNST QOESTREICHER, Berlin 1962; War-
.ScHtiTz et GUNnTHER FrouBERG, Neuwied/Berlin/Darmstadt
1860; HEinz voN HauseN et HANs voN DER HEIDE, Munich 1961;
wavp et H. INgENsTAU, Dusseldorf 1961; H. BRUGELMANN-G.
GRAUVOGEL-D. OEDEKOVEN - H. ForsTER-H. Korr-W,. PouL et S.
STaRnKE (Commentaire Kohlhammer, sur feuilles volantes), Stutt-
gart, dés 1960. Heureux pays, ol une loi de 1960 a déja inspiré une
mi-douzaine de commentaires, Les praticiens trouveront un ex-
cellent manuel dans W, BoNCcZEK- FR. HALSTENBERG, Bau — Boden,
Bﬁuleitplanung und Bodenpolitik, Hambourg 1963.
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5~ 54. En ce qui concerne, toutefois, 1a planification, 'idée
de taxer ceux qui en bénéficicnt est extrémement contro-
rsée, parce que d'application difficile. L’une des versions
primitives de la Loi allemande sur les constructions (projet
de-mars 1956) prévoyait un systéme assez complet de com-
pensation des plus-values et des moins-values résultant du
plan d’aménagement {(Planungswertausgleich)'®. Lorsque
Putilité d’un fonds était accrue, du fail du plan, son proprié-
taire devait 4 la commune une taxe correspondant a l'aug-
mention de valeur (Werlausgleich durch Abschépfung).
C’était Ie cas, non seulementl quand le terrain était promu
‘une zone de non batir dans une zone de construction, mais
gussi quand il passait d’'une zone d’habitation 4 une zone
ustrielle, ou méme d'une zone de moindre densité a une
zone de densité majeure. La laxe n’éfait exigible qu’au jour
e débiteur tirait parti de la nouvelle utilité, mais elie por-

utile: les limites des fonds sont modifiées et ajustées, parfois

'méme considérablement déplacées, de fagon qu'ils se prétent
mieux 4 la construction; ¢’est ce quon appelle un remembre-
ment (Umlegung)''. Entin, les autorilés entreprennent les
travaux d’équipement proprement dit (Erschliessung), ¢’est-
a-dire qu’elles tirent des routes, ménagent des places, voire
des parcs, et creusent des canalisations,

43. Planification, remembrement, ¢quipement sont donc .
les phases ordinaires de I'urbanisation du sol. Ce sont des
tches qui codtent assez cher. Sans doute la premiére n’occa-
sionne-t-elle, parfois, que des frais d’expertise; mais il ar-
rive aussi qu’elle s’accompagne d’expropriations matérielles
qui nécessitent une indemnité, La deuxitme, outre les ex-
pertises, suppose des acquisitions de terre. La {roisi¢éme en-
traine des dépenses de construction qui sont encore beau-
coup plus lourdes. Bref, la charge financiere totale risque de
décourager les municipalités les mieux intentionnées.

De leur coté, les propriétaires privés profitent de ces tra-
vaux. La planification donne souvent 4 leur fonds une plus-
value considérable. Tl en va de méme du remembrement.,
Quant & 'équipement, il est toujours profitable aux im- °
meubles qui en étaient, jusqu’alors, privés.

La conclusion est claire: pour que les municipalités puis-
sent pratiquer une urbanisation nécessaire a I'assainissement
du marché immobilier, il faut leur permetire de partager les
frais avec les propriétaires qui en tirent un avantage immé- -
diat. C’est-4-dire que les frais dc la planification seront mis
en regard des plus-values dues a la planification, les frais
du remembrement en regard des plus-values dues au re-
membrement, les [rais de I'équipement en regard des plus-
values dues a I'équipement s,

st absent de la Loi de 1%0 (Bundesbaugeselz). Ses adver-
saires lui reprochaient, principalement, d’étre trop compli-
¢-ou trop schématique. Compliqué, si la mesure des plus-
alues' et des moins-values se faisait immeuble aprés im-
euble. Schématique, donc injuste, si elle se faisait globale-

pour-le remembrement, le chapitre III; pour 1équ1pement Ie
pitre IV.

Le projet est reproduit dans la Schriftenreihe des ‘Bundes-
isters fiir Wohnungsbau, L. 7, 1956, §189-222, p. 76-86. L’exposé
10tifs figure dans la méme série, t.9, 1957, p. 147-172 (pour le
aqusgleich). Le systéme est encore défendu au tome 11, 1957,
ndsatzfragen der Baugesetzgebung, par le Professeur OswaLD
i NELL-BREUNING, p.18-46. Il est, en revanche, vivement eriti-
-dans les Vorschldge zur Ordnung des Baulandmarktes, du Wis-
aenschafthche Beirat fiir Fragen der Bodenbewertung, au tome 12
dela série, 1958, p. 47-57. Voir les développements du corapporteur,
0-264.

" Remembrement de terrains non batis, Aufschliessungsumie-
gung, 4 distinguer du remembrement de terrains batis, Neuord-
nungsumiegung.

18 Ces questions font I'objet d’un examen approfondi dans le mé-
moire de notre corapporteur: pour ia planification, voir le chapitre :
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olpés, aux propriétaires qui ont fourni les apports. La ré-
‘partition se fait de telle sorte que les fonds présentent, entre
ux, les mémes relations de valeur (certains systémes disent:
de surface)?? qu'avant le remembrement. Dans la plus
simple des hypothéses, chaque propriétaire retrouve donc
un.immeuble, mais dont la forme et la situation ont changg.
Au surplus, cet immeuble est moins étendu que celui qui a
été apporté 4 la masse. Toutefois, et c’est d’ailleurs bien le
ens du remembrement, le nouvel immeuble, quoique plus
‘petit que le précédent, a une valeur souvent plus grande: il
‘est mieux placé, mieux délimité, et peut étre mieux ufilisé,
La régle est, alors, que le propriétaire paie a la commune
une somme égale a la plus-value que le remembrement lui
procure. En tous cas, ¢’est ce qui se fait en Allemagne, olt
toute cette procédure est réglementée avec un soin extréme
art.45 4 79 de la loi de 1960). Pour finir, la commune se
fouve ainsi avoir acquis gratuitement le sol dont elle aura
esoin pour les routes, places et parcs de quartier: cela ré-
uira d'autant le coit de I'équipement proprement dit; et
lle a, de surcroit, une créance d’argent contre les proprié-
aires: cela lui permettra de payer une part au moins des
rais du remembrement. Bien entendu, les propriétaires ne
aieront pas au-deld de ces frais; sinon, ils seraient taxés
our une plus-value qui ne résulte pas du remembrement.

ment, par zones; avec la tentation, pour la commune, -
d’étendre induement ses reclassements.

Chez nous aussi la compensation demeure inconnue. La
collectivité publique ne percoit aucune taxe. Et clle n’est
tenue de payer une indemnité que lorsqu’un terrain qui, par
sa nature, se préterait 4 la construction, est frappé d’une
interdiction totale et durable de batir. En d’autres termes,
- aussi longtemps qu'un propriétaire garde le droit d’édifier
sur son fonds un batiment qui n’est pas agricole — ne fiit-ce
qu’une villa —, tous les empéchements qui lui sont imposés
par ailleurs sont tenus pour de simples restrictions, ne justi-
fiant pas d’indemnité; notre pratique n’y voit pas d’expro-
priations matérielles (cf. n°® 180)2°,

44, L’opération de remembrement trouve une partie de
son financement dans la maniére méme dont elle est conduite.
En voici les traits principaux:

. Tous les fonds d’un périmétre déterminé sont réunis en
une seule masse. De cette masse, la commune distrait les
surfaces qui seront nécessaires aux routes, places et parcs -
(nous laissons ouverte la question de savoir si et a quelles
conditions elle pourrait affecter des terrains 4 d’autres buts
encore, également utiles aux futurs habitants du péri-
métre) 2. Le solde est restitué, en lots convenablement dé- .

&6. Quant a I'équipement, il y a déja longtemps que de
ombreux législateurs le font supporter, dans une mesure
)lus ot moins large, par les particuliers. La commune qui a
ohstruit une route, ou une canalisation, réclame aux pro-
,Aéta'ires riverains, ou voisins, ce qu'on nomme une ¢contri-
on de plus-value», ou, mieux, «d’équipement» (Mehr-
jerts- ou Erschliessungsbeitrag). Les contributions sont cal-
ulées de fagon & couvrir tout ou partie des dépenses de la
ommune 2. Elles n’en couvriront qu’une partie, toutes les

¥ Enrevanche, on tiendra compte des possibilités réglementaires
d'utilisation du sol (donc des zones), lors du parfage des contributions
imposées aux bénéficiaires d’un remembrement ou d'un équipement.
Exemple: celui qui peut construire sur quatre étages assumera, pro-
portionnellement, une plus large part des frais de la route que celui _
qui ne pent construire que sur deux étages.

# Le remembrement. doit étre distingué de Vexpropriation, car
les acquisitions de sol par la commune ont lieu dans Pintérét des pro-
priétaires du périméire. 11 y a, sur ce point, toute unec série d’arréts
du Tribunal administratif fédéral allemand, par exemple du 6 oc- .
tobre 1960, B.Verw.G.E. 12.1; du 6 ao(t 1959, ibid., 10.3;
9 novembre 1954, ibid., 1.225, En revanche, la distraction de terre-_
pour une autostrade a un caractére expropriatoire, méme Tribunal,
du 20 février 1956, ibid., 3.156.

‘22 Par exemple, & Bale-Ville, Loi sur les routes, du 14 janvier
937, art. 169,
3 A Zurich, les trois-quarts au plus, Loi sur les routes, du 20 aclit
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fois que la route construite ne dessert pas seulement le
quartier, mais qu’elle assure aussi le passage 4 des usagers
venus d’ailleurs et se rendant plus loin. Enfin, il va de soi
que ces contributions ne doivent pas dépasser la plus-value
dont ont bénéficié les terrains des débiteurs. Elles sont
méme souvent fixées 4 une fraction de cette plus-value?®,
parce qu’en cette matiere les mesures ont toujours quelque
chose de conjectural, et qu'on ne sait pas bien, au surplus,
si toute la plus-value constatée est due a I’équipement 25.

Les dépenses de la commune comprennent les frais d’ac-
quisition du sol qui supportera les routes. Comme ce sol est
généralement détaché des parcelles des propriétaires rive-
rains, son prix sera imputé sur leur contribution. Quand
I'équipement proprement dit aura été précédé dun re-
membrement, I'acquisition du sol, déja comptée dans la
phase antérieure, ne sera plus prise en considération.

plus haut (expansion démographique, élévation du genre
t.du niveau de vie, etc.), mais bien de causes déterminées,
("]ui‘ sont particuliéres a certains immeubles (remembrement,
équipement). Si, toutefois, nons les évoquons icl, ¢’est parce
que, justifiant le prélevement de contributions, elle permet-
nt aux pouvoirs publics de prendre & moindres frais des
mesures qui, elles, en accroissant I'offre de terrains a batir,
tendent A freiner le renchérissement général du sol. En
'autres termes, les pouvoirs publies provoquent des plus-
values spéciales, dont ils enlévent simultanément le bénéfice
aux propriétaires, afin de mieux combattre la plus-value
générale du sol.

§8. 1l arrive que les autorités municipales, dans le dessein
de réduire leurs frais d’urbanisation, ne se contentent pas
dq percevoir des contributions d’équipement, et, le cas
échéant, de remembrement. Au lieu de taxer une certaine
plps-value, elles essaient de l'attraire 4 elles, en se substi-
tuant aux propriétaires privés. Elles peuvent y parvenir,
otamment, en exagérant leurs prélévements de terre, dans
n remembrement, de maniére 4 en revendre certaines par-
celles, qu’elles n’auront pas affectées a des fins d'utilité pu-
blique. Elles commettent un abus semblable, lorsqu’en de-
hors de tout remembrement elles procédent 4 des expropria-
tions excessives, qui leur permettent de se créer des réserves
dé, terrains dont elles feront cnsuite le commerce. Ces ma-
ceuvres ne sont, heurcusement, pas fréquentes; mais elles
¢ sont pas non plus imaginaires. Méme la jurisprudence du
bunal fédéral nous en dévoile guelques-unes 2%, 1l est clair
u’elles sont tout a4 fait inadmissibles, n’étant rien d’autre
gue des détournements. Elles affectent & des fins fiscales des
immeubles qui avaient été acquis dans un butl d’intérét
public.

57. Nous ne croyons pas inutile de rappeler briévement
pourquoi nous en somimes venus a parler de ces contributions.
Ies hausses de valeur dont elles tirent leur justification
doivent éfre dislinguées du renchérissement du sol qui fait
I'objet du présent mémoire. Elles procédent, en effet, non
pas de 'une des causes générales que nous avons énumeérées

1893, revisée le 24 mai 1959, art. 17 ¢; 4 Neuchatel, 1a moitié au plus,
Loi sur les constructions, du 12 février 1957, art. 59 ITI.

# A Zurich, la moiti¢, ibid. ; & Neuchatel, la moitié au plus, ibid.,
art, 59 II. Mais ces normes n’ont que peu d’intérét pratique; cf. la
note suivante.

¥ Sur la difficulté qu’il peut y avoir a distinguer entre la plus-
value due A I'équipement et le renchérissement général du sol, voir
I'évolution du droit zurichois: Tribunal supérieur, du 9 septembre
1955, B.Z.R., 1956, n°1; novelle du 24 mai 1959, portant art.17h
de la Lot sur les reutes; Tribunal supérieur, du 22 décembre 1959,
B.Z.R., 1960, n°27; revirement: Tribunal administratif, du 9 mai
1961, B.Z.R., 1961, n°107. On en vient & se demander si la plus-
value, qui, assurément Justifie le prélévement de contributions, ne -
devrait pas étre, purement et simplement, ignorée dans les calculs, .
lesquels ne tiendraient compte gue des frais d’équipement, Voir les
remarques judicieuses du corapporteur, p. 249-252,

128 Tl en a condamné une (4 Genéve), dans un arrét du 14 décembre
905, A.T.F. 31, 1, 645, Perrin-Charbonnier; mais protégé deux
tres (4 Interlaken), dans des arréts du 30 avril 1908, A.T.F. 34, I,
4, Brennecke, et du 10 décembre 1914, A.T.F. 40, I, 512, Hdsler.
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2. La lutte confre la thésaurisation du sol

59. L’urbanisation du sol, ¢’est-a-dire 'augmentation de
son utilité, est une politique nécessaire, mais insuffisante a
elle seule. Il faut encore, pour que I'offre soit réellement ac-

crue, et qu'elle pése sur la valeur du sol, que les propriétaires

des fonds équipés y construisent eux-mémes des maisons
ou des fabriques, ou les vendent 4 des personnes qui sont
disposées a le faire. Or, bien souvent, les propriétaires ne

font ni Fun ni lautre, préférant thésauriser le sol. Il n’est

en effet pas besoin d’étre un savant économiste pour s’aper-
cevoir qu’en certaines régions, et indépendamment de tous
travaux de planification, de remembrement et d’équipe-
ment, les transactions immobilieres se concluent & des prix
qui s’élevent chaque année. Dans ces circonstances, le simple
fait d’attendre devient lucratif.

60. Et pourtant, les antidotes ne manquent pas. En voici.

quelques-uns:

Pour les terrains qui ont fait I’objet d’un remembrement

ou d’'un équipement, une idée assez évidente est d’avancer
le plus qu’il est possible la date & partir de laquelle la contri-
bution est exigible. Par exemple: au lieu d’attendre que le
propriétaire vende son fonds, ou 'utilise pour y batir une
maison, la commune qui a construit la voie d’accés lui récla-
merait sa quote-part dés I’achévement des travaux. C'est la
nouvelle régle allemande (art.133 11 et 135 I de la Loi de
1960}, que les commentateurs semblent avoir regue favo-
rablement. Reste a voir si, comme trop souvent dans ce do-
maine déconcertant, ce ne sont pas les petits propriétaires
seuls qui patiront de I'innovation, alors que les propriétaires

plus aisés supporteront sans faiblir une dépense momen-.

tanément stérile. Le législateur allemand a, du reste, prévu
certaines facilités (paiement par annuités) dans les cas ol
le principe serait excessivement dur (art, 135 II). Il a dq, de
méme, tolérer des délais pour le paiement des contributions
consécutives 4 un remembrement (art. 64 II),
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.61. A coté de Vexigibilité des contributions de plus-
value, I'impdt pourrait également jouer le réle d’un sti-

. Ceé n’est un secret pour personne que, dans la plupart de
nos cantons, et sans doute aussi dans heaucoup d’autres pays,
la valeur cadastrale des immeubles est notamment infe-
eure & leur valeur vénale, Ce phénomeéne s’explique avant
tout pour les deux raisons suivantes:

D’une part, la pénurie du personnel administratif et la
falble productivité de I'imposition de la fortune ont pour
conséquence que l'intervalle de temps qui sépare deux esti-
mations du méme immeuble est assez long; il s’agit souvent
d'une durée de dix 4 quinze ans; ce qui, en période de ren-
herlssement foncier, conduit 4 une sous-estimation chro-
mque des terrains.

D’autre part, la justice fiscale consiste, autant que pos-
sible, & ne pas donner 4 la fortune du contribuable plus de
a:leur qu'elle n’en a pour lui, ¢’est-a-dire 4 prendre en con-
sidération sa valeur de rendement; faute de quoi le proprié-
faire serait parfois réduit 4 Palternative rigoureuse de
vendre son bien ou d’en modifier complétement la destina-
tion. Or, il est rare qu’un terrain soit employé de la fagon
la: plus économique. Il arrivera donc fréquemment que la
valeur de rendement sera plus faible que la valeur vénale.
conséquent, plus grande est la part de la valeur de
rendement dans la formule d’estimation, plus grand sera
écart entre la valeur cadastrale et la valeur vénale. C'est
iculierement manifeste dans le cas des domaines agri-

62 Une réforme de I'impét direct sur la fortune immeo-
bilire pourrait, en introduisant de nouvelles régles d’esti-
mation, poursuivre deux buts tout.a fait différents.

Elle pourrait tendre, d'unc fagon générale, a frapper
davantage la catégorie des propriétaires fonciers, en partant
de:l'idée que P'effort fiscal qui leur est demandé aujourd’hui
es démesurément faible au regard des avantages que 1a so-



44 Jean-Frangois Aubert; Du renchérissement foncier - A5

ciété leur assure. C’est la une question politique importante,
mais dont la solution n’a guére d’effet sur la valeur du sol.
Il n’y a donc pas lieu de la traiter ici.

La réforme de I'impét pourrait aussi viser plus spéciale-
ment les terrains dont la thésaurisation influence défavo-
rablement la valeur du sol. C’est cette sorte de réforme qui
nous intéresse maintenant. 11s’agirait d’imposer plus lourde- -
ment les parcelles batissables, mais non baties (unbebaules
Bauland), mieux encore, les parcelles équipées (erschlosse-
nes ou baureifes Land); bref, ces terrains ot rien n’empéche la
construction, sinon Pinaction du propriétaire. La réforme
consisterait 4 les estimer a leur scule valeur vénale, aussi
longtemps qu’ils resteraient «stérilesy, saut 4 revenir 4 leur
valeur de rendement dés qu’ils seraient bétis.

jcient de revalorisation supérieur2s. Le contribuable qui a
4ti sur le fonds ainsi taxé est dispenseé de I’ 1mp6t gpécial C,
troactivement, dés la quatridme année qui a précédé
chévement de la construction. Enfin, 'impdt sera sup-
rimé lorsque les immeubles auront été réévalués®:.

.64. L’idée d’une taxation propre aux terrains a batir n’est,
n soi, pas antipathique. Mais, comme les contributions de
plus-value, il faut faire en sorte que son application touche
aiment les propriétaires qui thésaurisent, et non pas ceux
qui ont des raisons plausibles de ne pas construire.
~ Pensons, par exemple, & un agriculteur qui a un domaine
aux abords d’une ville. Son exploitation est parfaitement
iable. Toutefois, il apparait, de plus en plus évidemment,
: de la zone o il cultive la terre est destinée a la construction
ur aine. La municipalité a dressé un plan d’aménagement,
a{ s lequet le domaine dc notre agriculteur est attribué a
une zone d’habitation. Elle a ensuite tracé des routes, perceé
des canalisations, puis réclamé une contribution d’équipe-
,ent Ici, déj4, le paiement immeédiat est dur pour un paysan
qLu désire poursuivre son activité agricole. Peut-étre méme
que la municipalité ferait bien de lui accorder un délai, on
d’autres facilités. En tout cas, elle serait mal avisée de lui
infliger encore un supplément d’impdt immobilier. Sans
doute, et nous 'avons observé plus haut, il est normal qu’a
Ia longue ces terres passent de I'agriculture 4 I'habitation,
voire au commerce ou 4 'industrie. Mais il serait inhumain
de précipiter une évolution naturelle, et de contraindre un
paysan a Vexode, par 'effet d’une simple taxation.
. Drailleurs, un pareil cas peut aisément étre évite, Il suf-
fit que la commune renonce 4 équiper les parties de son terri-

63. Dans leur loi de 1960, les Allemands ont pris une
mesure assez semblable (art. 172). s ont institué ce qu’ils
appellent 'imp6t foncier C, ou impdt sur le sol & batir (Bau-
landsteuer). Cet imp0t frappe précisément les parcelles ur-
baines 4 batir®” (tandis que I'impdt A s’applique aux do-
maines agricoles, et 'impdt B aux parcelles urbaines déja
baties). La seule différence avec le systéme précédent, c’est
qu’ici I'aggravation provient d’une manipulation de taux
plutét que d’une véritable réestimation des biens,

Alors que les autres immeubles sont taxés 4 un demi pour
cent de leur valeur de 1935 (sic), multipliée par un coefficient
de revalorisation (le Hebesatz), les parcelles urbaines a batir
sont imposées & deux pour cent pendant les deux premiéres
années, puis a deux et demie pour cent pendant les deux an-
nées suivantes, puis 4 trois pour cent dés la cinquiéme an-
née; cn outre, les communes peuvent les affecter d'un coef-

#7 Sur la parcelle 2 batir: il s’agit, non d’un article cadastral, mais
d’une unité économique; S. HerTzEr-E. OESTREICHER, ad art. 172,
n. 3b, p.330; cette parcelle peut se trouver en dehors du périmétre
de construction (ausserhalb des Baugebietes), si, sur le marché, elle
passe pour avoir qualité de sol A batir; ibid., n. 3¢ bb, p.331-332;~
une question délicate est de savoir quand une parcelie est suﬁ!sam-
ment batie pour échapper a Vimp6t.

2 Mais pas inférieur. Ce serait une maniére de contre-carrer la loi.
§. HErrzeR - E. OESTREICHER, ad art.172 B.B.G., n. 10, p.337.
-20°Cf, D, OEpEKOVEN (Kohlhammer), introd. & 1a Xe¢ partie, 11,
p.2: Signalens que le Gouvernement fédéral a déposé un projet de
of sur 1a réestimation fonciére, le 21 juin 1963, cf. Bundesrat, Druck-
ache n° 256/63, notamment p. 52. — P.S, L'impdt foncier C vient
*&tre aboli par une loi du 30 avril 1964.
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toire ou elle voit des agriculteurs encore attachés a la glébe
Aprés tout, 'urbanisation suppose un certain discernement
Mais voici un exemple plus délicat: comment faut-il en user
avec un petit propriétaire, qui s’est acheté un lopin de terre,
dans 1'espoir d’y édifier, plus tard, une maisonnette ol il
finira ses jours? Un tel dessein est-il vraiment si condam-
nable, qu'on doive I'étouffer sous une fiscalité punitive ? La

maisonnette pour les vieux jours n’est-elle pas, au contraire, -

I'une des justifications de la propriété privée?

En résumsé, F'impdt sur le sol 4 bitir ne va pas sans dis-
tinctions. Nous avons peine 4 imaginer que les agriculteurs
n’en soient pas exonérés, tout au moins pour les parcelles qui
sont nécessaires 4 une exploitation convenable. Et, quelle
que soit la méfiance que nous inspirent les limitations numé-
riques, nous nous demandons si les petits terrains 4 batir ne
devraient pas, en dessous d’une certaine superficie, échap-
per, eux aussi, 4 la taxation spéciale. '

645, De I'imp6t sur le sol 4 batir, on passe, graduellement,
4 I'obligation méme de bdtir (Baupflichf). Aprés la deuxieme
guerre mondiale, certaines lois des Laender allemands, dites
dereconstruction (A ufbaugesetze), ont eu recoursa ce moyen.
Il s’agissait de contraindre les propriétaires{de terrains
qui portaient des batiments démolis ( T'ritmmergrundstiicke),
ou qui, bien qu’entourés de batiments, n’en avaient eux-
mémes jamais porté (Bauliicken), 4 combler les lacunes ou &
redresser les ruines, dans un certain délai.

Evidemment, 'inaction des propriétaires ne donnait pas
lieu & une véritable exécution forcée, non plus qu’'a une exé-
cution supplétive. On n’imagine guére la municipalité en-
voyant des maitres d’état pour édifier une maison sur le
fonds d’autrui®. La sanction était beaucoup plus simple:

¥ Voir, toutefois, pour la restauration d’un appartement détruit,
Tribunal administratif fédéral, du 30 octobre 1958, B.Verw.G.E.
7.297. La nuance est clairement marquée dans une loi comme celle
de la Rhénanie du Nord-Westphalie, du 29 avril 1952, art. 49 i 51,
G.V.N.'W. 1952.82.
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njonction de construire était doublée d’une menace d’ex-
propriation 3. :

Un mécanisme trés semblable nous est proposé par une
autre loi allemande, fédérale celle-ci, qui visait plus particu-
itrement les maisons d’habitation (Baulandbeschaffungs-
geseiz, de 1953)%2. Les terrains a batir situés dans une zone
d’habitation étaient directement sujets 4 l'expropriation.
Mais les propriétaires pouvaient obtenir une sorte de sursis
(Abwendungsrecht), en démontrant leur intention de cons-
truire eux-mémes sur leur fonds (art.7).

fi_Enﬁn, la loi sur les constructions, plusieurs fois citée, de
1960, a fait un pas de plus. Le «droit an sursis» n’est plus
garanti. Lesautorités d’expropriation s’assureront seulement
que le but qu’elles poursuivent ne peut pas étre atteint d'une
tre maniére, notamment par les soins du propriétaire

87 1).

{66. L’expropriation aux fins d’un meilleur emploi du sol -
car c'est bien de cela qu’il s’agit - vient de faire une entrée
trésremarquée dans I ordre juridique suisse. Tout au moins le
ibunal fédéral a-t-il reconnu qu’a certaines conditions, elle
était conforme a I'intérét public, lors méme qu’elle paraitrait
profiter 4 des particuliers plutét qu’a la collectivite,

.Chacun se souvient de I'arrét Dafflon, rendu le 14 no-
vembre 1962, qui a fait du bruit, et qui continue d’intriguer
l;é_s juristes %, Le Tribunal fédéral y a jugé qu’une initiative

-

"8 Surl'expropriation d’une «lacunes, Bauliicke, voir Tribunal ad-
ministratif fédéral du 29 novembre 1956, B.Verw. G.E. 4.185.

. Loi du 3 aoit 1953, B.G. BL. 1953, 1, 720, abrogée par la loi sur
constructions, de 1960, art,186, ch.20. Elle a fait 'objet d’un
commentaire, de MM. WiLnELM DiTTUs et WILLY ZINKAHN, Munich
Berlin 1954. — A noter qu’en France, une idée semblable est ap-
arue dans Particle 151 du Décret n° 54-766, du 26 juillet 1954,
portant Code de 'urbanisme; mais le moyen n’a pas été employé.
Aujourd’hui, il est question d’obliger les propriétaires de terrains
n bitis 4 passer avec des entrepreneurs des «baux & constructions,
' Monde, du 14 janvier 1964, p.13, du 10 avril 1964, p.22, et du
22 mai 1964, p. 24; Réforme, du 15 février 1964, p.7.

¥ A T.F. 88, I, 248.
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populaire attribuant 4 I'Etat le droit d’exproprier une cer-
taine catégorie d’'immeubles, dans le but d’y édifier des habi-
tations a loyer modéré, ne violait pas la garantie constitu-
tionnelle de la propriété privée (cf. nos 141-142).

’abord, il conviendrait que seuls les terrains & batir (équi-
¥és) v soient sujets: ¢’est 'unique cas on le propriétaire peut
‘entendre reprocher son inaction. Il faudrait aussi lui ac-
order la chance de donner lui-méme 4 son fonds la destina-
ion que lui assigne le plan d’aménagement; autrement dit,
une régle semblable a celle de l'ancienne législation alle-
nde (de 1953) nous paraitrait équitable,

6i7. Considérée sans passion, et si I'on veut bien oublier
les tergiversations qui I'ont précédée, la décision n’a rien
d’étonnant. Il nous parait difficile de douter que la lutte
contre la pénurie d’habitations soit conforme 4 I'intérét pu-
blic. La circonstance qu’un nombre fimité de particuliers
bénéficierait immédiatement des mesures étatiques ne doit
pas nous faire oublier qu’un cercle beauccoup plus étendu de
personnes trouverait un avantage au moins indirect 4 I'amé-
lioration du marché du logement. D’ailleurs, il est permis de
se demander §'il existe, entre une expropriation au profit de
la collectivilé-et une expropriation en faveur d’individus,
autre chose qu’une différence de degré: 1'hopital aussi
n’abrite qu'un nombre limité de malades, et tous les citoyens
n'y font pas nécessairement un séjour. En tout cas, nous
avons peine 4 tenir pour une innovation révolutionnaire un
procédé dont I’ Allemagne fédérale use depuis plus de dix ans.
Et si I'exemple de I’Allemagne semble spécieux, 4 cause
des dévastations qu’elle a subies pendant la guerre, et du
flot de réfugiés qu’elle a dt ensuite absorber, nous proposons
celui des Etats-Unis, ou la Cour supréme a naguére main-
tenu la constitutionnalité d’une vaste. opération de remem-
brement, suivie d’une adjudication des immeubles 4 des .
tiers 3. Bien entendu, I'expropriation aux fins d'un meilleur
usage du sol devrait &tre affectée de modalités précises.

. Autres mesures

'68. Ce ne sont pas toujours les particuliers qui thésauri-
sent le sol. C’est aussi, parfois, la collectivité publique. Ses

ralsons sont peut-&tre meilleures. Mais les eftets de son com-
' portement sont identiques: des immeubles étant soustraits
arché, la valeur de la terre tend 4 monter. Il est donc
uste que la collectivilé remette dans le circuit économique
fonds dont elle n’a un besoin ni actuel, ni futur. Toute-
s, c¢’est ici qu’elle doit se montrer circonspecte. Elle n’alié-
era une parcelle que si elle est absolument assurée qu'il en
fait un usage conforme au plan d’aménagement.

69, Toutes les restrictions dont le législateur entoure
’1i1_sage du sol ont pour conséquence évidente de diminuer
son utilité. C’est méme un truisme, Il n’est pas indifférent

w'une zone soit cuverte 4 des constructions de cing ou de
eux étages®. Aussi des voix se font-elles entendre, qui,
our aceroitre offre de terre, proposent d’adoucir les régles
hygiéne et d’esthétique dont est fait I'urbanisme3¢. Le
"essei'n est agsurément louable. Mais il nous parait inconce-

‘26 ] se pose un probléme assez semblable, en droit privé; savoir,
i le propriétaire d'un fonds grevé d'une restriction de batir peut, en
Yalléguant la hausse du prix du sol, se libérer pour cause de ¢dispro-
sportion» (art. 736 II C.C.58.). D’aprés le Tribunal fédéral, la dispro-
ortion ne suffit pas; il faut que l'intérét du propriétaire du fonds
ominant, au ma.intien de la servitude, se soit réduit, A T.F. 79, 11,
6, Neuweilerplatz A.G., du 7 avril 1953.

¥ Cf., par exemple, H. SieseRr, Das Bodenpreisproblem, p.14;
;Roun, N.Z.Z., du 25 juillet 1963, n® 3002.

31 Berman v, Parker, 348 U.S. 26 (1954), Pavr KavrEgr, Consti-
tutional Law, Cases and Materials, 2¢ édition, Boston et Toronte
1960, p. 1069, Voir, sur cette question, les commentaires des Harvard
Law Review, 1954/55, p.1425-1436, notammment 14331434, et Yale
Law Journal, 1957, p.83-96; ainsi que J. SCHEUEK-E. GOLDSTON-
‘W.Soacag, Disposition of Urban Renewal Land, Columbia Law Re-
view, 196162, p.959-991; G.F.Fox, Power of Urban Redevelop-
ment Agency to Condemn Private Property for Resale to Private
Individuals, Tulane Law Review, 1959/60, p. 616-621.
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vable de renoncer, dans un espoir aussi incertain, 2 une poli-
tigue aussi établie®’. Tout ce que nous pouvons demander,
c’est que ceux qui réglementent I'usage du sol soient cons-.
cients des effets possibles de leurs actes.

i le revend, en juillet, cing cent mille. Devant de sembla-
bles révélations, le lecteur, inévitablement, s’interroge.
‘D’abord, I'affaire est-elle vraie ? S'agissait-il, dans les deux
entes successives, de deux prestations identiques? La par-
celle, deux fois vendue, était-elle bien restée la méme?
vait-elle pas changé de nature, de situation, d’utilité?
Ensuite, de pareils cas sont-ils fréquents? Ou ne sont-ils
waccidentels ? Enfin, si 'affaire est vraie, si le cas est fré-
quent, comment faut-il 'expliquer ?

Quand la parcelle a profité d’'une mesure de planification,
e remembrement ou d’équipement, une fraction au moins

70. Les mémes voix proposent, dans la méme intention,
de lever le contrdle des loyers auquel sont soumis les anciens
appartements®. Elles attendent de cette abrogation (i.e.
non reconduction) un meilleur emploi du volume habitable.
Mais I'argument, pour é&tre probant, suppose que les anciens.
appartements sont insuffisamment occupés. Or nous avons
déja signalé, a ce sujet, 'absence d’indications statistiques. ¢ men \
De plus, il y a quelque chose d'un peu paradoxal & prétendre de la plus-value est aisément ]ustlﬁa}ale. I’ja seuh? question
freiner le renchérissement du sol, et, par dela, I’élévation du se pose, pour cette plus-value 1a, cest s'il convient que le
cotit de la vie, au moyen d’une mesure dont le premier effet bénéficiaire en paie la contre-partie 4 la collectivité publique,
sera, précisément, de rendre la vie plus chére & une partie de 0“5 forme de contribution.
la population. Cela ne signifie pas que le contréle des loyers Une autre fraction de la plus-value tient au fait qu’entre
soit un systéme satisfaisant. Il accélere le vieillissement des \mars et juillet il s’est, tout de méme, pass¢ quelques mois,
maisons, ce qui est un gaspillage. Il établit un privilége au ndant lesquels la demande de terre a pu s’accroitre. Mais
profit de locataires qui sont désignés en raison, non de leur ette fraction-la ne sera, vraisemblablement, que fort mo-
situation économique, mais d’une circonstance fortuite (la egte, 4 cause de la briéveté¢ de Ia période.
date de construction du logement), ce qui est une injustice. ‘
Mais il nous semble excessif d’attendre de I'abolition de ce-
régime critiquable un assainissement sensible du marché des
immeubles. ' '

© 72, A la vérité, nous craignons qu'une bonne partie de la
plus-value» ne provienne de l'ignorance. Un intermédiaire
ui a pu réaliser, si vite, un tel bénéfice, a probablement ex- -
loité 'erreur de ses cocontractants. Ou bien il a acheté a
rop bas prix, ou bien il a vendu trop cher (ou bien il a cu-
ulé les deux profits). En d’autres termes, quelqu’un s'est
rompe le premier vendeur, ou le second acheteur (ou les

Section troisiéme

L’amélioration de la lransparence du marché des immeubles

71. Les journaux relatent parfois des histoires scanda-

leuses. Tel achéte, en mars, un fonds deux cent mille francs, Assurément, les deux erreurs n’ont pas la méme gravité.

a .premiére ne nuit qu’a celui qui I'a commise. La plus-
alue, au lieu de lui revenir, passe & I'intermédiaire. La se-
dnde erreur ne nuit pas seulement 4 son auteur, mais a la
olléctivité: un terrain a ét¢ aliéné 4 un prix qui dépasse sa
rale valeur. Or 'expérience nous apprend que le paiement
‘un prix «surfait» peut étre doublement néfaste: d'une part,
xemple est contagieux; d’antre part, ceux qui ont payé

37 En revanche, on admettra volontiers certains assouplissements
juridiques, tels que de déterminer la densité de construction {Aus--
niltzungsziffer) en tenant compte de la part de routes cédée gratuite-
ment par le propriétaire. Sic, une récente revision législative baloise,
du 10 mai 1962, cf. ALFRED KUTTLER, Rechtisfragen der Mischbau-
weise, Z.B.5.G.V., 1963, p.193-201, 197-198.

38 Cf,, par exemple, H. SIEBER, ibid., p.16; R.RoHR, ibid.
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\ hypothécaire, usufruoitier, etc.), les tribunaux, I’Adminis-
ation, ou par un amateur sérieux (in ernsthaften Verhand-
Iungen). Les experts doivent indiquer la valeur vénale du
fonds soumis a leur examen. Afin d’assurer une certaine
unité de méthode, les techniques d’évaluation sont prescrites
par une ordonnance fédérale de 1961. Une ordonnance du
Land fixe I'émolument. Les expertises n'ont qu'un carac-
tére consultatif, 4 moins, naturellement, que les parties in-
téressées n’aient convenu d’en accepter les conclusions. Par
ailleurs, une copie de chaque contrat de vente immobiliere
est envoyée au collége d’experts, qui établit ainsi des listes
de prix (Kaufpreissammlungen). Ceux qui ont ¢été influencés
par des circonstances personnelles ou extraordinaires sont
corrigés ou négligés. Ce matériel permet de dresser des cartes
qlirévelent la tendance des prix, région par région, quartier
par quartier. N'importe qui peut les consulter, gratuite-

trop cher un immeuble ont une tendance compréhensible‘ ‘
mais fAcheuse, 4 se dédommager sur d’autres (peut-étre su
les locataires). -

73. Il est des lors de toute nécessité que non seulement les
propriétaires fonciers, mais encore et surtout les amateurs -
de terrains, sachent ol s’adresser pour connaitre la valeur .
objective du sol qu’ils détiennent ou qu’ils convoitent
Quand nous écrivons: valeur «objective», nous savons bien-
que nous n’avons pas aflaire, ici, 4 une qualité qui se mesure .
aussi scientifiquement que le poids spécifique ou la chaleur..
d’un corps. Touliefois, nous croyons savoir aussi qu'il y a
des maniéres d’évaluer une parcelle qui sont plus sérieuses
que l'invocation sommaire de la rumeur publique. L’esti-.
mation de la valeur du sol est une véritable science?; science .
probablement faillible, comme la plupart des autres; mais
que nous croyons plus siire que I'intuition des profanes.

Encore faut-il que cette science soit mise au service de ]
collectivité et des particuliers, La loi allemande de 1960,
(art.136-144) a généralis¢ 4 I'ensemble du pays Vinstitution
des colléges d’experts (Gufachierausschiisse) et celle des car
tes de prix (Richiwertkarten), que certains Laender avaient’
pratiquées depuis des décennies. .

74. Chaque arrondissement crée un collége d’experts in--
dépendants. Ces experts sont, en général, des architectes
des ingénieurs, des arpenteurs, des courtiers immobiliers. :
Bien entendu, la loi énonce des cas de récusation. Le collége:
peut étre saisi, en tout temps, par le propriétaire (créancier ;

3¢ On en trouve un indice 4 la fois visuel et tactile dans la der:
ni¢re édition de 'ouvrage «standard» de MM, Just et BrR{UCKNER
qui consacre guaire volumes 4 ce sujet: Handbiicher der Grund
stilckswertermittlung, 4 wvol.,, Diisseldorf 1961/62. Voir encore
Ruporr RéssLER et JoHANNES LANGNER, Schitzung und Ermitt-
lung von Grundstiickswerten, Neuwied/Darmstadt/Berlin 1960. En.
Suisse, WoLFGANG NABGELI, Die Wertberechnung des Banlandes
Zurich 1958; ApoLr Hie1, Die Bewertung von Liegenschaften, Zu
rich 1961.

40 On trouve des exemples de cartes dans le commentaire de M.
BriicELMANN (Kohlhammer), Iniroduction 4 la VII¢partie, aprés
la’'page 10; ainsi que dans le manue) de MM, W, Bonczek et F. Har-
N BERG, entre les pages 224 et 225, 228 et 229,
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b4 Jean-Frangois Aubert:

Jous pouvez bien, par un décret, arréter le prix d’un im-
1euble. Vous n’empécherez pas sa valeur de croitre, aussi
yngtemps que la demande grossira plus vite que I'offre, ou
iminuera plus lentement. En fixant le prix de vente, vous
ransférez donc simplement la plus-value a 'acheteur. Sup-
osons qu’un terrain vaille mille en 1958, deux mille en 1964.
le prix est arrété a la valeur de 1958, 'acheteur, en 1964,
‘acquerra pour mille un fonds qui vaut deux mille.

De cette remarque découlent les trois objections que nous
.croyons devoir opposer au contrdle des prix.

CHAPITRE TROISIEME

DES MOYENS JURIDIQUES DE CORRIGER
LA REPARTITION
DE LA PLUS-VALUE FONCIERE

Section premiére

Au profil de particuliers

- ¥7. D’abord, le controle des prix est artificiel. C'est un
en comme si un médecin, pour soigner une fiévre, bloquait
on thermomeétre a trente-sept degrés. La hausse de la va-
eur du sol a certainement des conséquences facheuses; mais
el e peut aussi avoir un avantage, qui est de décourager la
"demande dans les régions qui sont congestionnées. C'est, au
ond, un moyen pour les villes de se défendre contre une
flure excessive. Or ce moyen, le contréle des prix risque
de le leur enlever, par le fait qu’il veut précisément masquer
¢ renchérissement foncier.

1. Le contréle des prix

75. Il y a pas d’illusion a se faire: le renchérissement du-
sol peut &tre, 4 la rigueur, freiné; il ne s’arrétera pas, tant du
moins que durera la période d’expansion démographique.
et économique que nous traversons aujourd’hui. Autrement -
dit, les terrains augmentent de valeur dans toutes les parties:
de notre pays qui participent 4 cette expansion.

Puisque la pius—value fonciére est un phénomene i incoer-
cible, il ne reste plus qu’a tenter de ’'accommoder. La plus-.
value existe, ¢’est un fait; mais qui doit en bénéficier ? Sera-
ce le propriétaire? Ou d’autres particuliers? Ou la collec-
tivité publique? Si nous ne prenons aucune mesure, c'est
au propriétaire du fonds qui a augmenté de valeur que pro=
fitera I'augmentation totale. Mais il n’est pas difficile d’ima-:
giner des procédés qui transférent 4 des tiers tout ou partie
de cette augmentation. Nous abordons ici un probléme de\
partage,

78. Il y a sans doute des circonstances ou le contréole des
rix serait moins artificiel que le renchérissement qu'il
herche 4 nier. C’est le cas, par exemple, lorsque les ven-
eurs de terre surestiment grossiérement leur bien, et ré-
lament de ’acheteur une contrepartie déraisonnable. Nous
royons qu’ici le meilleur remeéde, en dépit de sa modestie,
st d’apprendre aux amateurs la vraie valeur du sol (cf. ci-
essus, 19 72-74). Vouloir aller plus loin, et prescrire un prix
impératif, nous parait peu prudent: ¢’est exposer la loi 4 de
aciles el nombreuses infractions. Nous voyons ainsi la
uxieme objection aun sytéme: il ne sera tout simplement
as respecté. Les prix payés seront supérieurs aux prix dé-
larés?,

76. Le contréle des priz est I'une des premieres idées qui
viennent & I'esprit lorsqu’on traite de la question fonciére. '
Le lecteur aura noté que nous n'en faisions pas un moyen
de freiner le renchérissement du sol. La raison en est simple
le renchérissement, pour nous, c¢’est 'augmentation de la_
valeur. Le priz, normalement, exprime la valeur. Mais il peut:
étre manipulé, et cesser, par conséquent, de I'exprimer

"1 Rien de plus significatif, sur ce point, que la lecture de certains
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donnerait a la commune) le moyen de multiplier les achats
de terre en dessous de sa valeur.

Nous ne sommes certainement pas le premier a signaler
I'immense difficulté que 1’Administration rencontre dans
Papplication d'un prix imposé. Que faire pour prévenir
I'établissement d’un marché «noir»? Faut-il sévir lourde-
ment, et infliger aux rares vendeurs qui se laisseraient sur-
prendre des punitions exemplaires? Ce serait restaurer le
climat obsidional qui régne pendant les guerres. Au surplus,
les enquétes n’auraient aucune chance d’aboutir, si Vim-
punité n’était promise aux acheteurs: la justice ne serait
donc assurée que par la délation.

Faut-il alors, pour prévenir toute collusion entre le ven-
deur et I'acheteur, supprimer la possibilité de contrats ordi-
naires, et n’admettre 1’aliénation que par la voie d’enchéres
publiques, ainsi que la suggestion en fut faite naguére??
L’idée est ingénieuse: le montant de I’enchére qui dépas-
serait le prix imposé serait ahsorbé sous forme d’impdt. Mais
elle serait 4 peine digne de 'Titat, qui s’enrichirait d’autant
plus qu’il aurait préalablement ameindri le prix officiel. En
outre, elle ne tient pas compte d’une foule de cas ou la per-
sonne des contractants n’est pas indifférente: pensons, par
exemple, au propriétaire qui demande 4 son voisin de lui
céder un hout de terrain pour arrondir son fonds.

Faut-il enfin doubler le bloquage du prix de I'attribution
a la collectivité publique d’un droil légal de préemption?
C’est une figure que nous examinerons ultérieurement (cf.
n° 130 ss.). Mais nous aimerions, dés maintenant, attirer
Pattention sur ce qu’elle a de neuf, et qui la distingue de
toutes les techniques précédentes: I'Etat se donnerait (ou

'79. Voici, maintenant, la troisitme objection: le con-
trole, limité au seul prix des immeubles, nc satistait pas le
se_ﬁs de I'équité. Il n'y a pas de raison particuliére d’enlever
le bénéfice de la plus-value fonciére au vendeur, si c’est
seulement pour en faire profiter 'acheteur. L.’acheteur n’est
pas nécessairement plus «intéressanty que le vendeur. Si le
législateur veut avanlager les localaires, il faul qu’il con-
tréle aussi les loyers (notamment ceux des appartements
nouveaux); avec le risque évident que certains locataires
aisés soient favorisés aux dépens des propriétaires primitifs.
Au surplus, les loyers ont une double fonction; ils paient le
batlment aussi bien que le sol sous-jacent. Or, comme il est
ain de blaquer la seule partic du loyer qui rémunere le sol,
ur laisser libre celle qui finance le batiment, il faudra, soit
proceder ade constants réajustements des loyers, soit étendre
le:pontrole au cofil des réparations, donc de la construction;

dans ce dernier cas, la réaction en chaine n’en finit plus.

v} +80. Ces raisons expliquent l'insucces du controle des Pprix
: dans la pratique. A titre d’exemple, nous rappellerons que
- ’Allemagne avait bloqué le prix du sol par une ordounnance
du 26 novembre 1936 (Preisstopprerordnung)?, confirmée
dans une ordonnance du 7 juillet 19424, Aprés la guerre, le
systeme fut encore reconduit pour quelques années (ordon-
nance du 27 décembre 1948)%. Mais il fut supprimé, en tant
i’il touchait les fonds hatis et les terrains de démolition, en
952 déja (ordonnance du 28 novembre)®; la loi de 1960 'a
‘définitivement levé, pour tous les autres immeubles (art.
84, 185, 186, ch.63).

- En Suisse, seuls les immeubles agricoles onl élé soumis
4 un contrdle, par l'effet d’un arrété du Couseil fédéral, du

arréts de la Cour civile fédérale de Carlsruhe, notamment du 8§ no-
vembre 1962, B.G.F.Z. 39.198, déja cité, et du 30 novembre 1959,
ibid. 31.238: les indemnités d’expropriation se calculent, non d’aprés
le prix officiel du terrain, mais en tenant compte de toutes les pres-
tations excessives que le vendeur exige pour des batisses, des haies,
ete, G'est reconnaitre Iranchement la vanité du contréle.

* HEINRICH BERNHARD, Le probléme de la surestimation des prix
de la propriété foncitre rurale en Suisse, thése, Lausanne 1943,
P. 239-249.

"4 R.G.BL 1936, 1, 955.
1 R.G. Bl 1942, I, 451.
5 'Wi. G.BL 1949, 12,

¢ B.G. Bl 1952, I, 792.
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19 janvier 1940, fondé sur les pouvoirs gouvernementaux
extraordinaires”. Les actes dc transfert y étaient assujettis -
4 une autorisation, laquelle était refusée quand le prix de
vente dépassait la valeur de rendement agricole, augmentée, -
le cas échéant, de trente pour cent (art.8 I 1°). Une extension
du contréle aux fonds urhains fut rejetée, en 1945, par la
commission du Conseil national préposée a l'exercice des .
pouvoirs extraordinaires®. L’arrété de 1940 a cessé de sortir -
ses effets le 31 décembre 1952. Le lendemain entrait en vi-
gueur la loi du 12 juin 1951 sur le maintien de la proprieté
fonciére rurale; ainsi que chacun le sait, le contréle n'y est
pas prévu, Mais aujourd’hui, on parle de le réintroduire,
sous une forme atténucée (avant-projet de mai 1963, art. 14
2°; cf. ci-dessus, n° 34).

Le contrdle des prix des fonds ruraux ne se heurle guére,
il est vrai, ni 4 la premiére, ni a la troisi¢éme objection que
nous avons formulées plus haut (n°s 77 et 79). Mais la
deuxiéme demeure, et, dans I'hypothése méme ou 'avant-
projet deviendrait loi, nous doutons que les terrains situés :
a la frange intérieure de la zone agricole se négocient a des
prix’ qui aient encore un rapport étroit avec ld valeur de -
rendement.

onner un tour nouveau. C'est pourquoi nous pensons lui
onsacrer quelques paragraphes dans notre partie spéciale
- (cf. n9s 108 ss.).

" 82. Le Tribunal fédéral vient, d’assez étrange maniére,
dégager un autre cas de répartition?:

.1l s’agissait, a 'occasion d’un divorce, de liquider le ré-
-gime matrimonial de 'union des biens. Le mari avait ap-
orté, au commencement du mariage, un immeuble dont
vla valeur avait crii tant par I'effet de son industrie qu’en rai-
-son d’une heureuse conjoncture. Or la jurisprudence et la
-doctrine traditionnelles étaient unanimes, dans leur fagon
“d’interpréter le Code (art. 154, 212 & 214): chaquc époux re-
enait ses apports, augmentés de la plus-value «conjone-
urelles. Mais une augmentation de valeur due aux efforts
rticuliers du mari entrait dans le calcul du bénéfice, qui
it ensuite partagé.

ans I'arrét que nous relatons ici, le Tribunal a curieuse-
nt rompu avec cette tradition, Il a jugé que foufe la plus-
value devait &tre partagée, dés lors qu’elle était attribuable,
e flit-ce que pariiellement, 4 'industrie du mari. Car, disait-
1 la distinction entre les deux sortes de plus-value est quasi-
ment impratiquable («praktisch kaum durchfiihrbary). Qu’elle
isse offrir quelque difficulté, nous ne le contesterons pas.
ais renoncer-a la faire, pour un motif de pure commodité,
‘est introduire dans la question fonciére une totale con-
sion. Il nous semble, au contraire, que face & une augmen-
'-‘tp'tibn du prix d’'un immeuble, la premi¢re démarche devrait
“&tre de discerner la part qui résulte d'une simple déprécia-
n monétaire, celle qui provient de travaux de remembre-
tier a obtenu, dans une succession paysanne, I'attribution ‘ment ou d’équipement, voire de construction, celle enfin qui

d’un domaine 4 la valeur de rendement, et qu’il le vende par _est imputable au déséquilibre général de l'offre et de la
la suite, ses cohéritiers peuvent prétendre a une part du béné- demande.

fice. La régle ne manque pas d'intérét. Elle en a méme d’au-
tant plus qu'aujourd’hui le Conseil fédéral propose de lui

2. Le partage de la plus-value fonciére selon le Code civil

81. Le Code civil suisse date d'une époque ou le gout de
la péréquation n’était pas répandu, et o1, d’ailleurs, la plus-
value du sol n’avait rien de spectaculaire. Les mécanismes
de répartition y sont donc treés rares.

Nous en voyons un, toutefois, a I’art.619: lorsqu'un héri-

-~ % AT.F. 88, 11,142, L., du 15 mars 1962. Critiqué, chez MM. Hans
MEeRz, R.S5.J.B., 1963, p.340-343, et Hans FlinDERLING, Werlstei-
erungen eingebrachter Giiter bei der Giiterverbindung, Festgabe
um Schweizerischen Juristentag, Bile, 1963, p.107-125.

" R.S. 9, 156. .
% 0. K, KAUFMANN, Das neue lindliche Bodenrecht..., p. 9, n.29.
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L’arrét cité trahit Uesprit de 'union des biens; il en fait,
contre le gré du mari, une espéce de communauté. Non point |
qu'en soi un partage soit inéquitable; mais ce n’est pas le
régime légal; il n’est permis d’y procéder que si les deux
époux l'ont voulu.

familiale. L’Etat lui dit: «Désormais, ton fonds m’appar-
tient, et je te sers une rente d’un montant stationnaire. Na-
urellement, tu peux continuer d’habiter ta maison, en qua-
lité de superficiaire (ce sera probablement le cas le plus fré-
quent), et tu me paieras une rente, d’'un montant progressifs.
Dans Phypothése la plus libérale, si le droit de superficie est
“d’une durée illimitée, aliénable entre vifs et transmissible a
cause de mort, la nationalisation équivaut a l'introduction
d'une taxe destinée a «éponger» la plus-value. Mais si le droit
de superficie est encore snbordonné a des termes et des con-
ditions, 'ancien propriétaire se verra dans la situation amere
-de devoir payer une taxe supplémentaire pour ne conserver
gu'un titre détérioré.

Section deuxiéme
Au profil des collectivités publiques

1. La nationalisation du sol

83. Une facon élémentaire de retirer aux personnes pri-
vées le bénéfice de la plus-valuc fonciére est de faire cn sorte
que ces personnes n’aient plus de propriété fonciére du tout.
(Vest méme le remede le plus simple et ke plus radical. Tl sus-
cite néanmoins deux séries de difficultés.

11 faut, pour commencer, régler de maniére satistaisante
la relation entre I'Etat qui nationalise le sol et les anciens
propriétaires du sol nationalisé. En effet, il n’y aurait point
de justice a les dépouiller sans compensation, alors que les
propriétaires de titres et de meubles conserveraient leurs
biens. Mais une compensation pécuniaire immédiate est im-
possible: si raisonnable que soit I'estimation des terres,
aucun Etat industriel n’a les moyens financiers de les rache-
ter toutes. Une compensation diftérée, sous forme de dette
publique, pourrait seule tre envisagée. Toutefois, le risque
est grand que les bons du Trésor aillent en s’avilissant. Kt
si 'on mettait en regard les prestations périodiques que
I'Etat sert aux anciens propriétaires, et les redevances
également périodiques que lui paient les nouveaux héné-
ficiaires ? Comme lecs dettes de I’Etat seraient calculées par
rapport & une valeur fixe (la valeur du sol au moment ou
il a été nationalisé), tandis que ses créances pourraient étre
déterminées cn fonction d’une valeur croissante, le [inance-
ment de la nationalisation ne serait-il pas assuré ?

Il n’est pas inutile de représenter, par un exemple, ce que
signifierait 'opération. Voici le propriétaire d’'une maison

-84. Nous avons, par cet exemple, abordé le second ordre
de difficultés: que fera I'Etat des terres qu’il a nationali-
‘sées ? Il en est, assurément, dont il a besoin pour ses propres
~tAches; celles-14, il est parfaitement normal qu’il les garde;
il ’agira d'une surface plus ou moins grande, selon le degré
de socialisation du régime. 1l n’en demeure pas moins qu'une
-assez large étendue de sol sera ﬁnalcment affectée a 'usage
_1nd1v1due1 des particuliers, plutdt qu'a un emploi collectif,
‘Cependant, il est peu vraisemblable que I'Etat revende le sol
aux personnes privées: il n’a pas aboli un systéme juridique
‘pour le restaurer aussitét. 11 va done louer le sol, ou le con-
céder en droit de superficie. A qui, & quelles conditions, no-
amment 4 quel prix? '
. Il risque de se trouver placé devant unc alternative sou-
vent décrite: s'il aliéne Pusage du sol A sa vraie valeur, il
iprofitera du renchérissement foncier, ce qui est infiniment
-réjouissant pour les finances publiques?®; mais il ne fera rien
.pour prévenir les conséquences de ce renchérissement, ce
-qui est moins plaisant pour les consommateurs; sa popula-
rité en patira. Ou alors, 8'il concéde le sol & un prix inférieur

10 ¢L.a suppression de la propriété foncieére n’implique pas la sup-
.pression de la rente fonciére, mais sa remise 4 la sociétés, F. ENGELS,
‘La question du logement, 1872, p.68.
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4 sa valeur, il s’engage dans la voie de 'artitice: il lui faudra
contrdler les prix auxquels les concessionnaires du sol ven-
dent leurs services ou leurs biens a des tiers: a défaut de quoi
la concession serait une faveur. Or on sait les embiches du
contrdle des prix, et on devine aisément les dangers d’une
politique fondée sur des faveurs.

84. Tl est significatif de voir qu'un Etat qui a nationalisé
le sol avec autant de soin que I’'Union soviétique a néan-
moins réservé un statut spécial aux maisons d’habitation;
et que ce statut n’est pas tout a fait conforme a I'esprit géné-
ral du systéme,

M. EmMILE SERVAN-SCHREIBER voyageait un jour en Rus-
sie. C’était, sauf erreur, en 1958. Il entre en conversation
avec 'occupant d’une petite maison proprette. «Cette mai-
son est-elle vraiment & 1ui? lui demande-t-il. Pourrait-il la
vendre? Du jour au lendemain, lui est-il répondu, et avec
une sérieuse plus-value, car en U.R.5.5. aussi le prix de la
propriété monte,» '

Sans doute était-ce 1a du journalisme. Mais le bon jour-

nalisme trouve toujours a s’appuyer sur des textes plus
austéres!?

11 est notoire'® qu'un décret du Présidium du Soviet su-
préme, du 26 aofit 1948, a restauré la propriété privée (le

1 K SERVAN-SCHREIBER, L U.R.S.5. 28 ans aprés, Paris 1959,
p.151.

2 Bibliographie sommaire:

Dimirrr FeporoviTcH EREMEEY, Le droit de propriété per-
sonnelle en U.R.8.5., Moscou 1958 ; ALEXANDRE MIRONOVITCH ToU-
ROUBINER, Le droit de la propriété de 1'Etat sur la terre en Union
soviétique, Moscou 1958; R. 0. KHALFINA, La propriété personnelle
des citoyens en U.R.8.58., Moscou 1955; V.F.Masvov, Droit de pro-
priété privée sur une maison d’habitation dans une ville, Moscou
1954, — KONSTANTIN STOYANOVITCH, Le régime de la propriété en
U.R.S.8., Paris 1962; Samuer KucHERGV, Property in the Soviet
Union, American Journal of Comparative Law, 1962, p.376-3092.

13 D F.EREMEEV, D.43; R.0.KHALFINA, D.99; V.F.MasLov,
p- 59, :
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langage officiel dit: la propriété personnelle) sur les maisons
d’habitation qui n’ont pas plus de deux étages, ni plus de
cing chambres. Ces maisons peuvent éire achetées et ven-

~dues, et transmises de mort a vif,

Le Code civil de la République russe interdit, il est vrai,
4 une méme personne d'acheter une seconde maison avant
d’avoir vendu la premiére. Mais la prohibition n’est pas ap-
plicable 4 une maison de campagne (datcha), non plus qu’a
celles qui peuvent étre acquises par voie de succession ou
d’apport matrimonial’4. Le méme Code exige que deux ven-
tes immobiliéres, par la méme personne, soient distantes
d’au moins trois ans; régle qui remplit 4 peu prés le méme

- office que notre inaliénabilité temporaire, et qui est égale-
" ment critiquée?s,

86. Ces préliminaires expédiés, voici quelques indications
qui nous touchent de plus prés:

L’'Etat conceéde le sol aux particuliers gratuitement et
sans limitation de durée {autrefois, la concession n’était que
viagére, et la maison ne passait pas aux héritiers). Il arrive
méme qu’il construise lui-méme les maisons, avant de les
vendre aux particuliers, 4 un prix fixé par une commission
d’estimation. M: MasLov précise: «Les listes des personnes
auxquelles les maisons doivent étre vendues sont établies par
les chefs de 'administration générale ou les dirigeants des

_trusts, sur proposition des dirigeants des entreprises, et des

chefs de chantiers et d’établissements.»'®. Reste 4 savoir
comment les bénéficiaires sont choisis. Parlant du régime
précédent, M. TouroUBINER disait sobrement que la terre
était concédée «aux personnes qui présentaient des mérites
particuliers»??.

Supposons maintenant que I’heurenx et mérifant proprié-
taire d’une villa, ou d’une datcha, construite sur un terrain
qui ne lui a rien coté, décide de vendre sa maison. Doit-il

14 D, F.EREMEEY, p.46; R.0.KHALFINA, p.102; V.F, MasLov,

p. 58.
1 Iy, F.EREMEEVY, . 53. 19p.63, 17 p.117.
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observer un prix que I’Administration lui imposerait? Ce
ne parait pas étre le cas, si nous en croyons Mme KHALFINA®
«Quand le propriétaire alitne sa propriété personnelie (il
s’agit bien d’une maison), la loi ne lni impose pas de restric-
tions, telles qu’une limitation de prix.»?® Et M. MasLov va
jusqu’a écrire: «Le prix de vente des maisons n’est pas
réglé par la loi, mais par le contrat: la disproportion entre le
prix de la maison et sa valeur effective ne saurait justifier
I'annulation du contrat.»'®

Si la situation est bien celle que nous avons décrite, si
donc nous n'avons pas trahi la pensée des commentateurs,
et si la loi n’a pas change, matériellement, depuis six ans,
nous ne pouvons nous empécher de trouver qu’en ce qui con-
cerne du moins les maisons familiales 20, le systéme présente
une faille; que la libre formation du prix de vente est 4 peine
compatible avec la gratuité de la concession; et qu’il y a
quelque danger que le concessionnaire-vendeur monnaie ses
«mérites particuliers»; comportement dans lequel il serait
permis de voir une réapparition insidieuse de la plus-value
fonciére.

2. L’accroissement du pafrimoine immobilier
des collectivilés publiques.

&7. Sans recourir 4 la nationalisation, on pent imaginer
toutes sortes de procédés qui étendent la propriété fonciére
de I'Etat ou des municipalités, et qui ont pour effet de les
faire bénéficier de la plus-value, i I'exclusion des particuliers.
Il est clair, toutefois, que le transfert de plus-value n’est pas
le seul but de ces mesures (non plus que de la nationalisation
du sol); ceux qui les proposent désirent surtout accrofitre
V'auforité de I'Etat ou des municipalités, en élargissant la
surface de terre dont ils ont l'immeédiate disposition. Mais

18 p.150; cf. encore D.F. EREMEEV, p.52. ® p.62.

20 Lesquelles, 4’apres certains auteurs (soccidentauxy, il est vrai),
représenteraient jusqu’a 309, du volume habitable; ¢f. . KUGHE-
ROV, p. 385; comp. K.STOVANOVITCH, P, 122-124,
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cet aspect de la politique fonciére n’appartient plus 4 notre
sujet.

Voici, en maniére d’échantillons, deux techniques de mu-
nicipalisation limitée.

88. Au mois de mai 1961, le Professeur ALFRED Sauvy a
défendu en France, devant le Conseil économique et social,
V'idée du «Foncier urbain»®.

Le Foncier urbain est un organe communal ou intercom-
munal, créé dans chaque agglomération urbaine. I est seul
A pouvoir acheter le sol, a 'intérieur d’un périmétre déter-
miné. 11 I'achéte au prix que le vendeur l'avait lui-méme
payé, corrigé pour tenir compte des impenses et de la dépré-
ciation monétaire. C’est dire que, si I'acquisition antérieure
remonte & plusieurs années, le Foncier urbain économisera
une bonne part de la plus-value accumulée dans I'intervalle;

‘gu’au contraire, si I'acquisition est trés récente, il risque de

devoir entériner un prix surfait.

Une fois propriétaire du sol, le Foncier urbain, s’il ne I’af-
fecte pas directement & des tches municipales, le concédera
en droit de superficie. En ce qui concerne la redevance,
M. Sauvy distingue selon que le concessionnaire est un «or-
ganisme social» (fondation hospitaliére, constructeur d’ha-
bitations a loyer modéré), ou, au contraire, un particulier ou
un ¢organisme lucratif». Le prix sera réduit, dans le premier
cas; ce sera le prix du marché, dans le second cas. Iin d’autres
termes, le Foncier urbain conserve la plus-value par devers
lui, dans le second cas, et I'abandonne aux tiers, notamment
4 certaines catégories de consommateurs (locataires), dans
le premier.

89. Cette distinction est équitable, 4 condition, hien en-~
tendu, que la destination du sol concédé a bas prix soit
strictement surveillée, ce qui, compte tenu del’augmentation
constante du coit de la construction, n’est pas facile.

Mais la n’est pas le véritable vice du systéme. Son plus

21 Journal officiel, Avis et rapports du C.E.S., 1961, p.637—-688.

5
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grave défaut, c’est qu’il ne vise que les venfes d'immeubles.
Il ne prévoit rien contre les propriétaires qui loueraient ou
concéderaient eux-mémes leurs fonds 4 des conditions ex-
cessives. Ceux-ld ne peuvent étre réduits 4 'impuissance que
par l'expropriation (la nationalisation), ou par la générali-
sation du contréle des prix.

80. M. Sauvy recommandait de donner a la municipalité
I'exclusivité absolue de I'achat de terre. Il existe, dans la

législation positive de plusieurs pays, des mécanismes qui

lui assurent une exclusivité simplement relative, une prio-
rité, a laquelle elle peut renoncer sil lui plait. C’est ce qu’on
nomune le droit légal de préemption des collectivités publiques
(Vorkaufsrecht). 11 est pratiqué, en Allemagne et en France,
depuis quelques années. On parle de I'introduire chez nous,
soit au plan cantonal, soit méme au plan fédéral, Il nous a
donc paru convenable d’en traiter un peu plus longuement
dans notre partie spéciale (cf. n® 130 ss.).

3. La nationalisation de la valeur polentielle du sol

91. Ce qui choque beaucoup de critiques, dans la pro-
priété privée du sol, ce n'est pas qu'une personne puisse user,
jouir et disposer d’une parcelle de terre, c’est que la méme
personne puisse acquérir un terrain agricole, et l'aliéner
comme terrain 4 bétir, ou acheter un immeuble lorsqu'il est
peu demandé, et le revendre quand les amateurs se bouscu-
lent. Pour faire tarir cette source d’envie et d’amertume, il
semble qu'il suffise de confisquer, non le sol lui-méme, mais
son utilité future. En agissant ainsi, on éviterait de boule-
verser le régime économique: I’Etat ne priverait pas les par-
ticuliers de leur pouvoir de décision; il leur enléverait seule-
ment un privilége pécuniaire.

C’est la solution que les Anglais ont tenté d’appliquer, de
1947 4 1954 (Town and Country Planning Act, 1947)%2. Elle
tient en trois phrases:

® Bibliographie sommaire:
Report of the Royal Commission on the Distribution of the
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D’abord, la loi interdit, & partir de son entrée en vigueur,
tout nouvel usage du sol: le terrain & batir redevient, d’'un

- trait de plume, terrain agricole; et I'Litat consacre une cer-

taine somme (en |'espéce, trois cent millions de livres) a com-
penser les espérances dégues, Désormais, le terrain non bati,
méme s'il se préte merveilleusement a la construction, doit
se négocier au prix du terrain agricole. Enfin, quand un parti-
culier désire faire de sa parcelle un usage nouveau (lisez,
dans notre exemple: construire), il sollicitera une autorisa-
tion administrative, qui ne lui sera donnée qu’en contre-
partie d’une taxe (development charge). Cette taxe corres-
pond, pour un terrain non bati, a la différence entre la va-

. leur du terrain agricole (exisfing use value) et celle du ter-

rain & batir (development value). Son produit doit permettre
A 'Etat de payer I'indemnité de nationalisation.

L'un des avantages implicites du systéme, c’est que la
plus-value conjoncturelle, accumulée pendant le laps de

y temps qui sépare I'opération initiale (1947) de I'octroi d'une

permission d’usage nouveau n’est pas prise en considéra-
tion dans la mesure de I'indemnité, mais bien dans celle de
la taxe.

92. Mais la réforme de 1947 contient un autre élément
intéressant: c¢’est la fixation d’'un montant déterminé pour
Iindemnité globale (trois cent millions de livres). Peut-

industrial population, dit BarLow Report, Londres 1940, p.116 &
126; Final Report of the Expert Committee on Compensation and
Betterment, dit UriwATT Report, Londres 1942, — B. A.-WoRTLEY,

- State and Private Property in English Law, Beitrige zum ausléindi-

schen unid 6ffentlichen Recht und Volkerrecht, n®34, Cologne et
BRerlin 1960, p, 147-151; Danier ManpeLkER, Compensation in
Town and Country Planning, California Law Review, 1961, p.699
4 740; Noreert J.LEworT, Zentraler Entschiidigungsfonds und
Development Charges, Schriften des Deutschen Verbandes fiir Woh-
nungswesen, Stidtebau und Raumplanung, n° 34, Cologne 1958. -
Lesystéme a été présenté au public suisse par MM. WiLFRIED ScHAU-
MANN, Die Landesplanung, thése, Zurich 1950, p. 131-143, et JEAN-
MicHEL RouriN, Aménagement du territoire et propriété privée,
thése, Lausanne 1961, p.33-50.



68 Jean-Frangois Auberi:

étre le chiffre n’est-il pas exempt d’arbitraire. Mais il cherche
4 exprimer une idée qui nous parait profondément juste:
c’est que I'Etat, s'il voulait estimer la diminution de valeur
de chaque immeuble, I'un aprés 'autre, risquerait de devoir
des sommes largement surfaites. Soit cent vingt parcelles,
toutes & batir. Rien n’est plus faux que de croire qu’elles
seront toutes béties un jour. Il serait beaucoup plus correct
d’évaluer les chances que chacune a d'étre effectivement batie.
Or cce calcul s’opére mieux a I’échelon national qu’a ’échelon
local, parce qu’il est (relativement!) plus facile de prévoir
'avenir démographique et économique d’une nation, en
termes généraux, que celui d’une localité particuliére.

Naturellement, lorsque la somme forfaitaire globale aura
€€ arrétée, I’ Administration n’échappera pas 4 la tache déli-
cate de la répartir entre les propriétaires; et il lui faudra bien,
alors, distingucr selon les lieux. Mais la loi, en fixant un pla-
fond, empéchera que I’Etat, une fois 'opération achevée, ne
se trouve avoir payé la perte d’espérances mal fondées.

93. Malgré son apparente simplicité, la réforme de 1947
a manqué son but, el le systéme fut abrogé en 1954. Sans
doute le changement de Gouvernement, dés 1951, n’est-il
pas absolument étranger a cet échec. 1l n’en est pas non plus
la cause unique. Certains faits ont été constatés, qui sont
peu encourageants: les propriétaires onl commencé a ne
plus vendre leurs fonds; ou encore: les acheteurs ont payé
davantage que le prix du terrain agricole, sans considérer
suffisamment la future taxe de construction: quand ils se
sont avises de construire, la taxe leur est apparue comme une
charge supplémentaire; ce qui a eu pour conséquence, ou
bien qu’ils ont renoncé a leur projet, ou bien que, 'ayant
payé cher, ils se sont déchargés sur les consommateurs. De
sorte qu’en définitive il y eut moins de transactions, moins
de constructions, et une augmentation du coitl de la vie.

4. L’imposition des gains immobiliers

94. La nationalisation de Ja valeur potentielle du sol était

Du renchérissement, foncier (9

- un programme exigeant. Elle supposait que les administrés

changeraient profondément leurs manieres de penser, et ap-
prendraient a distinguer entre 'usage actuel de leur terre, qui
était gratuit, et son usage virtuel, qui était onéreux. En’
outre, elle n’atteignait que les plus-values qui se concréti-
saient 4 l'occasion d'un nouvel usage de Pimmeuble. Elle
n’avait, par exemple, aucune prise sur I'achat, suivi de re-
vente, méme prolitable, d’un fonds bati.

L’'imposition des gains immobiliers, elle, n’a rien d’inso-
lite 22. Elle ne modifie pas le commerce du sol, qui continue
d’obéir aux conceptions traditionnelles de la propriété pri-
vée. Elle a aspect rassurant du «déja vu» (impdét sur le re-
venu, ou droit de mutation). De plus, elle frappe, sans dis-
crimination, tous les bénéfices «conjoncturels». C'est pour-

3 Bibliographie sommaire:

Heiwrica GuHL, Die Spezialbesteucrung der Grundstiickge-
winne in der Schweiz, thése, Zurich 1953 ; MauriceE Rocuart, L’impo-
sition de 1a plus-value immobiliére en Suisse, thése, Lausanne 1953,
Cravupi D.KauN, Die Besteuerung des Kapitalgewinns, thése, Zu-
rich 1954; Ernst Houn, Die Besteuerung der privaten Gewinne,
theése, Zurich 1955; Die Steuerliche Behandiung von Gewinnen auf
dem Privatvermdgen in der Schweiz, Z.B.8.G.V., 1961, p.201-210,
233-241. — WiLLI SCHUBIGER, Das ziircherische Grundstiickgewinn-
und Handidnderungssteuerrecht, thése, Zuorich.1941 ;¥ GUNTER
Koenux, Die Ziircher Grundstiickgewinnsteuer, thése, Zurich 1955;
F.ZurriNGER, Die zlircherische Grundstiickgewinn- und Handande-
rungssieuer, Zurich 1956; IE. Honn, Die Problematik der ziircheri-
schen Grundstiickgewinnsteuer, Z.B.8.G.V., 1958, p.209-222; II.
ALrIssER, Das neve luzernische Gesetz Qiber die Grundstiicksteuer,
Z.B.S5.G.V., 1963, p.105-113; etc.

D™un point de vue plutdt économique: ARTHUR A.FREY, Die
Steuerlast auf dem Grundbesitz, these, St-Gall 1959, p.157-231.

Surles travaux législatifs balois, voir: Rappert du Conseil d’Etat
au Grand Conseil de Bale-Ville, n°5298, du 7 décembre 1956, con-
cernant des mesures fiscales destinées 4 combattre la spéculation
fonciére; rapport de la Commission du Grand Conseil, n®3%24, du
13 décembre 1962 (concernant lui-méme deux rapports d’experts,
de MM. Hans GUTH, déji cité, et Max IMBODEN); rapport complé-
mentaire du Conseil d’'Etat, n°5954, du 5 avril 1963; rapport com-
plémentaire du Conseil d’Etat, n°®5985, du 6 septembre 1963.
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quoi elle cst assez populaire en Suisse: presquc tous les can-
tons la pratiquent, certains d’entre eux depuis bientét
cinquante ans.

95. Ily a encore un ou deux cantons qui traitent les plus-
values comme de simples revenus (Schaffhouse, naguére

Soleure, jadis Zurich). D’autres, faisant la différence entre

revenus périodiques et occasionnels, appliquent un taux
particulier aux «¢gains en capitaly (Berne, Bale-Ville). Mais
la plupart renoncent a viser les fluctuations mobilieres, ol
les hausses sont si souvent compensées par des baisses, pour
ne percevoir d’'impét spécial que sur les gains immobiliers
(Grundstiickgewinnsteuer) ,

96. L'objet de 'imp6t est donc un gain, non une plus-
value; une différence de prix plutdt que de valeurs®. A vrai
dire, c’est I’écart des valeurs qui provient de la conjoncture;
mais c’est I'écart des prix qui enrichit le contribuable, Tl
s'ensuit, apparemment, que la dépréciation monétaire de-
vrait étre prise en équitable considération. Mais justement,
I'équité commande parfois des calculs difficiles; ce n’est paé
seulement le prix d’acquisition qu’il faudra convertir en
monnaie dépréciée, mais encore chaque impense qui, a des
dates différentes, est venue s’y ajouter; a I'inverse, ces mémes
sommes devront étre réestimées, dans la mesure ou le pro-
priétaire ne les a pas payées au comptant, mais a bénéficié
de crédits; parce qu'ici c’est Iui qui profite de la dépréciation.
Bref, les complications sont telles que les cantons des Gri-
sons et de Bale-Campagne sont seuls a les affronter?®, Les
autres cantons se bornent 4 manipuler les tauz.

™ Sur les trois systémes, voir C.D.KAun, p.43-54, et E. Houn,
p. 38-42, 46-56.

** Il arrive que I'imposition des gains en capital frappe de simples
plus-values, non réalisées, par exemple lors d’une donation (sic, Bale-
Ville, systéme actuel; I'interprétation a été jugée soutenable dans
A.T.F. 89, I, 358, X., du 13 novembre 1963).

* H.Gunw, p.299-301; M. RocuAT, p.91-92; C.D.KAHNl. p.52
4 56; E. Houwn, p.224, n. 3. )
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97. L’échelle des taux peut s’établir en raison de I'un des
trois critéres snivants®’. Le premier, qui est trés simple,
tient au monfant méme du bénéfice. Le vendeur qui a gagné
cinquante mille franes paiera, proportionnellement, davan-
tage que celui qui a gagné vingt mille francs. C’est une idée
qui dérive, en droite ligne, du régime de 1'imp6t sur le re-
venu, 7

Le deuxiéme critére est plus subtil mais plus contestable
aussi: il consiste 4 comparer le bénéfice au prix d’acquisition,
a calculer, en quelque sorte, 'infensité du rendement. Le
vendeur qui a gagné cinquante mille francs en aliénant un
fonds de cent mille a réussi un coup plus fructueux que celui

.qui a gagné la méme somme avec un fonds de cing cent mille.

Les lois lucernoise, zougoise, grisonne, par exemple, tiennent

“compte de la nuance?. Il en va de méme du projet bélois.

Le troisiéme critére est caractéristique du genre d’impdt
dont nous parlons ici. Presque tous les cantons traitent le
bénéfice comme une accumulation de revenus périodiques
non percus, el diminuent le taux & mesure que s'élargit I'in-
tervalle de temps qui sépare l'acquisition du fonds de son
aliénation (ce qu’on appelle, techniquement, la «durée de
possession). Le vendeur qui a gagné cent mille francs aprés
six mois de possession sera plus lourdement frappé que celui
qui a réalisé le méme bhénéfice en cing ans. Cette dégression
a pour but de décourager les «spéculateurs 4 court termen,
de neutraliser 1a dépréciation de la monnaie (voir ci-dessus), .
et de compenser les difficultés que les propriétaires rencon-
trent 4 prouver leurs impenses.

98. Mise en regard du renchérissement foncier, I'imposi-
tion des gains immobiliers suggére quelques remarques:
Il est tout 4 fait légitime que I'Etat, et surtout les com-

¥ Voir le tableau, dans le rapport du Conseil d’Etat au Grand
Conseil de Bale-Ville, n°5995, du 6 septembre 1963, p.7-8.

# H. GuHL, p.364-365; M. RocHar, p.111-113; E. Hiux, p. 240
a 241. 11 est vrai que, si le vendeur a bénéficié de crédits, la régle
risque de produire des résultats arbitraires.
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munes, cherchent & s’approprier une partie au moins d’une
plus-value qui est due aux efforts de la société plus qu’a
ceux des propriétaires. Et I'imp6t est la facon la moins sub-
versive d’y parvenir.

En revanche, I'imp6t n’assainit point le marché des im-
meubles. La question est plutét de savoir s'il ne le détériore
pas. A ce sujet, on entend répéter deux griefs:

Le premier évoque le transfert économique de la charge
fiscale (Uberwdlzung): celle-ci pése, juridiquement, sur le
vendeur, puisque ¢’est hui qui réalise la plus-value; mais cer-
tains critiques pensent que, pour n’en pas sentir le poids, le
vendeur exigera de 'acquéreur un prix supériecur a celui
qu’il aurait demandé sans 'impot.

L’objection n’est fondée que si la valeur des fonds est mal
connue, et la fixation des prix, capricieuse; si, pour un .

méme terrain, le propriétaire demande plus ou moins, au
gré de son humeur. En réalité, tout porte 4 croire qu’avec
ou sans I'impédt, le vendeur essaiera toujours d’obtenir le
meilleur prix. D’ailleurs, il n’est pas seul sur le marche, et
certains de ses concurrents ne doivent pas I'impét (par
exemple, parce qu'ils peuvent justifier d’une durée de pos-
session assez longue). Quoi qu’'il en soit, le lecteur ne sera
pas ¢tonné d’apprendre que les économistes débattent cette
question depuis le commencement du siécle, sans parvenir
4 se mettre d’accord.

99. Mais il y a un second grief, tiré précisément de la deé-
gression dans le temps. Cest le méme que nous avons déja
vu opposer a I'inaliénabilité temporaire des immeubles (cf.
n° 30). L'impét n’aura-t-il pas simplement pour effet d’en-
traver le commerce, en incitant les propriétaires a attendre
que les années passent, et que le taux baisse ?

Ici encore, les faits économiques sont difficiles 4 établir.
1l semble toutefois que les taux élevés soient rarement appli-
qués dans la pratique, ce qui signifierait que les courtes du-
rées de possession sont peu fréquentes 2, Le législateur vau-

# ¢L’erreur commise de bonne foi par chacun en 1956 a été
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dois en a récemment tiré la legon : la loi du 26 novembre 1956
a subi une revision profonde, le 28 novembre 1962, Désor-
mais, le gain est uniformément taxé, & quinze pour cent; la
durée de possession n'a d’effet que lorsqu’elle dépasse vingt
ans, seuil au-dela duquel le taux peut étre ramené 4 dix pour
cent. A ceux qui s’étonnaient que la dépréciation monétaire
ne fut plus considérée, le Gouvernement, dans son rapport
explicatif, répondait que les propriétaires d'immeubles jouis-
sant, de toute fagon, d'un avantage sur les titulaires de cré-
ances nominales, il n’y avait pas de raison de Jeur assurer un
privilege supplémentaire %, |

4. L’expropriation

100. La plus-value fonciere semble particulierement im-
portune a celui qui doit la payer. 11 en résulte qu’elle n’est
jamais si unanimement décriée que Jorsqu’elle incombe aux
pouvoirs publics, ¢’est-a-dire 4 'ensemble des contribuables.
S'il est, dans les comptes de I'Etat et des communes, des
chiffres dont la lecture est invariablement pénible, ce sont
les sommes qui ont dd é&tre dépensées pour 'achat du sol
nécessaire anx routes, aux gares, aux colleges, aux prome-
nades. On peut se demander, parfois, si 'Etal ne paie pas
trop, et si les indemnités d’exproprialion sont bien calculées
avec la parcimonie convenable.

Nous parlons ici de I’expropriation, quoique nous soyons
bien conscient que la plupart des acquisitions de terre se
font de gré a gré: les régles relatives &4 'expropriation, rarc-
ment appliquées, ont souvent un effet de persuasion.

101. Une premiére régle de prudence serait de dévelop-
perlexpropriation préventive (vorsorgliche Enfeignung)™. Dés

d'imaginer que la plus grande partie des opérations immobiliéres ct

“suriout les plus fructueuses sont le résultat d’opérations {sic) & court

terme, Les chiffres sont 1a pour démontrer le contraire...» M, P. Gra-
BER, au Grand Conseil vaudois, Bulletin, Automne 1962, p.318.

3 Rapport du 1¢r octobre 1962, ibid., p.252.

3 Le procédé gagne en importance, ainsi que ’attestent des ar-
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qu’il apparait, avec une probabilité raisonnable, que I'Etat
aura besoin d'un fonds pour accomplir une tiche future, Ia
voie de Pexpropriation devrait lui étre ouverte. Elle ne de-
vrait pas étre réservée aux seuls cas on intérét qu'invoque
I'Etat est d’une actualité immédiate. Les termes de rétro-
cession, au dela desquels, 4 défaut d’usage conforme, I'ex-
proprié peut réclamer son immeuble, devraient étre différés.
Quand I'évolution démographique d’une commune permet
clf: prévoir qu'un nouveau collége sera.nécessaire dans une
dizaine d’années, nous trouvons regrettable que la munici-
palité doive attendre huit ans avant d’exproprier pour la

seule raison que la loi cantonale prescrit un terme de rétro--

cession de deux ans.

. Nous concédons volontiers que I'expropriation préven-
tive est mélangée d'intérét public et d'intérét fiscal, Mais
Pintérét fiscal n’est qu’accessoire, ainsi que I'a reconnu le
Tribunal fédéral®2. L’institution ne viole done pas la garan-
tie de la propriété.

102. En ce qui concerne 'indemnité d’expropriation, ¢'est
une régle généralement admise qu’elle se détermine selon la
valeur vénale du fonds saisi, et non selon la valeur de rende-
ment de son usage actuel. C'est normal. On ne paie pas un
franc seulement le métre carré d’un domaine agricole qui se
préte a la construction. Toutefois, la régle doit étre appli-
quée avec discernement. Les prix de vente qui sont prati-
qués a 'époque de ’expropriation ne sont pas toujours rai-

réts fédéraux toujours plus nombreux; notamment, du 18 décembre
1957, S.1. Roule de Chéne 130 (inddit); du 7 décembre 1960, Dalpiaz
(inédit); du 20 septembre 1961, Lecoullre (inédit); du 19 décembre
1962, Kiichler, A.T.F. 88, 1, 293; du 20 tévrier 1963, Rohrer- Bolliger
Z.B.5.G.V., 1963, p.404. ’
) % « Le profit financier accessoire que la Ville de Genéve peut réa-
lfser.en expropriant avjourd’hui 4 meilleur marché en vue d’une uti-
lisation certes proche, mais non immédiate, 4 une épogue ot Ie prix
des imméubles urbains aura augmenté, ne met pas obstacle § 1'ex-
propriation, car il ne fait pas disparaitre son but premier, qui est de
servir la communautéys, arrét Lecoultre, cons. 3b, p. 8.
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sonnables, et il serait bon, ne fiit-ce que pour 'exemple, que-
les autorités d’estimation sachent parfois les corriger, en les
modérant. Il y a notamment un faux principe, dont elles
devraient se libérer: ¢’est cet axiome spécieux, d’aprés le-
quel I'indemnité doit au moins correspondre au prix d’achat
du sol. 8i ce prix est surfait, nous ne voyons pas pourquoi la
collectivité devrait patir des erreurs des particuliers. Il suf-
firait peut-étre de quelques décisions sévéres pour ramener
les amateurs de terre 4 un sentiment plus exact de la réalité.

103. La ou il existe un plan d’aménagement, le prix ne
devrait pas dépasser celui que justifie 'utilisation permise
du sol.

Dans les zones ou la construction (non agricole) est ex-
pressément interdite®, il conviendrait de distinguer selon
que la collectivité a versé ou n’a pas versé d'indemnité pour
ce zonage. Si elle a versé une indemnité, si donc elle a re-
connu que établissement de la zone valait expropriation
matérielle, il n'y a aucune raison de payer, lors d’une ulté-
rieure expropriation formelle, plus que la valeur de rende-
ment agricole (laquelle peut aussi avoir augmenté dans I'in-
tervalle; mais, probablement, moins vite que la valeur d'un
sol & batir). En revanche, si la collectivité n'a pas versé d’in-
demnité, I'expropriation formelle subséquente ne pourra se
faire en-dessous du prix que les terrains avaient raison-
‘nablement atteint lors de 1'établissement de la zone.

104. On peut assurément se demander, dans cetfe der-
nicre hypothése, si‘l’expropriatioh formelle ne devrait pas
se faire au prix actuel. En effet, nous savons qu’a la différence
des autres zones, la zone agricole, tout au moins 4 I'entour

33 A I’heure actuelle, il n’y a pas encore de zone agricole au sens
strict. Aucun canton ne s’est hasardé a en instituer une (sinon, peut-
&tre, les Rhodes intérieures d’Appenzell, parleurloi du 28 avril 1963;
en Argovie, une loi du 22 septembre 1956 a été rejetée par le peuple).
Mais elle est prévue, dans 'Avant-projet fédéral de mai 1963, ci-
dessus, n% 32ss.
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des villes, n’esl que temporaire, et qu'elle est destinée a de-
venir une zone de construction. Les acquéreurs, qui le savent
bien, n’hésitent pas & escompter I'évolution future, et a
offrir des prix bien supérieurs a la valeur de rendement
agricole.

L’espérance qui les anime n’est sans doute pas dénuée de
fondement. Néanmoins, il n’appartient pas a I'Etat de Ven-
tretenir. 1! agirait contre esprit qui a présidé a I'institution
d’une zomne agricole, 8’il venait a payer les parcelles qui s'y
trouvent au prix des terrains 4 bétir. Et les tribunaux,
s'ils I'y contraignaicnt, commettraient la méme inconsé-
quence.

En écrivant cela, nous avons conscience de ne pas nous
conformer & la doctrine dominante. Cette doctrine, chacun
la connait; elle est trés simple: par ’indemnité qu’il lui verse,
Pexpropriant doit mettre I'exproprié en état d’acquérir un
fonds de méme nature et de méme situation que celui qui
lui a été enlevé; il doit done lui payer le prix actuel du
marché. Doctrine simple, et généralement satisfaisante;
mais qui, en I'espéce, ressemble fort 4 une capitulation. Elle
prive I'Etat du seul moyen d’exercer une pression, indirecte,
sur la valeur du sol. Elle I'expose 4 toutes les surenchéres.
Elle fait de Ini la victime des supputations auxquelles se
livrent les particuliers. Plus encore que la victime, le com-
plice. Car pourquoi s’étonnerait-on, désormais, d’un prix
dont I'Etat lui-méme s’accommode ?

105. Notre solution nous semble particulierement néces-
D

saire, dés l'instant ol I'IlStat instituc un contréle des prix.

Pensons, par exemple, 4 'avant-projet {édéral de mai 1963,

Nous avons vu que, dans la zone agricole, le prix ne devrait
pas &tre disproportionné 4 la valeur de rendement (ci-des-
sus, n° 34). Nous savons aussi que cette régle (si elle entre
jamais en vigueur) ne sera pas toujours respectée, et que,
prés des villes, les prix payés dépasseront fort probablement
les prix déclarés (cf. n° 41), Mais il nous paraitrait surpre-
nant que les indemnités d’expropriation soient calculées en
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considération de ces actes frauduleux. Ce serait reconnaitre
par trop ingénument 'inanité des lois34.

106, En résumé: il n’est pas question d’user d’une inter-
diction de batir pour diminuer artificicllement la valeur des

- fonds quc I'litat se propose d’acquérir, Ce serait une pure

spoliation. Si l'interdiction dévalue un terrain, la collec-
tivité compensera cette perte, soit lors de l'expropriation
matérielle, soit, aun plus tard, lors de Pexpropriation for-
melle. En revanche, la garantie de la propriété ne devrait pas
étre entendue comme la garantie d’'une plus-value fufure.
Quand un terrain pe se préte pas A la construction, et n’a
d’autre valeur que celle de son rendement agricole, le fait
de l'inclure dans unc zone de non batir n’appauvrit pas son
propriétaire. Il ne Jui enléve qu'une espérance, dont I'Etat
n’a pas 4 répondre.

107. Le calcul de V'indemnité due en raison d’une expro-
priation formelle peut étre compliqué par le fait que certains
changements de valeur accompagnent I'opération®. On dis-
tinguera les changements de valeur (en plus ou en moins)
qui dérivent de 'expropriation elle-méme, ou de Uouvrage
pour lequel I'expropriation est faite, ou enfin de causes
¢trangeres.

a) L’expropriation partieile entraine souvent une moins-
value de la partie restante: la possibilité de batir est réduite,
le jardin qui protégeait la maison a disparu. Cette moins-
value doit étre indemnisée. Mais on aura soin de ne pas la
confondre avec le préjudice qui provient de l'ouvrage pro-
prement dit: la route, qui remplace un chemin, sera unc
voie de grande circulation, elle sera surélevée, et offusquera
ia vue de 'exproprié.

34 Mais Ia Cour civile fédérale de Carlsruhe ne le craint point, cf.
les arréts, déja cités, du 8 novembre 1962, B.G.H.Z. 39.198, et du
30 novembre 1959, B.G.H.Z. 31.238.

3 Voir, par exemple, WALTER BURckHARDT, Die Entschiidi-
gungspflicht nach schweizerischem Expropriationsrecht, R.D.S.,
1913, p. 145-198. '
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b) Cette seconde sorte de domimage, causé par 'ouvrage,

. Le sera rf’zparée que si elle I'est également quand elle frappe
un propriétaire non exproprié.

A c0té de moins-value, 'ouvrage produit aussi, parfois,

des plus-values (4 la différence de 1'expropriation, qui n’a

généralement qu’un effet négatif pour les particuliers), Les

plus-values que I'ouvrage entraine pour la partie restanie du

fonds expropri¢ ne doivent pas étre imputées sur I'indemnité,

Elles font I'objet de contributions spéciales (cf. ci-dessus,

n° 56), qui sont réclamées a tous les bénéficiaires, et non pas

seulement aux personnes qui ont subi une expropriation

partielle. On ne tient pas compte non plus, pour augmenter
I'indemnité, des plus-values que I'ouvrage aurait conférées
a la surface expropriée, si elle n’avait pas €té saisie, car il
serait insensé que I'Etat rachéte un profit qui est la consé-

quence de son fait, Cette régle évidente connait, A vrai dire, -

une exception (discutée) dans I'hypothese oit la plus-value
aurait une extension territoriale considérable %,

¢) Enfin, le fait que la procédure d’expropriation dure
assez longtemps, et que, dans I'intervalle, hors de tout rap-
port de causalité, le terrain visé augmente constamment de
valeur, donne une importance non négligeable a la date
exacte ol se mesure I'indemnité. II n’est, par éxemp]e, pas
indifférent 4 'Etat, qu’il paie & I'exproprié ce que sa terre va-
lait au jour de Ja publication des plans, ou ce qu’elle valait
au jour du jugement final,

Alors que les deux problémes précédents (a et b), touchant
A la notion méme de I'expropriation, pouvaient é&tre consi-
dérés comme classiques, celui-ci (c) est propre auz époques
de renchérissement. Nous ne croyons done pas déplacé de le
reprendre dans notre partie spéciale (cf. nos 159 55.)

% B.Z.R., 1954, n°79, Tribunal supérieur de Zurich, du 1er gé-
cembre 1953.

PARTIE SPECIALE
" CHAPITRE IREMIER

DE LA PART AU GAIN DES COHERITIERS

Section premiére

La genése de Uart. 619 du Code civil suisse

108. Le Code civil suisse consacre quelques articles a la

" ¢succession paysanne» {art.620-625). Ces articles ont pour

but de réaliser I'un des postulats principaux de notre poli-
tique agraire: la lutte contre le morcellement des terres.

" Lorsqu’une succession comprend une exploitation agricole,

si I'on veut éviter que celle-ci ne soit divisée, ou aliénée, le
plus simple est de Pattribuer, dans sa totalité, & 'un des

- cohéritiers,

Encore faut-il savoir quel prix doit étre imputé sur la
part de l'attributaire. ILucen:z HuBER remarquait déja
qu’un immeuble agricole a souvent une valeur vénale bien
supérieure 4 sa valeur de rendement, tout au moins dans les
régions populeuses?. C’est dire que si 'attribution devait se
faire au prix du marché, il pourrait arriver qu’aucun cohéri-
tier ne se sentit le cceur de accepter.

La régle de I’art.620 résulte de ce qui précede: I'exploi-
tation agricole qui constitue une unité économique, et qui
offre des moyens d’cxistence suffisants, est attribuée a celui
des héritiers qui le demande, 4 condition qu’il en paraisse
capable; elle est imputée sur sa part & un prix qui correspond
4 la valeur de rendement.

109. A un tel prix, et malgré la perte qu’elle représente
pour les cohéritiers, I'attribution demeure parfaitement légi-

1 Erldeterungen, 2¢ éd., Berne 1914, I, p.357-358.
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t?me aussi longtemps que Pattributaire poursuit Yexploita-
tion agricole. Mais 5'il 'abandonne, notamment s’il vend le

" fonds, Iimputation & la valeur de rendement n'est plus

quun privilege injustifie. C'est pourquoi le législateur de
1907 a complété I’art. 620 par une disposition qui, assez cu-
ricusement, le précede. L’art.619 reconnait aux cohéritiers
le droit de prendre leur part du gain résultant de la vente,
de maniére qu’ils se trouvent pécuniairement dans la méme
situation que si le fonds avait été aliéné, a sa valeur vénale,
au moment méme du partage successoral (Gewinnbeleili-
gungsrecht),

Ce droit est limité dans le temps. A I'origine, sa durée
etait de dix ans. La loi sur le désendettement de domaines
agricoles, de 1940, I'a portée & quinze ans (art.94), La loi sur
le maintien de la propriété fonciére rurale, de 1951, a permis
aux cantons de la prolonger encore jusqu’a vingt-cing ans,
dans les régions 4 caractére urbain (art.49, modifiant 1’art.
B2tquater IT du Code civil).

La méme loi de 1951 a institué un régime apparemment
assez semblable pour les fonds agricoles qui ont été acquis,

enire vifs, par Pexercice du droit légal de préemption (art.
12 V).

Section deuxiéme
Le systéme légal acluel?

1, Champ d’application

110. Quoiqu’il soit placé en dehors du paragraphe qui est
proprement consacré 4 la «succession paysannes, I'art.619
n’est pas applicable & tous les immeubles, mais & ceux-la

* PETER TUoR, Commentaire ad art. 619 C.C.S., 2¢ éd., ITI, Berne
1929, p.858-863. ~ AmrNoLD Escuer, Commentaire ad art.619
C.C.5., 8= éd., T11/2, Zurich 1960, p. 518-529. — ANDRE BOREL-WILLY
NEuKoMM, Le droit successoral paysan du Code civil suisse, Brougg
1955, p.116-123, — En Allemagne: RupoLF Lance, Grundstiicks-
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seuls qui font partie d’une exploitation agricole au sens de
I’art.6202, Le point n’est plus contesté, ni en doctrine, ni en
jurisprudence. C’est, en effet, seulement dans la succession
paysanne qu’'un héritier peut exiger, contre le gré de ses co-
héritiers, qu’un fonds lui soit attribué en-dessous de sa va-
leur vénale, C’est donc 'unique exemple olt des cohéritiers
peuvent se voir imposer un sacrifice. Or l'art.619 veut

- simplement empécher 'attributaire de tirer de ce sacrifice

un avantage injustifié,

111, 1l ressort clairement de I’économie de la loi que
I’art. 619 ne vise que les attributions survenues au cours de
partages successoraux, non point celles qui se font entre vifs4,
Si donge, de son vivant, un agriculteur vend son exploitation
a son fils, et qu’il lui demande un prix inférieur a la valeur
vénale, les cohéritiers présomptifs ne peuvent, ni au moment
de la vente, ni au déces du pére, exiger que leur part au gain
leur soit reconnue. Naturellement, ce droit peut étre réservé
dans le contrat de vente. Mais 'insertion de cette réserve
dépend des parties au contrat, non des cohéritiers. On voit,
par 14, que 'arl. 619 peut étre assez aisément tourné,

2. Condifions

112. 11 faut que le fonds agricole ait été attribué a un prix
inférieur 4 la valeur vénale; ce sera, non pas nécessairement,
mais le plus souvent, la valeur de rendement, Quand, dans
Pacte de partage, la valeur vénale est mentionnée, a titre

verkehrsgesetz (loi du 28 juillet 1961), Commentaire ad art. 17, Mu-
nich et Berlin 1962, p. 244-254; JoAcHIM VORWERK - HEINRICH VON

~ SPRECKELSEN, Grundstiicksverkehrsgesetz, Commentaire ad art. 17,

Munich 1963, p. 253-260.

* Bureau fédéral du Registre foncier, 26 janvier 1954, J.A.A.C,,
1954, n°78.

¢ Bureau fédéral du R.F., précité; Autorité cantonale de surveil-
lance du R.F., Fribourg, du 22 juin 1959, Z.B.G.R., 1959, p.268;
Cour d’appel de Fribourg, du 26 mars 1958, Extraits, 1959, p.11;
Conseil d’Etat de Berne, du 12 septembre 1957, Z.B.G.R., 1957,

- p.366; ete. :

6
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indicatif5, a coté du prix d’attribution, la réalisation de
cette premiére condition sera vite vérifiée. Si, en revanche,
P'acte ne porte que le prix d’attribution, il y aura matiére a
litige, I'attributaire pouvant essayer de soutenir qu'il a re-
pris le fonds a sa valeur vénale,

113. Le droit du cohéritier 2 1a part de gain est un droit
légal. Cela signifie qu’il ne dépend pas de la volonté de I’attri-
butaire, et qu’il n’est pas nécessaire de le stipuler dans I'acte
de Partage. Et cependant, il ne prend naissance qu'une fois
qu’il a été gnnoté au registre foncier, C’est, apparemment,
'un des seuls cas ot Pannotation ne renforce pas simplement
un droit, mais le constitue. Sans annotation, pas d’effet,
méme purement obligationnel.

Avec P'annotation, que chaque cohéritier aura soin de
requérir avant la fin des opérations de partage®, le droit ala
part du gain, d’une part, prend naissance, ct, d’autre part,
est opposable aux tiers.

3. Effels

114, Le droit 4 1a part de gain devient actuel si Iattribu-

taire vend le fonds avant I'expiration d’un certain délai. Ce
d}élai est, normalement, de quinze ans (il peut aller jusqu’a
vingt-cinq ans, dans les régions a caractére urbain, ci-dessus,
n° 109). Mais les cohéritiers pourraient se contenter d’un
droit de moindre durée; faire annoter, par exemple, un droit
pour dix ans,

A la vente du fonds, il convient d’assimiler toute aliéna-
tion & titre onéreux, Méme Iexpropriation?: en effet, il ne
s’agit pas tant de déjouer une mauvaise infenfion de Pattri-

¢ Cette indication n’est pas nécessaire (mais, natureliement, trés
recommandable), A.T.F. 86, 1,114, K., du 18 février 1960, 3 1a page
133; Bureau fédéral du R.F., précité.

# Cf., sur ce point, I'arrét fédéral K., précité, a la page 125,

’ Bureau fédéral du R.F., 2 juin 1953, J.A.A.C., 1953, n° 45;
BoreL-NEUKOMM, p.119, n°10; LaNgE, P.247, n.5; VoRWERK,
p.257, n.9. Contra, EscHER, p.-522, n. 7.
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" butaire, que de mettre un terme & une inégalité qui n’a plus

de justification; or le sacrifice des cohéritiers perd sa raison
d’8tre dés que l'attributaire cesse d’étre propriétaire du
fonds, fiit-ce méme contre sa volonté. Le législateur aurait
pu aller plus loin. Il aurait pu déclencher le droit de partici-
pation dans tous les cas o, méme sans aliéner le fonds, 'at-

tributaire renoncait & l'exploiter 4 des fins agricoles, pour

lui donner une destination plus rémunératrice. Par exemple,
il construirait des maisons locatives. EvciNE HUBER avait
visiblement pensé a cette hypothése, maislaloi est rédigée de
telle maniére qu’elle ne peut guére lui étre appliquée®.

115. Le droit ne peut &tre invoqué qu’a I'encontre de la
premiére aliénation; apres quoi il est épuisé®. On n'imagine
pas un partage, de nature successorale, entre les cohéritiers
et un tiers. Cette régle évidente a, toutefois, le défaut appa-

. rent de permettre la fraude. L’attributaire vendrait, sans

bénéfice ancun, a un intermédiaire, lequel ensuite revendrait
avec profit, etc. Le Tribunal fédéral observait justement, 4
ce sujet, qu’une telle manceuvre était certes possible, mais
qu’elle se heurtait souvent a I'inaliénabilité temporaire des
immeubles agricoles (¢f. n° 30); qu’au surplus les cohéritiers
lésés avaient, pour la déjouer, 'action délictuelle, laquelle
pouvait, le cas échéant, étre dirigée contre 'acquéreur aussi

- bien que contre I'attributaire infidéle; qu’enfin ce risque de

fraude ¢tait minime, en comparaison de celui qui résuitait
de fausses indications de prix. Nous retrouvons ici — fant-il

. 8’en étonner ? —I'objection la plus persistante de tout le droit

foncier.

116. Une place doit étre faite au réinvestissement. Si I'at-
tributaire vend son fonds 4 la valeur vénale, pour en racheter
un autre, de méme nature, 4 la valeur vénale aussi, on ne
peut pas considérer qu'il ait fait un bénéfice sujet & partage??.

8 La question est laissée ouverte dans un avis de la Division de
justice, du 20 février 1954, J.A.A.C., 1954, n°79.

* AT.F. 75, I, 186, Kaspar, du 19 mai 1949, a la page 189,

1t Pour I’ Allemagne, cf. VORWERK, p. 259, n,20.
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L’art.619 ne devrait donc pas &tre applicable; il le serait, en
revanche, lors d’une revente ultérieure, sans réinvestisse-
ment, et nous aurions ainsi une exception a la régle du para-
- graphe précédent. '

On rencontre une dérogation semblable dans la pratique
de 'imposition des gains immobiliers. Et nous tenons 2 si-
gnaler, au passage, analogie souvent élroite qui rapproche,

en notre matiere, la réflexion fiscale de la réflexion civile: . -

ne s’agit-il pas, dans les deux cas, du partage d’un profit?

117. Quand le fonds est vendu a un prix supérieur a celui
pour lequetl il a été attribué, il y a un gain. Nous verrons,
tout 4 heure, comment il se calcule. Voyons, pour 'instant,
comment il se partage. ,

Chaque cohéritier a un droit qui correspond 4 sa part
successorale!!, Si la succession comprenait trois fréres et les
deux enfants d’une sceur prédécédée, 'attributaire garde
pour lui un quart du bénéfice, ses deux fréres peuvent pré-
tendre un quart chacun, ses neveux un huitiéme.

I.e tiers acquéreur distinguera entre la partie du prix qui
correspond au gain, et le reste. Le reste, il le paie directement
au vendeur; quant a la somme qui représente le gain, il lui
en verse encore un quart; les autres quarts et huitiémes doi-
vent étre payés aux cohéritiers (ou consignés). Un versement
au vendeur n’aurait pas d’effet libératoire. C’est en cela que
consiste 'opposabilité résultant de 'annotation?2,

118, La question la plus importante, pour nous, c’est de
savoir ce qu’est le gain sur lequel les cohéritiers peuvent
prétendre leur part. Le gain est égal 4 la différence entre, d'an
coté, le prix de vente, et, de I'autre, le prix d’attribution

augmenté des impenses. Mais: il ne dépassera pas la somme

n A TF, 65, 11, 214, Locher, du 26 octobre 1939, a 1a page 224.

12 Sur le sens de I'«opposabilités, voir HENRI DESCHENA UX, Obli-
gations propler rem, Mélanges Max Gutzwiller, 1959, p. 736-737; Les
obligations dites réelles et leurs rapports avec l¢ R.F,, Z.B.G.R,,
1962, p.291, n.23; PauL PioTET, Des effets de I’annotation au R.T.
de rapports de droit personnels, R.D.S., 1960, p. 407-410.
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qui séparait le prix d’attribution de la valeur vénale au
moment du partage (art.619 11)*, Voicl un petit exemple:

Un fonds agricole a été attribué pour Fr.70000.—, en
1956, alors que sa valeur vénale était de Fr.100000.— D'e '
1956 4 1964, I'attributaire a fait Fr.15000.— d'impenses. Si,
en 1964, il revend le fonds Fr. 110000,-, le gain partageable
sera de Fr.25000.—. $'il le revend Fr.150000.—, le gain par-
tageable sera de Fr.30000.-. ‘

11 apparait ainsi que le renchérissement, au sens ol NOUS
I'entendons dans le présent mémoire, ne tient aucune plqce
dans la régle de 'art. 619, Il profite, tout entier, au proprié-
taire, selon le principe général. La loi ne prescrit de partage
que pour la somme qui exprime la différence entre deux va-
leurs, valeur vénale et valeur de rendement {mieux: valeur
&’imputation), déterminées & la méme date (partage). Le
renchérissement, ¢’est, au contraire, la différence entre deux
expressions de Ja méme valeur (vénale), déterminee a c%eusc
dates successives (partage, puis aliénation par I'attribu-
taire). Ce qui a retenu I’attention du législateur, en 1907,
ce n'est donc pas la cherté croissante du sol, mais la consta-
tation banale, que les hommes ne font pas toujours de leur
terre I'emploi le plus économique, qu’ils sément et plantent
la odi, plus proﬁtabfement, ils pourraient batir. C’est pour
leur permettre de poursuivre cette culture, qui, malgré son
cotit, est conforme a 'intérét du pays, que e Code civil con-
tient un art.620; et ¢’est parce qu’il y a un art.620 quilya
aussi un art.619.

w AU, 87, 11, 74, Zust, du 3 mars 1961, aux pages 78--79; 86,
I, 114, précité, alapage 122; 83, 11,109, F., du 7 mars 1957, ala page
114; etc.

14 1] en va de méme eh Allemagne, LANGE, p.251, n.15; VoRr-
WERK, p. 258, n. 16,
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Section froisiéme

Les stipulations contractuelles

119. Nous n’avons traité, jusqu’ici, que d’un droit fondé
sur la loi. Il va de soi que le systéme peut étre profondément
modifié par la voie contractuelle. :

D’abord, le droit des cohéritiers peut étre rétréci dans
l'acte de partage. Mais il peut aussi &tre élargi’®, Les signa-
taires de I'acte de partage peuvent fort bien convenir, d’ac-
cord avec Ualtributaire, que la part au gain durera trente, ou
cinquante ans; qu’elle portera aussi sur des immeubles non
agricoles; qu’elle s’étendra a la partie du gain propre au
renchérissement?,

Au cas de vente entre vifs, le vendeur, ¢’est-a-dire, en
général, le pére, peut introduire dans le contrat une stipula-
tion pour autrui, selon laquelle I'acheteur (fils ou fille) par-
tagera avec ses cohéritiers présomptifs le profit résultant
d’une revente, A ces exemples de contrats, on assimilera les
legs grevés de charges?”.

I20. Comme nous ne sommes plus dans le cadre de I'art.
619, les bénéficiaires de telles clauses ne pourront pas exiger
que leur droit soit annoté au registre foncier. Ils ne pourrent
méme pas en convenir avec 'attributaire, car 'annotation
n’est possible que dans les cas prévus par la loi, et il n’est pas
au pouvoir des particuliers d’en créer de nouveaux. Un ré-

13 Tribunal administratif de Zurich, du 7 juillet 1961, B.Z.R.,
1962, n°42.

. 1* Comparer Commission supérieure de recours de Zurich, du
9 juillet 1959, B.Z.R., 1960, n°149 (droit iégal), avec méme commis-
sion, du 2 octobre 1958, B.Z.R., 1959, n°*40 (droit confracfuel). Etait
en cause, dans les deux affaires, la détermination du gain sujet 4
I'impét spécial (seul Pattributaire doit Timpét, mais il ajoute au
prix d’acquisition la valeur des droits de ses cohéritiers, estimée au
jour du partage).

' A'T.F. 87, I1, 355, Rylz, du 21 décembre 1961,
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sultat trés semblable peut, toutefois, étre ebtenu parla cons-
titution d’un gage immobilier d’'un montant maximal.

Il n'y a qu'une hypothése ot il est permis de se demander
si, nonobstant le caractére confractuel de ’élargissement du
droit, I’'art.619 ne demeure pas applicable: ¢’est celle ol les
cohéritiers, en indiquant une valeur vénale volontairement
enflée, s’assurent, par ce détour, une participation aun ren-
chérissement.

121. Nous pouvons généraliser le procédé, et quitter car-
rément les successions. Dans n'importe quelle vente, pas-
sée entre deux personnes qui n’ont pas le moincllre liel} de
parenté, le vendeur peut toujours se réserver — s'il parvient
a faire accepter cette clause — une part du bénéfice que 1 ac-
quéreur tirera d'une revente. Bien entendu, ici encore, le ris-
que de mensonge est grand. 3

En résumé, les stipulations contractuelles les plus variées
sont permises, pour modifier la répartition naturellfa de: l'a
plus-value immobiliére, Qutre ces «pacta de beneficio divi-
dendo», il y a toute espéce de contrats de société; pour les
époux, il y a la communauté de biens; ete. Ce qui, en re-
vanche, est trés rare, ¢’est une modification légale de la re-
partition, en vertu de laquelle un particulier pourrai.t ar-
racher au propriétaire, sans son assentiment, une partleA au
moins du renchérissement foncier. Force est de reconnaitre
que, dans sa version actuelle, 'art.619 n’a point cet efiet.

Section quatriéme

L’arf.12 V de la loi de 1951 sur le maintien de la propriété
fonciére ruralets
122. Cet alinéa passe pour étre une imitation de I’art.619
du Code civil. Nous verrons qu’en réalité il en différe beau-
coup.

18 Cf. A, Jost, Commentaire (précité), ad art. 12, p. 71-73; FraNzZ
EueEN JENNY, Das binerliche Vorkaufsrecht, thése, Fribourg 1955,
p-136-143.
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I’idée est la suivante. La loi limite la libre disposition
des exploitations agricoles. Elle donne aux descendants du
vendeur, a son conjoint, a ses pére et mére, et, si le canton
en décide ainsi, aux fréres et sceurs, neveux et niéces, au
fermier, aux employés, un droit de préemption. I.’ordre de
priorité est soigneusement défini. II résulte de tout cela
qu'une personne peunt se trouver propriétaire d'une exploi-
tation agricole confre le gré de sa famille et de son én-
tourage.

Le préempteur, lorsque c’est un membre de la famille,
n’est point tenu d’exploiter le fonds lui-méme (c’est d’ail-
leurs 'une desinconséquences les plus critiquées du systéme).
En outre, Facquisition se fait, d’ordinaire, a la valeur vénale;
seuls le conjoint, et, & certaines conditions, les parents en
ligne directe, penvent hénéficier d’'un prix de faveur, a sa-
voir celul qui correspond & la valeur dite d’«estimation», la-

quelle se situe un peu en-dessus de la valeur de rendement. .

Autrement dit, nous sommes loin de I’art. 620 du Code civil.

Quand donc le législateur assure 4 'ancien vendeur, ainsi
qu'aux co-titulaires du droit de préemption, une part au
gain que le préempteur réalise en aliénant le fonds au cours
des quinze années qui suivent la préemption, il ne peut plus
s’agir seulement de I’écart entre le prix de rachat et la valeur
vénale au moment de la préemption (écart qui souvent
n’existe simplement pas), mais bien de ’accroissement de la
valeur vénale, depuis le moment de la préemption jusqu’a
celui de ’aliénation; en un mot: du renchérissement??,

123. Les différences principales entre I'art.619 du Code
civil et 'art. 12 V de la loi de 1951 sont donc les suivantes:

1° Les bénéficiaires ne sont évidemment pas des cohéri-
tiers, puisqu’aucune succession n’est en cause.

19 Tribunal du district de Winterthour, du 18 novembre 1953,
Z.B.G.R., 1954, p.16; A. JosT, p. 73, litt.f. - Implicitement, A.T.F.
88, I1, 116, Rudolf, du 15 février 1962. — Contra, en revanche, M.
JeENNY, p.136-137, qui professe d’ailleurs une interprétation trés
restrictive de cette disposition.
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92° II n’est pas nécessaire que le fonds ait été acquis en-
dessous de la valeur vénale.

3° Le gain ne peut guere se partager que par téte. o

4° Ce gain — et ¢'est ici le point capital — n’est pas limité
par une régle semblable a celle de l’art.6.19 IT. Cest le gain
entier, qui s’oblient en soustrayant du priz de reventerlc prix
d’acquisition augmenté des impenses. Par conséquent,
Part.12 V esi un exemple authentique de répartition légale de
la plus-value foncicre.

Section cinquiéme

Le projet de revision de U'art.61%

124. Le Conseil fédeéral propose aux Chambres, par un
message du 9 avril 1963, de reviser les regles du Code ciV}l
sur le droit de superficie. 11 a saisi cette occasion pour mo'dl—
fier certaines dispositions relatives au transfert des im-
meubles. Nous avons déja évoqueé I'extension de Pinaliéna-
bilité temporaire aux terrains &4 batir (ci-dessus, n° 30). Le
projet comporte aussi une refonte compléte de la «part au
gain» 20,

1. Champ d’application

125. Le nouvel art.619 s'applique a tous les immeubles,
et non plus seulement aux fonds agricoles. _

1l continue & ne viser que les immeubles attribués dans
un partage successoral. Mais I'aliénation, entre vifs, de 'l’as-
cendant au descendant (le « Kindeskauf»), connaitra désor-

20 F.F. 1963, 1, 1022-1027. Cf., & ce sujet, W, GASSER-STAGER,
Die Revision des Gewinnanteils im buerlichen Grundstﬁcksvel:—
kehr, N.Z.Z., du 6 juin 1963, n° 2310; Kindskauf und Gewinnanteﬂ.
der Miterben, N.Z.Z., du 21 aofit 1963, n° 3296 (surtout en ce qui
concerne le réinvestissement et la réduction pour cause dt? dépl_-é-
ciation monétaire).j11 semble gue la commission du Conseil natio-
nal ait tenu compte de ces ohservations; voir un rapport du Départe-
ment fédéral de justice et police, du 24 octobre 1963.
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‘Tmais un régime analogue. Celle assimilation est, du point

de vue formel, I'objet d'un futur art. 218 ater dy Code des

Obligations.

2. Conditions

126. Comme aujourd’hui, il n’y aura de part au gain que
sil'attribution s’est faite en-dessons dela valeur vénale. Mais
la loi sera plus claire, Il devra ressortir sans équivoque de
l'acte de partage que le prix d’attribution est inférieur 4 la
valeur vénale. I’attributaire ne pourra plus prétendre que
le prix qui lui a été imputé représentait, en réalité, la valeur
vénale.

L’annotation au registre foncier n'est plus nécessaire 2
Vexistence du droit, mais seulement 4 son opposabilité aux
tiers. Sans annotation, les cohéritiers auront un droit contre
I'attributaire. Avec Pannotation, ils en auront un contre I'ac-
quéreur, c’est-a-dire qu'ils seront subrogés au vendeur dans
une partie du prix de vente.

L’annotation pourra également é&tre. requise pour ren-
forcer un droit contractuel. ' ‘

3. Effets

127. La durée du droit est de vingt-cing ans. L'art.621
dquater sera abrogé (chose curieuse, en vertu d’un projet in-
dépendant, 4 savoir celui de mai 1963 sur le maintien de la
propriété fonciére rurale!).

Toute «aliénation» déclenche le droit a la part de gain.
Cela est dit expressément, Le dernier alinéa ajoute que la
constitution d’un droit de superficie est assimilée a ’aliéna-
tion, Il est malheureusement muet sur I'hypothése d’un
simple changement de destination.

128. Nous arrivons enfin 4 I'innovation la plus remar-
quable. Le gain comprendra, désormais, le renchérissement
consécutif a Pattribution. Done, si nous reprenons notre
petit exemple, la revente, en 1964, pour Fr,150000.—, d’'un
fonds qui a été attribug¢, en 1956, pour Fr.70000.—, et qui a
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bénéficie de Fr.15000.- d’impenses, donne un gain de

- Fr.65000.-. Il n’importe plus que la valeur vénale n’ait éte,

en 1956, que de Fr.100000.—. L’augmentation de cette va-
leur, de Fr.100000.— &4 150000.—, n’est pas abandonnée au
propriétaire.

Naturellement, dés I'instant ol le renchérissement, ¢’est-
d-dire une plus-value, est indiqué par I'écart de deux prix,
il convient de tenir compte de la dépréciation monétaire.
Comme le taux de partage entre les cohéritiers demeure
identique (égal & leur part successorale), c’est le montant
méme du gain qui sera progressivement réduit. Le troisiéme
alinéa de I'article prévoit que le gain sera diminué d’autant
de centidmes qu’il y a eu d’années entre I'attribution et la
revente. Au bout de douze ans, par exemple, ne seront par-
tagés que 889, du gain.

1289. On le voit, le nouvel art.619 n’a plus grand’chose
de commun avece I'art.619 actuel, sinon le numéro d’ordre.
Une institution spécifique de la succession paysanne devient,
par l'effet d'une vraie méfamorphose, un instrument de ré-
partition de la plus-value fonciére.

Cette métamorphose est assez satisfaisante. Il est un peu
ridicule de partager un «gain» de vingt ou trente mille francs,
et de laisser a 'attributaire le bénéfice de deux ou trois cent
mille francs réalisé dans la méme opération, ainsi ¢que nous y
invite Ia régle actuelle du Code civil.

Cependant, nous ne sommes pas tout 4 fait siir que la
régle proposée fonctionne sans encombre.

D’abord, ’attributaire sera terriblement tenté de cacher
le prix réel de 'aliénation: la part des cohéritiers est plus
pesante que le plus lourd des impdts. Ensuite, et précisément
4 cause de ce poids, la régle risque d’entrainer une inaliéna-
bilité temporaire d’'un nouveau genre, étendue 4 un quart
de sigcle.

Enfin, il ¥ a, dans tout ce systéme, quelque chose de para-
doxal. L’ héritier qui a la «chance» de se faire attribuer un
fonds en-dessous de sa valeur vénale pourrait finir par étre
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moins bien traité que celui qui ne bénéficie pas d’une telle
faveur. L’art. 620 confére parfois un «privilége odieux». Il
est évident qu'un agriculteur préférera payer un domaine
trente mille francs de plus, au départ, et garder pour
lui le profit de trois cent mille francs que lui vaudra sa re-
vente ultérieure. Nous en conclurons que la référence au‘prix
d’attribution est une séquelle de la réglementation actuelle,
et quelle doit, logiquement, disparaitre du projet. On ne

met pas impunément une piéce de drap neuf sur un vieil
habit.
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CHAPITRE DEUXIEME

DU DROIT LEGAL DE PREEMPTION
DES COLLECTIVITES PUBLIQUES

130. Le droit de préemption (Vorkaufsrechf) des collec-
tivités publiques se rattache & notre sujet par plusieurs cotés:

1° Il permet 4 ses bénéficiaires (le plus souvent, les muni-
cipalités) de multiplier leurs acquisitions de terre (ci-dessus,
n° 90), ce qui peut avoir I'une des deux conséquences sui-
vanles:

a) La collectivité profite elle-méme de la plus-value fon-
citre,

by Elle en fait profiler des tiers, en leur aliénant la terre,
ou en leur en concédant 'usage, a un prix de faveur.

2° L’exercice du droit de préemption a parfeis la vertu
d’une expropriation préventive (ci-dessus, n° 101).

3° Si la contreprestation de la collectivité préemptrice est
arrétée par voie d’autorité, le droit de préemption facilite
le contréle des prix (ci-dessus, n® 78).

131. Le droit légal de préemption n’est pas connu en
Suisse. Mais nous avons signalé, plus haut, qu’il était ques-
tion de I’y introduire. Le théme n’est donc nullement acadé-
mique. Pour en mieux saisir les replis et pour montrer,
notamment, toute la diversité que peut recouvrir une éti-
quette, nous croyons utile de décrire ici deux systémes qui
sont, eux, de droit positif: le systéme allemand et le systéme
francais. Nous mentionnerons ensuite certains projets suis-
ses. Nous essaierons enfin d’établir quelques comparaisons.
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Section premiére
La préemption légale en droit posilif

1. Le droit allemand?

132. L’Allemagne moderne utilise la préemption a des
fins de politique agraire depuis le temps de la. République de
Weimar. On verra, entre autres lois, la Reichssiedlungsgesetz,
du 11 aoit 1919. Aprés la deuxiéme guerre mondiale, les
Laender occidentaux se sont servis d’une institution sem-
blable pour les besoins de leur reconstruction (Aufbauge-
selze). Enfin, le droit de préemption a trouveé son expression
la plus récente et la plus achevée dans les art.24 4 28 de Ia
Loi fédérale sur les constructions, du 23 juin 1960 (Bundes-
baugesetz). Ce sont ces derniéres regles que nous entendons
exposer briévement,

133. La loi distingue quatre cas.

1° La commune tire divectement de la loi un droit de
préemption sur tous les fonds qui, dans un plan d’aménage-
ment, sont destinés 4 ses propres besoins (écoles, hépitaux,
batiments administratifs), ou sont assignés aux voies de
communication, services industriels et zones de verdure
(art. 24 Ia),

* Bibliographie sommaire:

Outre les commentaires de la Bundesbaugesetz, ad art.24-28,
on pourra voir: Karr HagGeLE, Die Beschrinkungen im Grund-
stiicksverkehr, 2¢ éd., Baden-Baden 1962, p.180-201. — Hans Ru-
boLF PessLER, Einzelfragen zum Vorkaufsrecht der Aufbaungesetze,
Neue Juristische Wochenschrift, 1960, p. 1785-1790 ; GUNTER FROH-
BERG, Uber das gesetzliche Vorkauisrecht der Gemeinden im Ent-
wurf ¢ines B.B.G., Deutsche ‘Wohnungswirtschaft, 1960, p.41-44;
MaRTIN SELLMANN, Das Vorkaufsrecht der Gemeinden nach dem
B.B.G., D.W.W., 1960, p. 255-259; FriEDRICH ScHAcK, Das gesetz-
liche Vorkaufsrecht, Deutsches Verwaltungsblatt, 1961, p.229-234;
ARNOLD ERERT, Die gesetzlichen Vorkaufsrechte nach dem B.B.G.,
N.J'W., 1961, p.1430-1435: K.HareELE, Die Vorkaulsrechte der
Gemeinden nach dem B.B.G., Blitter fiir Grundstiicks-, Bau- und
‘Wohnungsrecht, 1962, p.1-5.
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-2° La commune tire de la loi un droit semblable sur tous
les fonds qui sont inclus dans un périmeétre de remembrement
foncier (art.24 I b).

3° La commune est habilitée 4 se donner, par un regle-.
ment, un droit de préemption sur tous les fonds non bdl{'s
compris dans des zones qu’elle aura désignées (art. 25). Mals
elle ne pourra I'exercer que si elle établit que l’acquereu.r
n’affectera pas, dans un délai de trois ans, le fonds 4 la desti-
nation que prévoit le plan d’aménagement (par exemple,
construction). Il est évident que cette preuve est difficile &
fournir. Le législateur prévoit, par conséquent, que lal com-
mune peut se réserver la faculté d’acheter, a 'expiration dl.}
délai de trois ans, le fonds dont ’acquéreur n’aura pas usé
conformément au plan. On notera qu’il ne s’agit plus, ici,
d’un vrai droit de préemption, mais d’un droit d’emption
conditionnel, Le droit d’emption s’exerce au prix auquel se
serait exercé le droit de préemption, angmenté, naturelle-
ment, des impenses. Une fois propriétaire du fonds, c¢’est la
commune qui a maintenant trois ans pour le revendre, sans
bénéfice, 4 un amateur disposé a réaliser le plan. Faute de
quoi le fonds retourne au premier acquéreur, toujours sans
bénéfice, I y a cependant une exception considérable: la com-
mune échappe 4 1'obligation de restituer le fonds si el]fa ena
besoin pour des échanges ou des indemnités d’expropriation
en nature.

4° La commune est habilitée a se donner, par un rég]ej
ment, un droit de préemption sur tous les fonds bdfis qui
sont inclus dans une zone d’assainissement (art.26). Aucun
délai n’est imparti pour la réalisation du programme d’as-
sainissement.

134, Les quatre cas de préemption obeissent a quelques
regles communes:

a) Le droit ne peut étre exercé qu’a l'occasion d’une
venie, au sens ¢troit du terme; la commune ne pourrait I'in-
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voquer A l'occasion d'un ¢change, d’une donation mixte,
d’enchéres, d’apports en société.

b) L’exercice du droit doit étre iustifié par intérét public.

¢) La commune acquiert le fonds au priz convenu entre les
parties contractantes.

d) Hormis le premier cas, le droit ne peut pas étre exercé
2? Ienc_ontre d’une vente conclue entre parents ou alliés en
ligne directe, et en ligne collatérale jusqu’au troisiéme degré.

135. En dépit des notes marginales, les deux premiers
cas sont spéciaux. Dans le premier, il ¥ a presque toujours
un motif d’expropriation. La préemption permet simplement
une .acq_uisition préventive. Le second suppose I'’hypothése
particuli¢re d’un remembrement. Aun surplus, nous nég]i-
gerons le quatriéme cas, qui est, lui aussi, extraordinaire.

Heste le troisiéme. Celui-ci est général, et nouvean. ("est
une institution proche de I'expropriation aux fins de meil-
leur emploi du sol (ci-dessus, n° 65). Mais elle a ceci de plus,
que la commune peut apparemment s’en servir pour se
creer une réserve de terrains. Les commentateurs n’ont pas
manqué de dénoncer ici la possibilité d’une opération pure-
ment fiscale. En tout cas, interprétée largement, la «clause
échappatoire» risque de miner tout le systéme: la commune,
en l'invoquant sans retenue, pourrait se dérober au devoir,
que le législateur semble lui faire par ailleurs, de restituer
a4 I'économie privée les londs qu'elle s’est acquis au moyen
de la préemption. C’est pourquoi certains auteurs prétén-
dent que les projets en vue desquels la commune s’est ré-

servé des terrains d’échange doivent, enx aussi, étre réalisés
dans un délai de trois ans?,

? L.GRAUVOGEL (Kohlhammer}, ad art.25, VI 2 a,p.15 «La com-

mune ne peut pas se faire une provision de terrains d’échange pour
une durée illimitées.

Du renchérissement foncier 97

2. Le droit frangais®

136. Sil’on néglige le droit de préemption de I'Enregistre-
ment, dont le fisc parait ne faire qu’un trés rare usage, le -
législateur francais ne songe sérieusement 4 ce procédé que
depuis quelques années seulement.

L’idée est en germe dans la Loi n°® 57-908, du 7 aolit 19574
Ici comme ailleurs, la Cinquitgme République donnera une
forme aux ébauches de la Quatrieme. Ce sera d’abord, a
I’époque des pouvoirs spéciaux, 1’Ordonnance n°® 58-1447,
du 31 décembre 19585, conférant aux municipalités un droit
de préemption sur les terrains de certaines zones; le Décret
n® 58-14648, du méme jour, définissant ces zones (dites
«zones a urbaniser en prioritér); et le Réglement d’adminis-
tration publique n° 59-693, du 3 juin 19597, précisant la
maniére dont le droit sera exercé,

3 Bibliographie sommaire:
Sur la réforme de 1958 (Ordonnance): Réponse du ministre 4
M. E. BonNEFouUs, du 10 septembre 1959, J.0. (Débats Sénat), 1959,

'p.715; Circulaire du 25 septembre 1959, J.O. (Lois et décrets), 1959,

p.9561. — G.LIET-VEAUX, La réglementation des zones & urbaniser
par priorité, La Revue administrative, 1959, p.484-488; YvEs Ni-
coLAS, Le nouveau régime de I'expropriation, 2¢ éd., Paris 1961,
no 251-252,

Sur la réforme de 1962 (Loi): Exposé des motifs du Gouverne-
ment, Documents Assemblée nationale, 1961/62, n°1224; Rapports
de la commission spéciale de I’A.N., Documents A.N.; 1961/62, n°
1352; de la commission spéciale du Sénat, Documents S., 1961/62,
n°122; de’A.N., n°1688; du S., n°222; de YA.N., n°1824. — Débats
parlementaires, J.0. (Débats A.N.}, 1961, p. 1812-1843; (Débats S.),
1961, p.2487-2498; 2506-2518; 2551-2570; (Débats A.N.), 1962,
p.1090-1105; 1120-1128; (Débats S.), 1962, p.592-612; (Débats
A.N.), 1962, p. 2413-2424. - ANDRE DE LAuBADERE, Traité élémen-
taire de droit administratif, 3¢ éd., t. I1, Paris 1963, p.412-417.

¢ J.0., 1957, p. 7906.

8 J.0., 1959, p. 246.

5 J.0., 1959, p. 269.

* J.0., 1959, p. 5640.

7
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Cet ensemble de normes a été, depuis lors, refondu, revu |

et augmenté, faisant désormais I'objet du titre Ier d’une Loi
n° 62-848, du 26 juillet 1962, elle-méme complétée par le
Réglement d’administration publique n® 62-1300, du 7 no-
vembre 19628,

137. La loi prévoit deux sortes de zones. Les zones 4 ur-
baniser en priorité, ci-aprés Z.U.P., et les zones d’aménage-
ment différé, ci-aprés Z.A.D. Ces zones sont créées par ar-
rété du ministre de la construction, ou, si les communes in-
téressées sont hostiles, par décret pris en Conseil d'Etat,

Dans les Z.U.P. (art.1er 4 6), un droit de préemption est
reconnu aux communes, associations de communes, établis-
sements publics 4 caractére industriel ou commercial, ainsi
qu’a des sociétés d’économie mixte & participation publique
majoritaire, définies selon les termes de art. 78 I du Décret
n° 54-766, du 26 juillet 1954, portant Code de I'urbanisme
(novelle du 19 mai 1959), et d’'un Décret du 19 mai 1959
également® L’Etat peut se substituer a ces titulaires, s’ils
n’agissent pas.

La durée du droit de préemption est limitée 4 quatre ans;
une prolongation de deux ans est possible.

Il peut étre exercé a I’encontre des ventes, échanges, ap-
porls en société et adjudications volontaires. ‘

Le titulaire du droit n’est pas lié par le prix convenu
entre les contractants. Il peut offrir une somme inférieure, si
elle lui paraft plus raisonnable. Et alors, 4 défaut d’accord,
le prix sera fixé par la Chamhre d’expropriation, selon les
régles frés curieuses que nous évoquerons dans notre troisiéme
et dernier chapitre. Toutefois, le propriétaire peut encore,
une fois que la décision de la Chambre est passée en force,
renoncer & toute aliénation.

138. 'Le régime des Z,A.DD. est trés semblable (art.7 4 12).
Il a d’ailleurs été profondément modifi¢, voire émasculé, au

8 J.0.,,-1962, p.7411; Sirey, 1962. L. 238; Dalloz, 1962. L. 243;
J.C.P. 1862, 111, n° 28. 208. — J. 0., 1962, 10801.
¢ Sans n® d’ordre; cf. J. 0., 1959, p. 5554.
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cours des travaux parlementaires. La durée du droit de pré-

- emption y est de huit ans (seulement). Et les propriétaires

ont, dés la troisitme année, un droit de «délaissement» (notre
Heimschlagrechf). C'est-a-dire qu’ils peuvent offrir leur f onds
au titulaire du droit de préemption. Si celui-ct ne I'accepte
pas, le fonds échappe désormais a foute préemption ulté-
reure: c’est comme s'il était «sorti» de la zone. 1l est évident
qu'une offre massive, par plusicurs propriétaires qui se se-
raient concertés, mettrait la collectivité publique dans un
grand embarras, tenant 4 I'insuffisance de ses moyens finan-
ciers.

Enfin, Part. 13 de la loi étend le droit de préemption des
7.U.P. a certaines «zones réservées aux services publics, aux
installations d’intérét général et aux espaces libres, par un
plan d’urbanismen. '

139. Pour terminer, nous signalerons que la Loi de finan-
ces pour 1961, n° 60-1384, du 23 décembre 1960 (art.65)°,
mise en ccuvre par un Réglement d’administration publique
n° 61-910, du 5 aolt 19611, a généralisé 'usage du droit de
préemption dans ce qu’elle appelle les «périmétres sensi-
bless. Il y a, par exemple, un périmetre sensible «Provence-
Cote d’Azury, groupant les départements des Alpes Mari-
times, du Var, de la Corse, ct, pour partie, des Bouches-du-
Rhone.

Section deuxiéme
Les proposilions faites en Suisse

140. Certains milieux politiques suisses, alarmés par le
renchérissement rapide du sol, et la hausse des loyers, cher-
chent aussi un reméde du coté de la préemption. Sont no-
tamment pendantes trois initiatives populaires, l'une, tres
spéciale, dans le Canton de Genéve (nous y avons fait allu-
sion plus haut, en tant qu'elle ¢largissait le droit d’expro-

10 J.0., 1960, p.11619.
u J,.0., 1961, p.7574.
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priation, cf. n° 66); la deuxitme, plus générale, dans le can-
ton de Zurich; la troisiéme, également générale, au degré
fédéral,

Les deux premiéres soulévent une difficulté spécifique,
que nous nous bornerons & rappeler au passage: c'est de
savoir si les cantons sont bien compétents pour introduire
une pareille figure juridique, ou s'ils en sont empéchés par le
droit fédéral. Concrétement: a supposer que la figure soit
de droit privé, les cantons ne peuvent I'introduire, faute de
délégation; & supposer que la figure soit de droit public, on
peut se demander si son introduction ne sc heurte pas &
Veffet dérogatoire du Code civil et du Code des Obligations,
et si elle ne viole pas, au surplus, certaines régles constitu-
tionnelles fédérales, telles que la garantie de la propriété
privée, la liberté du commerce et de I'industrie, voire la li-
berté d’établissement. Cette question, étant contingente a
la structure fédérale de la Suisse, ne nous retiendra pas.

Quant & la troisiéme initiative, comme elle tend a reviser
la Constitution fédérale elle-méme, c’est-a-dire la norme la
plus élevée, il est clair qu’elle ne suscite pas la méme objec-
tion. Seuls pourraient mettre en doute sa validité ceux qui

estiment qu’il y a des limites non écrites 4 la revisibilité des
constitutions.

1. L'initiative genevoise (1960)12

141. Cette initiative propose deux amendements a une
loi cantonale de 1957. La disposition qui nous intéresse est
’art. 7bis;

«Toute modification des limites de zone ouvre 4 I'Etat un
droit de préemption sur les terrains déclassés.

‘ 12 Cf. Rapport de la commission du Grand Conseil chargée d’exa-
miner linitiative populaire pour la construction de logements a
loyers modérés, Mémorial des séances du Grand Conseil genevois,
1962, p.405-457, contenant notamment: le rapport de la majorité
(M. MerMoUD, p. 405-411); celui de la minorité (M. de F&LicE,
P-434-457); et un avis de droit établi, Ie 6 novembre 1961, par MM.
Hans Huser et RopeRT Patry, p.411-432.
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Faute d’accord amiable, I'Etat peut les acquérir par voie
d’expropriation pour cause d’utilité publique aux fins de
construction de logements.»

On se souvient que le texte a été déclaré nul par le Grand
Conseil; que cette décision a été, a son tour, annulée par le
Tribunal fédéral; que I'initiative doit donc étre soumise an
vote populaire. Elle ne I'a toutefois pas encore été, a la date
o1 nous écrivons ces lignes (cf. n° 66).

142, Le droit de préemption appartient a4 'IEtat, Il porte
sur les seuls terrains, batis ou non batis, pour lesquels un
changement de zone a été décidé (par exemple, passage d’'une
zone de non batir dans une zone de construction).

L’Etat peut acquérir au prix convenu entre les contrac-
tants. Il peut aussi offrir une somme inférieure, et, 4 défaut
d’acceptation de la part du propriétaire, procéder comme
en matiére d’expropriation.

Ce qui n’apparait pas clairement, c’est si 'Etat ne peut
pas, directement, user de son droit d’expropriation, moyen-
nant une offre préalable, mais en dehors du cas de pré-
emption, donc méme quand le propriétaire n’entend pas
vendre. Selon certains signataires de linitiative, I'expro-
priation ne pourrait étre entreprise que si le propriétaire a
manifesté I'intention de vendre son fonds!3, Nous serions
donc en présence d’'une espéce d’expropriation condition-
netle, qui n’est autre — quant a I'établissement du prix - que
la préemption frangaise4, Mais il est évident qu’il ne s’agit
pas 14 d’une interprétation authentique. ‘

2. L’iniliative zurichoise (1962)

I43. Les signataires poursuivent, ici, un but beaucoup
plus ambitieux qu’'a Genéve. Malheureusement, comme il

18 Mémorial, p. 440, n® 17.

14 Cf. encore la référence, de la minorité de la commission, au
systéme fran¢ais du périmétre sensible (ci-dessus,n®139), p. 440-441,
n°18.
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s’agit d'une initiative présentée sous la forme d’un veeu, et
af:'compagnée d’une justification détailiée qui, elle, a valeur
d’interprétation authentique, le texte est beaucoup trop
long pour étre rapporté ici.

Il ressort de la justification :
@) que le droit de préemption apparticnt 4 la commune;
b) quil s’étend & tous les fonds du territoire communal;

¢) qu'il s’exerce au prix convenu entre les contractants (im-
plicite);

d) qu’il sert a favoriser I’aménagement du sol, 4 combattre
la spéculation, et A fortifier les finances municipales;

€) que, pour parvenir i ces fins, la commune acquerra autant
de terre qu’il est possible; ‘

) que les fonds acquis par préemption ne seront pas reven-
dus, mais concédés en droit de superficie, et que les rede-
vances suivront I'évolution de la rente fonciére, c’est-a-
dire qu’elles s’éléveront aussi longtemps et dans la me-
sure que le sol renchérira.

Le Conseil d’Etat n’a pas encore soumis la proposition
au Grand Conseil. Une consultation du Professeur ARTHUR
Meier-Havoz, déposée en juin 1963, conclut 4 sa nullité1s,

3. Linitiative fédérale (1963)1
144, Appuyée par 131000 signatures, cette initiative, de

¥ Avis de droit établi, le 26 juin 1963, par M. ARTHUR MEIER-
Havoz, 4 Vintention du Département de Péconomie publique du
cal:lton de Zurich, concernant une initiative populaire (dactylogra-
phié); voir aussi, du méme, Dic kantonal-ziircherische Initiative
gegen die Bodenspekulation vom Jahre 1962, Z.B.S.G.V., 1964
p.1-16, 33-39; on y trouve lc texte complet de Pinitiative. ’

8 H.S1ERER, Die Bodenrechtsinitiative, Ferne 1963; MicHEL
CATJ?LAN, Versuch einer Auseinandersetzung mit der sozial-demo-
kratischen Verfassungsinitiative gegen die Bodenspekulation, Berne
1963; W. Jucker, Unsere Boden- Initiative, Gewerksch;ftliche
Rundschau, 1963, p. 65~71; WiLL1 ScHNEIDER, Berner Sperrfeuer
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juillet 1963, demande l'introduction, dans la Constitution
fédérale, d’un nouvel art. 31 sexies 17,

«La Confédération prend, avec le concours des cantons,
des mesures pour empécher une hausse injustifiée des prix

" des immeubles, pour prévenir la pénurie de logements et

pour favoriser 'aménagement du territoire, sur le plan na-
tional, régional et local, dans I'intérét de la santé publique
el de I'économie du pays.

Pour atteindre ces buts, la Confédération et les cantons
peuvent exercer un droit de préemption, en cas de vente
d’immeuble entre particuliers, ainsi qu’exproprier des im-
meubles moyennant indemnité, 4

La loi, qui devra élre promulgée dans les trois ans dés
Padoption du présent article, réglera les détails.»

Le texte suppose 'adoption d’unc loi. Il est lui-méme
extrémement laconique sur le droit de préemption, préci-
sant seulement:

a) que le droit peut appartenir a la Confédération aussi bien
qu’aux cantons:

b) qu’il ne peut étre opposé qu’a une vente (il est vrai que
le texte allemand — déterminant — utilise le mot « Verkaufs,
qui n’est pas technique);

¢) qu'il doit servir & prévenir la pénurie de logements, a pro-
mouvoir I'aménagement territorial, et 4 empécher un
renchérissement injustifié du sel.

De ce dernier but, il n’est pas téméraire de déduire encore:

d) que le droit de préemption peut s’exercer 4 un prix fixé
par voie d’autorité; mais cette conclusion, plausible,
n’est pas certaine.

gegen die Bodenrechtsinitiative, Rote Revue, 1963, p. 245-248;
A. MeiEr-Havoz, Zum Bodenproblem, Z.B.G.R., 1964, p. 1-32,
notamment p. 17-23.

17 F.F. 1963, 11, 249, A.C.F. du 1¢r aolit 1963.
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Seclion troisiéme

‘ Comparaison des différents systémes
1. Objets

145, L’'importance d’un droit de préemption se mesure
tout d’abord, & I'étendue des fonds qui y sont soumis. ,

Les initiatives zurichoise et fédérale ne prévoient, ex-
pre§sément, aucune limite. Ce qui signifie qu’a la rigueur le
droit pourrait s’exercer sur tous les terrains situés dans le
Tessort communal (initiative zurichoise), ou a I'intérieur des
frontitres cantonales ou nationales (initiative fédérale).

Le droit de préemption allemand s’applique 4 quatre
catégories d’immeubles. "

o .
1 ‘Tous ceux qui, selon le plan d’aménagement, sont né-
cessaires a la commune,

=] > L] Y
2° Ceux qui se trouvent dans un peérimeétre de remembre-
ment,

_ 3° Ceux (non batis) qui sont situés dans des zones Spé-
clalement désignées 4 cet effet.

o pas .
' 4° Ceux (batis) qui se trouvent dans un périmeétre d’assai-
nissement.

’ En France, le régime est trés semblable, malgré les dif-
férences de terminologie. L’art.13 de la loi de 1962 corres-
pond, assez exactement, a la premiére catégorie allemande,
Les Z.A.D., d’aprés I'art. 7, comprendront notamment «des
secteurs urbains & créer ou a rénovers, ou I'on voit trans-
paraitre les notions de remembrement et d’assainissement
(deuxiéme et quatriéme catégories).

Enfin, les Z.U.P. sont le pendant des zones de la troisiéme
catégorie; avec cette précision, remontant au Décret de
1958, qu’elles sont principalement destinées aux grands en-
sembles locatifs.

' Quant a I’initiative genevoise, on se souvient qu’elle ne
vise que les parcelles qui ont changé de zone.
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2. Sujels

146. Le droit de préemption n'appartient qu'aux com-
munes, selon la loi allemande et I'initiative zurichoise.

11 appartient aux communes et a toutes sortes d’autres
collectivités publiques, selon la loi francaise. L’'Etat y a
méme un droit subsidiaire.

L’initiative genevoise habilite le canton; I'initiative fé-
dérale, les cantons et la Confédération.

Pour venir en aide aux communes financierement faibles,
le droit allemand a imaginé une préemption au profit de
tiers (ceux, par exemple, 4 qui le terrain serait normalement
revendu), La municipalité n’est alors que débitrice solidaire
du prix de vente.

3. Aliénations donnanl ouverfure qu droil

147, Le droit de préemption est d'autant plus efficace
qu’il atteint un plus grand nombre de modes d’aliénation.
Il peut paraitre curieux que le législateur allemand n’ait visé
que la vente, au sens étroit du terme. Le législateur frangais,
plus méfiant, assimile 4 la vente 'adjudication volontaire,
I'apport en société et I'échange, dans une énumération qui
n’est pas exhaustive. En effet, il semble bien que, sil’échange,
par exemple, échappe au droit de préemption, celui-ci sera
facilement tourné, quand du moins il existe des terrains qui
ne lui sont pas assujettis; car il suffira, dans cette hypothése,
que les parties contractantes s’assurent une parcelle en zone
«franchey; il ne leur restera plus qu’a organiser un échange,

- puis a revendre le fonds «libres, Il est vrai qu’a vouloir faire

de P'échange un cas de préemption, nous nous éloignons de
la notion purement civile de cette institution!®: le préemp-
teur ne pouvant pas assumer la méme prestation que I'ac-
quéreur évincé, force sera de fixer un prix par voie d’autorité.

18 Sur la notion civile du droit de préemption, cf. A.MEIER-
Havoz, Vom Vorkaufsrecht, R.8.J.B., 1956, p.297-340.
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A la réflexion, Ia différence entre la Franceet I'Allemagne
n’est pas inexplicable. Les particuliers ne font de grands ef-
forts pour éluder le droit légal de préemption que lorsqu’il
est exorhitant des notions civiles ordinaires. L’Allemagne,
oil la préemption légale est tres proche du droit privé com-
mun, peut donc se borner a ne frapper que la vente. La
France, qui, sous le nom de préemption, cache une variété
d’expropriation, est obligée de se prémunir contre 1'évasion,
en visant un bon nombre de contrats?®,

148. La donation mixte crée une difficulté, En tant que
donation, elle ne constitue pas un cas de préemption. En
tant que mixte, elle ressemble 3 la vente. Il appartiendra
aux contractants d’établir que le prix stipulé est bien infé-
rieur a la valeur vénale du fonds. Le litige aboutira, presque
Inévitablement, 4 une estimation officielle.

Si, contre toute attente, le législateur s’avisait de faire
de la donation mixte un cas de preemption, il faudrait alors
permettre au propriétaire de réclamer un prix supérieur a
celui qui a été convenu. Ici encore, unc estimation serait
probablement nécessaire. '

149. A co1é des aliénations juridiques, il importe de faire
plalce i certains artifices qui, par une voie détournée, con-
duisent au méme but économique. Le plus notoire est le
tr.?lnsfert des actions d’une société immobiliére., L’immeuble
lui-méme n’est pas aliéng, puisqu’il ne cesse d’appartenir a

-la slociété. Mais le pouvoir de disposer est passé des anciens
actlonnaires aux nouveaux. C’est donc, pratiquement,
comme s’il y avait eu transfert du fonds. Le droit de pré-
emption s:erait bien décevant, si cette opération ne Iui était
pas soumise.

Mais c’est ici que les complications commencent, D’abord,
togtes les sociétés anonymes qui ont des immeubles ne sont
¢videmment pas des sociétés immobiliéres. Ou est la limite ?

19 X .
Op peut se demander si 1’évasion ne se fera pas du coté des
concessions en superficie, voire des locations.

Du renchérissement foncier 107

Ensuite, comment traiter les translerts successifs d’actions,
par petits paquets? Et surtout, comment savoir que des
actions ont été transférées? Ces embarras sont un séricux
obstacle & I'exercice convenable d’un droit de préemption
comme ils le sont aussi, nous aurions pu le montrer, a I'im-
position des gains immobiliers, It ]’on en vient 4 se demander
si certaines mesures de droit foncier ne supposent pas une
réforme préalable du droit commercial.

4. Durée

150. 11 ne s’agit pas du délai dans lequel le droit doit étre
exercé aprés la survenance du cas de préemption (c’est 13
une question de détail}, mais du temps pendant lequel le
droit existe. ’est la loi francaise qui nous invite a faire la
distinction ; I’établissement d’une Z.U.P. fait naitre un droit
de préemption de quatre ans; I'établissement d’une Z.A.D,,
un droit de huit ans. La loi allernande, elle, ignore cette sorte
de limite; il en va de méme des initiatives.

La régle francaise n'est pas satisfaisante. Elle risque de
provoquer, tout simplement, une paralysie momentanée des
transactions immobiligres. On a le sentiment que le législa-
teur, étonné lui-méme par la hardiesse de son ouvrage (cf.
plus loin, n® 177), s’est haté de 'émousser, en le rendant
‘éphémere. Une solution moins subversive et plus durable
et paru meilleure,

5. Condilion de Uintérét public

151. Voici maintenant I'une des différences majeures
entre le systéme allemand et le systéme francais.

Il est évident que, dans les deux pays, Uinstitufion du droit
de préemption est censée servir I'intérét public. Mais la loi
allemande va plus loin; elle veut que, de cas en cas, U'exercice
de ce droit soit justifié par I'intérét public (art.24 IT). L’art.
24 II exprime une idée nouvelle, qui ne figurait pas dans les
lois de reconstruction (Aufbaugeselze). Avant 1960, le ven-
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deur avait seulement la faculté de prouver, devant les tri-
bunaux civils, que la commune avait abusé de son droit de
-préemption en I'exer¢gant dans un but qui n’était pas d'in-
térét public. C’est ce qui ressort, notamment, d’un arrét de
- la Cour civile fédérale, de Carlsruzhe, du 17 décembre 1958,
relatif & la loi de reconstruction de Basse-Saxe?, Depuis
1960, I'intérét public est une véritable condition d’exercice
du droit de préemption. L.a commune ne peut agir que si elle
est en mesure d’invoquer et d’établir un motif d’intérét
public. Il est vrai que la situation juridique n’est pas tout 4
fait la méme qu’au cas d’expropriation. L’art.87 I de la loi
précise, en effet, que «'expropriation n’est licite que si I'in-
térét public la rend nécessaires («Die Enleignung ist ... nur
zuldssig, wenn das Wohl der Allgemeinheil sie erfordert...»)
Tandis que notre art.24 II se borne 4 dire que «le droit de

préemption peut é&tre exercé si I'intérét public le justifier -

(«Das Vorkaufsrecht darf ausgeiibt werden, wenn das Wohl der
Allgemeinheit dies rechifertigfy). La nuance est compréhen-
sible: ’expropriation est une mesure plus grave que la pré-
emption; elie se fait lors méme que le propriétaire n’est pas
disposé 4 vendre; il est donc naturel qu’elle soit d'un usage
plus difficile.

152. A vrai dire, la doctrine et la jurisprudence alleman-
des n’ont pas encore une idée trés claire de ce que I’art, 24 I1
exige des communes. Celles-ci ne doivent pas exercer leur
droit dans un but fiscal. Sur ce point, tout le monde est d’ac-
cord. Mais il n'y a pas la méme unanimité sur la question de
savoir ol finit 'intérét public, et ol commence l'intérét
fiscal. La Cour civile fédérale a, dans un arrét du 21 novembre
1961, développé une notion trés large de I'intérét public®.
La préemption est protégée «méme lorsque les parcelles ac-
quises sont simplement destinées a étre échangées contre
des fonds 4 I'usage desquels I’établissement d’un plan pour-
rait apporter de graves restrictions». La doctrine est plus

20 B.G.H.Z. 29.113. _
2 N.J.W. 1962. 631 = D.V.B. 1962. 272 = D.().V. 1962, 271.
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sévére. M. EBERT, par exemple, rappelle qu’'ala commissio}l
législative du Bundestag, on a longtemps ,discuttfa des cond}—
tions auxquelles le droit de préemption permettait de COHStl:-
tuer des réserves de terrains; «il fut clairement établi,
ajoute-t-il, que la commune n’agissait pas dans l’int.éré1§
public par le simple fait qu’elle acquérait un immeuble; il Jui
faudrait désormais expliquer aux tribunaux - si le vende}lr
contestait la préemption — pourquoi elle exercait son droit,
et leur annoncer ce qu’elle entendait faire du terrain»22,

153. Comme nous 'avons déja relevé plus haut, Pintérét
public sera démontré sans grand’peine lorsque la commune
acquiert un fonds pour les besoins mémes de la collectivité
(ci-dessus, n° 133 1°). Les procédures de remembrement et
4’ assainissement sont assez spéciales pour ne pas permetire
de graves abus (n° 133 2° et 4°). 11 en va différemment de
Part.25: tout dépend, ici, de 'usage qui sera fait de ce que
nous avons appelé la «clause échappatoire» (n® 133 3‘;). »

Quoi qu'il en soit, 'exigence d'un motif concret d'intérét
public, justiciable des tribunaux, est un frein utile. Il se re-
trouve peut-étre dans l'initiative fédérale (si les mots «pour
atteindre ces buts», du deuxiéme paragraphe, s'entendent
de Iexercice du droit, et non du droit lui-méme). En revanche,
il est totalement absent du droit francais et de I'initiative
genevoise. Quant a l'initiative zurichoise, ¢’est méme tout
le contraire qu'elle propose: la commune acquerra autanj: d.c
terre quelle le peut, dans une intention fiscale non disst-
mulée.

6. Prix

154. C'est une autre différence majeure entre le droit
allemnand et le droit francais. ' N .

En Allemagne, le droit de préemption mérite bien son
nom. Il donne simplement 4 son titulaire la faculté d’imposer

13 NJ .W., 1961, p.1434. M. SELLMANN, se montre, lui aussi, trés
strict, D.W.W., 1960, p.259.
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au propriétaire d’un fonds un contrat de vente idenfique

celui que ce propriétaire a conclu avec un tiers (cf. art.
505 IT du Code civil allemand). La commune nacquerra donc
le terrain que si elle est préte a payer le prix convénu entre le
propriétaire et son cocontractant. Certains critiquent la
régle, en disant que les parties pourraient bien stipuler un
Prix supérieur 4 celui dont elles sont effectivement conve-
nues, a seule fin de décourager la collectivité préemptrice.
Mais ce genre de manceuvre est, fiscalement, assez cofiteux
pour n’étre pas trop & craindre. Un inconvénient plus évi-
dent, c’est que le droit de préemption, ainsi concu, ne permet
guere d’influencer le prix du sol {(sinon, bien entendu, par les
conditions auxquelles la commune revend ou concéde les
terrains).

En France, le droit de préemption est mélangé d’expro-
priation, selon une procédure que nous avons vue plus haut,
et qui, répétons-le, ne prend toute sa signification que lors-
que 'on considére la fagcon dont se fixent les indemnités, La
valeur des terrains est arrétée A I'année qui précéde 1'éta-
blissement de la Z.U.P. ou de la Z.A.D. (1), et ne subit que
de légers correctifs (cf. n® 177). C'est dire que nous somimes
en présence d’'un véritable bloquage des prix. Comme ce
bloquage n’est que temporaire (quatre ou huit ans), il aura,
presque inévitablement, pour effet de ralentir la circulation
des biens immobiliers qui lui sont assujettis. Le législateur
a d’ailleurs cherché a tempérer les rigueurs du systéme, en
a.ccordant aux propriétaires touchés un droit de renoncia-
tion A la vente, et, dans les Z.A.D., un droit de délaissement,

155. En Suisse, I'initiative genevoise s’inspire visible-
ment de la réglementation francaise. 11 est clair, toutefois,
que les indemnités devront étre calculées d’une maniére plus
respectueuse de la garantie de la propriété. Le délaissement
n’est pas prévu, et c’est assez normal, car cette faculté n’est
généralement donnée, chez nous, qu’au cas d’expropriation
matérielle; or le simple {ait d’instituer un droit de préemp-
tion, méme exergable 4 la facon genevoise, ne peut guére
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étre tenu pour une atteinte 4 la propriété valant expropria-
tion matérielle. En revanche, on regrettera que la renoncia-
tion soit, elle aussi, ignorée.

L'’initiative zurichoise propose un droit de préemption
ordinaire, du type allemand. C’est la plus-value fonciére
future, ultérieure & la préemption, qui, dans l'esprit des
signataires, doit profiter a la commune.

Enfin, I'initiative fédérale est muette sur cette importante
question. Mais tout porte & croire que ses auteurs ont pensé
au systéme francais plutét qu’au systéme allemand.

7. Sort du fonds acquis par préempiion

156. 1] est intéressant de savoir quand la collectivité pu-
blique peut s’approprier un terrain. Mais il est tout aussi
intéressant de savoir ce qu’elle peut en faire, Ici comme sur
tant d’autres points, la préemption allemande differe de Ia
francgaise.

En Allemagne, le législateur a pris bien soin d’assurer le
retour a I'économie privée des immeubles dont ia commune
n’a pas besoin pour ses tAches ordinaires (administration,
voierie, services industriels, écoles et hopitaux, etc.). Bien
plus, la revente aux particuliers doit se faire sans profit.

En France, au contraire, le législateur ne semble point
§'étre soucié du sort des parcelles acquises par préemption.
Il n’existe aucune cautéle qui empéche le bénéficiaire du droit
de conserver les fonds et de les revendre avec un profit subs-
tantiel. Cette lacune étonnante n’a pas manqué d’attirer les
critiques de certains membres du Parlement 2%, mais en vain.
Elle révele bien la hate avec laquelle la loi de 1962 a été éla-
borée. :

157. En Suisse, les initiatives genevoise et zurichoise pré-

voient que la collectivité publique ne revend pas les terres
dont elle n’a pas besoin elle-méme, mais qu’elle les concede

2 De droite et de gauche: cf. J.0., (Débats A.N.), 1961, p. 1835
(M. O.Lefé¢vre d’Ormesson); (Débats S.), 1961, p.2496 (M. 3. Che-
choy).
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a des superficiaires. Seulement, tandis qu'a Genéve, la rente
de superficie ne doit pas dépasser I'intérét du prix d’acquisi-
tion (art. 7tr, que nous n’avons pas reproduit), a Zurich elle
s'élevera dans la mesure de la plus-value fonciére.

L'initiative fédérale, ici encore, est muette. Nous pou-
vons toutefois, sans témérité, supposer que les immeubles ne
reviendront pas 4 la propriété privée.

158. Une derniére remarque, avant de quitter ce chapitre.
Si le droit francais diverge a tel point du droit allemand, ce
n’est certainement pas l'effet du hasard, mais, entre autres
causes, d'une politique profondément différente en ce qui
concerne la construction des logements. En France, la cons-
truction des logements est devenue une sorte de service
public. C’est la collectivité qui I'assume pour une irés large
part. Ces derniéres années, les appartements financés par la
seule enireprise privée ne faisaient guere que le dixieéme de
tous ceux qui étaient mis sur le marché. En Allemagne, ils
representent encore 4 peu prés sept dixiémes. Méme si 'écart
est exagéré (il fant toujours se méfier des chiffres), tout le
monde admet que les problémes de I’habitation sont abordés
avec un esprit plus étatique a Paris qu'a Bonn. 1 est dés
lors assez compréhensible que I'Etat y soit plus prompt a
s’approprier le sol.

Du renchérissement foncier 113

CHAPITRE TROISIEME

DE LA DATE DETERMINANTE
POUR LA MESURE
DES INDEMNITES D’EXPROPRIATION

159, Parmi toutes les questions difficiles que pose P'ex-
propriation, il en est une surtout qui tient de prés 4 notre
sujet. A quelle dafe faut-il estimer le fonds, quand la valeur
du sol subit de notables et rapides variations? Quel est le
moment critique, le massgebender Zeitpunid?

Evidemment, par variations de valeur, nous n’entendons
pas celles qui proviennent d’une modification de I'élaf du sol
(construction; constitution d’une servitude ou d’un gage);
pas non plus celles qui, pour un sol dont ’état n’a pas changé,
résultent d’événements particuliers, comme un reclassement
dans une zone supérieure, ou une mesure d’équipement ; mais
bien plutdt celles qui expriment une évolution générale; a
notre époque, donc, le renchérissement foncier?®,

Exemple: tout en gardant la méme consistance, un ter-
rain passe de cinquante francs le métre carré en 1959, 4 cent
vingt francs en 1964; une procédure d’expropriation, en-
tamée en 1959, s’étale sur plusieurs années, et n'est pas
encore achevée aujourd’hui; & combien doit-on compter le
meétre carré ?

1 Sur la distinction, voir 'arrét, plusieurs fois cité, de la Cour
civile fédérale de Carlsruhe, du 8 novembre 1962, B.G.H.Z. 39. 198,
200-201; ainsi qu'un autre, du 22 janvier 1959, B.G.H.Z. 29. 217,
la loi sur les constructions, de 1960, a deux dispositions, 1’'une pour
Véiat du fonds, art.93 IV, I'autre, dont nous reparlerons plus lein
(n®166), pour sa valeur, art. 95 I. Le droit francais fait aussi la diffé-
rence: il prescrit une date pour estimer la valeur du bien (art.21 de
I'Ordonnance de 1958, en son alinéa II, cf. ci-dessous, n°177), une
autre pour en arréter la «consistances {alinéa Ier),

8
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Dans une premiére section, nous traiterons de l'expro-
priation proprement dite, ou expropriation formelle. Nous
consacrerons une seconde section i cette sorte d'atteinte a
la propriété, sans transfert, qu'on appelle expropriation
matérielle: elle aussi souléve un probléme de date, quoique
de nature un peu différente.

Section premiére

L’ expropriation formelle

. 160. La procédure d’expropriation formelle varie telle-
ment, selon les pays et selon les cantons, qu’il est impossible
d’en relater le détail. Toutefois, 4 travers la diversité des
régles, on retrouve quelques articulations communes (du
moins en Suisse et en Allemagne), dont voici I'expression
simplifiée. L’expropriant dépose des plans. Puis s’amorce un
essai de conciliation. Au cas d’échec, nne autorité (commis-
sion) d'estimation arréte le montant de l'indemnité. Un re-
cours est ensuite ouvert 4 un tribunal (ou 4 une hiérarchie de
tribunaux). Si nous voulions recenser tous les ¢«moments
critiques» par référence auxquels la valeur des droits ex-
propriés pourrait &tre établie, nous en dénombrerions facile-
ment douze ou guinze, voire davantage?2: Dépot des.plans. —
Terme du délai dans lequel I'exproprié doit formuler ses
prétentions., — Ouverture de la procédure de conciliation. ~
Audience de conciliation, — Saisine de la commission d’esti-
mation. — Comparution des parties devant la commission, —
Inspection des lieux par la commission. — Débats devant la
coramission. ~ Prononcé de la commission. — Dépdt du re-
cours au tribunal. — Comparution des parties devant le tri-
bunal. — Audience de preuves. — Débats. — Jugement. —
Versement de l'indemnité (transfert de propriété). Even-
tuellement encore: envoi en possession anticipé. Et n’ou-

® L’arrét fédéral Zumbrunnen (ci-dessous, n°162) en cite, péle-
méle, dix-sept.
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blions pas que la phase judiciaire peut se dérouler devant
plusieurs degrés de juridiction.

161. Notre intention est de ne pas nous perdre dans ce
dédale, et d’aller immeédiatement au plus import,ant. Il
est évident qu'en une période ou le sol renchérit, 1 eXpro-
priant a un intérét considérable 4 ce que I_e moment f:nthue.
soit, chronologiquement, le plus «antérieur» poss_;l‘ble. Le
dépét des plans lui paraitra donc une date partmu]_lergne'nt
favorable. Quant & I'expropri¢, il faudrait pouvoir dllstm—
guer: celui qui entend réinvestir 'indemnité monétaire en
un terrain équivalent 4 celui qu'on lui prend v0ud¥"a’ seulg—
ment que I'indemnite Iui soit versée a la d_ate d,e refgr{?nce,
quelle qu’elle soit; celui quin'a pas l’inte_:ntlon d aq?q}wrlr un
terrain équivalent, mais un fonds de moindre qualité, ou des
biens mobiliers, ou des services, ou des créances, dont la
valenr augmente moins vite que celle du‘ terrain qu’o-n
lui prend, -celui-la préférera que son immeuble ’3011:
estimé le plus tard possible. Le premier ne demande_ qu’une
estimation correcte (suivie d'un paiement immédiat). Le
second désire une estimation correcte et tardive. Malheureu-
sement, 1a distinction est impratiquable, car elle suppose des
recherches d’intention parfaitement vaines. Il faut donc
tenir pour l'intérét des expropriés, en général, que la date .de
référence soit trés proche de celle du versement, sans oubher
que certains d’entre eux auront, de surcroit, une tendance
facheuse a faire durer la procédure. _

Nous allons voir, successivement, comment la . Suisse,
I’Allemagne et la France résolvent ce conflit d’intéréts.

1. En Suisse

162. La loi fédérale, de 1930, sur I'expropriation, ne le
tranche pas expressément. La lot précédente, de 1850, non
plus. Il en va de méme de la plupart des lois cantonales. Mais
les principes généraux du droit nous indiquent assez dans
quelle voie il faut chercher la solution convenable. ‘Tous les
administrés sont égaux devant les charges publiques. Par
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conséquent, les propriétaires fonciers qui sont expropriés ne
doivent &tre {raités ni mieux, ni moins bien, que ceux qui ne
le sont pas. L’expropriation ne doit ni les enrichir, ni les ap-
pauvrir. C’est une idée qu’on exprime, ordinairement, en
disant que l'indemnité doit permettre a I'exproprié d’ac-
quérir un immeuble équivalent a celui qui lui est 6té. Autre-
ment dit, pour cette question spéciale de la date, I'intérét
de l'exproprié 'emporte sur celui de I'expropriant. L’in-
demnité sera calculée le plus prés possible du jour ou elle est
versee.

Telle est bien la direction dans laquelle s'est engagée la
jurisprudence. On cite, assurément, quelques anciennes es-
péces, qui retiennent la date du dépét des plans? Mais ce
sont la des décisions qui ont 4 peine vu le probléme, parce
qu’'il ne se posait guére, la valeur du sol étant alors assez
stable. Depuis une quizaine d’années, les tribunaux supé-
ricurs de plusieurs cantons, notamment 4 Zurich, 4 Bale-
Ville, & Bale-Campagne, en Argovie, ont condamné la réfé-
rence 4 la date du dépot des plans, et lui ont préféré la date
dela saisine ou du prononcé de la commission d’estimation ?.
Par un arrét Zumbrunnen, longuement motiveé, du 11 septem-
bre 1963, le Tribunal fédéral vient d’ajouter A cette der-
niére opinion le poids de son autorités,

* AT.F. 22. 50, 56-58, Buumann, du 19 mars 1896 {et encore,
le Tribunal fédéral fait une réserve pour le cas ol Pexpropriant ferait
preuvedelenteur); B.Z.R., 1940, n° 31, Tribunal supérieur de Zurich,
du 14 septembre 1938,

* Zurich: B.Z.R., 1952, n° 70, Cour de cassation, du 30 avril 1951 ;
1954, n°79, et 1958, n°96, T'ribunal supérieur, des 1¢f décembre 1953
et 23 septembre 1957; maintenant, Tribunal administratif, du 4 juil-
let 1962, Compte-rendu, 1962, n°131. — Bdle-Ville: B.J.M., 1957,
p. 113, Cour d’appel, du 21 avril 1956 (saisine). — Bdle-Campagne:
B.J. M., 1963, p. 175, ‘I'ribunal administratif, du 30 mai 1962
(ck., toutefois, Z.B.S.G.V., 1963, p.290, méme tribunal, du 14 no-
vembre 1962), — Argovie: A.G.V.E., 1957, p. 110, Tribunal supérieur,
du 13 mai 1957.

5 ATVF., 89, I, 343.
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163. Nous ne nous arréterons pas 4 démontrer pourquoi,
dans la phase de la procédure qui se déroule Qevgnt fa com-
mission d’estimation, ¢’est I'acte final, c’est—a-du-e'son pro-
noncé, qui doit &tre retenu, plutot qu’l}n acte aﬂnt{éneu,r (§al-
sine, inspection des lienx, ete.). Le T rlbuna‘l f,ederlal.l a fort
bien expliqué: « Grice aux C.Onnaissance§ e’F al ex,perl_ence.de
certains de leurs membres, les commissions d estlmat‘lon
sont en mesure de fixer elles-mémes I'indemnité ou, du moins,
de controler les appréciations des experts qu'elles consul-
tent; aussi peut-on admettre que le jour ou elles statuent
coincide en fait avec celui de I'évaluation.»

764, 1l nous parait plus important de savoir si, en cas de
recours, une date choisie parmi celles qui jalonnent l'a nou-
velle phase de la procédure ne devrait pas se substituer a
celle du prononcé de la commission (par e).cemple, comparu-
tion des parties devant l'autorité supé.rleure, \’r01're juge-
ment). Avant Parrét Zumbrunnen, le Tribunal fédéral a eu
deux occasions de dire qu’une autorité cantonale de recours
ne commettait pas d’arbitraire & se reporter an temps de la
procédure devant la commission plutét qu’a une c}ate ulté-
rieure®. Mais la solution correcte n’était pas révélée pour
autant. Dans 'arrét Zumbrunnen, le méme Tribunal a re.-
prisla question, avec un pouvoir d’examgn libre, ce1‘:tf3’ f(tlS-Cl,
et non plus limité, car il s’agissait d’apphqu_er Ia 1.01 te"dernale,
non une loi cantonale. 11 jugea que, lorsqu’il avait lui-méme
a connattre d'un pourvoi contre la décision de 'une des Com-
missions d’arrondissement, il lui appartenait seulement de
vérifier que I'autorité inférieure avait bien établila va,l_eur que
le fonds avait au moment ou elle statuait. Car, «s’il ava{t
égard a4 des événements postérieurs, il_ serail ?mené‘parfms
4 corriger une décision qui était réguhére_ le jour ou.elle a
été prise. Il outrepasserait alors ses pouvoirsy. Sile Trlb’una¥
fédéral entend dire, par 14, qu'il confirmera un prononce qui

} *arrét balois
¢ Arrét Tomek, du 3 octobre 1956 (recours contre I'arré
du 21 avril 1956}, B.J.M., 1957, p.113; arrét Syz, du 12 décembre
1962 (recours contre I'arrét zurichois du 4 juillet 1962).

9
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était exact au jour oltil a été rendu, il exprime; somme toute;
une proposition qui va deé sol; un recours n’est pas une revi-
sion. Mais le probléme demeure entier, dans I’hypothése ot
la Commission a fait une estimation frop basse. La jurispru-

dence allemande, elle, I'a résolu, et nous y reviendrons tout
4 T'heure.

165. Un dernier point troublant, ¢’est de savoir comment
traiter le cas oi, & un moment quelconque de la procédure,
Pexpropriant a proposé un prix raisonnable 4 I'exproprié, qui
I'a refusé. 1l semble, au premier abord, qu’'un propriétaire
ne doit pas pouvoir se prévaloir de son refus pour profiter
d’un renchérissement subséquent. Mais il n’est pas non plus
téméraire de soutenir, a 'inverse, que le caractére raison-
nable d’une offre n’apparait pas toujours avec assez de
clarté pour qu’on puisse faire grief au propriétaire d’attendre
I'estimation officielle; aprés tout, I'expropriant est un ad-
versaire; il est compréhensible que ses propositions, méme
fondées, inspirent une certaine méfiance. On le voit, la ques-
tion n'est pas des plus simples. Ausst le Tribunal fédéral, &
qui elle n'a pas échappé, était-il heureux de pouvoir, ¢n
I'espéce, la laisser indécise.

2. En Allemagne’

166. Les Allemands ont, en principe, la méme régle que
nous. On verra, par exemple, la procédure d’expropriation
de la Loi sur les constructions. L’autorité administrative qui

* Bibliographie sommaire:

Geora EcEer, Das preussische Gesetz iiber die Enteignung von
Grundeigentum vom 11.Juni 1874, 3¢ éd., I, Breslau 1911, p.211.
4 220 (on notera qu‘il y a un demi-siécle, un auteur particuliérement
clairvoyant consacrait diz pages a4 la question); OrTo MEYER- FRITZ
THIEL-GUNTHER FrROHBERG, Enteighung von Grundeigentum, 5
éd,, Berlin 1959, p.83-84; G.SEUFFERT, Bayerisches Enteignungs-
recht, Munich 1957, p.84-87; Mavry, Die Enteignungsentschidi-
gung nach der neuesten Rechtsprechung des Bundesgerichtshofes,
Deutsches Verwaltungsblatt, 1958, p.816-820 (vive critique de
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: , -
est compétente pour connaitre de la demande d e?{pigpr1?a
tion, et pour arréter Iindemnité, prend f:‘n considération :
valeur vénale de 'immeuble au jour ou elle sc prononc

(art.95 Iin fine).

167. En ce qui concernc les pourvois, la Cour ci‘vﬂe féde-
rale de Carlsruhe a développe, des 1957, 1}n S)fstemei asssz
intéressant. 11 est vrai qu’elle I'a inaugure A }occasuﬁ -Se
litiges qui résultaient deYapplication de lfns réglo'nalg,s-. ) al '
comme cette jurisprudence entepd préciser 1-1dee in er:lle
nité, telle qu'elle se dégage de la Cogstltutlon allen]nzfn c
(art. 14 ITT), elle vaut aussi, de toute évidence, pour laloisu
les constructions®.

168. Ce systéme jurisprudenticl est le SElivan,t: e ot
© §i Pautorité inférieure a correc’-cemervlt evah_le I_e 'for} 8, :1:
(ue, néanmoins, I'exproprié se soit ,plamt, lg']urldlc_tloré d:
recours maintiendra la décision. L ex.proﬂprle a eu t01: g
recourir; il n'a qu'a s'en prendre & lui-méme si, du f:lt nu:
prolongement de 12 procédure, et dl} renchér{ssemen co
comitant, Iindemnité, quand elle _1u1 est versée, ne lul pleri—
met plus d’acquérir un Iondis éf{ul;alcnt (on retrouve, 1cl,
"opini Tribunal fédéral suisse). o
10p‘.31210er111d1‘"levanche, Tautorité inférieure a sous—estimfi li
fonds, ct que P'écart soit considéra})le entre le mon :lm
gqu'elle a fixe, et celui qu’elle aurait dit fixer, alo,rs la ]ur1E11cl:—
tion de recours ne se bornera pas :} redresser'l erreur. e
«décalera» la date critique, Si elle a un pouvolr d.g réforme,
elle arrétera la valeur du terrain au jour de; derme{'s débats
oraux devant son for a elle; si elle n’a qu’un pouvolr dle (;as-
sation, le «décalage» sera encore plus grand, puisque le ter-

. et 26.373; Pauteur avait participé 4 la seconde
]aaf'f(:i.:_ef,.Z(:.oflnsrr?e2 5représentant de la Ville de Francf;);'t); DIETI;LCII:I
K ATZENSTEIN, Enteignungsrechtsprechung beim Ubergang
B.B.G., Die dffentliche Verwaltung, 1961, p. 585-586. tondre

8 Comp. B.G.H.Z.31.244, du 30 fmve_:mhre 1959 (ne p;tls c:)i o
avec l'arrét, du méme jour, et déja cité, sur le contrdle des prix,

31.2381).
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rain devra étre évalué a la date des derniers débats oranx
devant I'autorité de renvoi. Cette régle, coliteuse pour la col-
lectivité publique, s’explique aisément. L’exproprié a eu
raison de recourir. Il a di le faire pour obtenir justice («um
zu seinem Rechl zu kommeny). Cette fois-ci, il n’est pas res-
ponsable du prolongement de la procédure, et n’a pas 4 souf-
frir du renchérissement concomitant?.

Quand c’est 'expropriant qui recourt, le principe, qui est
le méme, s’exprime dans une régle inverse. Le décalage de la
date aura lieu si le pourvoi est mal fondé (nous avons affaire
4 une sorte de reformatio in pejus).

169.Voici une petite histoire qui s’est passée a Franefort.

L’autorité administrative, statuant au mois d’aofit 1955,
dit: cette parcelle vaut 75 D.M. le métre carré, Jugeant, sur
recours, en juillet 1957, le Landgericht dit: cette parcelle
valait, en aoiit 1955, 92 D.M., et non pas seulement 75; nous
mettrons donc 92 D.M, La-dessus, recours 4 1’Oberlandes-
gericht, qui confirme, en mars 1958, le jugement du Land-
gericht, La Cour civile fédérale, saisie en un ultime pourvoi,
renvoie I’affaire pour examen (juin 1959)".

Si, dit-elle, le metre carré valait encore 92 D.M. au mois
de juillet 1957, alors le Landgericht, tout en raisonnant faux,-
a jugé juste. Si le métre carré valait considérablement plus
que 92 D.M,, alors I'Oberlandesgericht, an lieu de confirmer
le jugement, anrait da le réformer, en tenant compte, cette
fois-ci, de la valeur du fonds au mois de mars 1958, Nous ren-
voyons donc I'affaire 4 I’Oberlandesgericht, qui se trouvera
devant Palternative suivante: ou bien maintenir 92 D.M.,,
si telle était la valeur du fonds en juiliet 1957, car, dans cette
hypothese, 'exproprié s’est plaint sans raison du jugement
du Landgericht; ou bien, dans I'hypothése contraire, ré--

* B.G.H.Z, 25.225, du 23 septembre 1957; 26.373, du 24 février
1958. Sur Ia notion d’«écart considérable», voir un arrét du 27 juin
1963, paru dans la Juristen-Zeitung, 1963, p. 705.

10B,G.H.Z. 40.87, du 27 juin 1963 (A ne pas coenfondre avec
Parrét précédent).

1 B.G.HL.Z. 30.281, du 8 juin 1959,
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svaluer le fonds au jour des (futurs) derniers débats oraux —
o est-a-dire a la fin de 1959 ou en 1960.

170. Si I'expropriant a déja paye .la somme,'u}su.fﬁizn:‘(:;
fixée par l'autorité inférieure, ce palemfmt serd 1;an11n "
la somme corrigée, en termes p_roportlonnc;zls, et nol ap ¢
seulement absolus'z Il faut cons_ldérer que 1 expl:opnte eﬂx .
réinvestir Iacompte en hiens 1r1;m?b%h§]rs(iuqsl:)11 ont,

. Sarticipé au renchérissement gener . .
aus]?‘.l;cgr:ll:le [Etiré de I'affaire précédente): Le fonis eg.:li
deux mille métres carrés (c’est une suppoSlt.lon)(i 1318 o
mune aura, des 1955, payé 150000 D.M., au‘heu e ) (C’BSJ;
A la fin de la procédure, soit 3{14{1]93011413 meétre carr

osition) valait M.

encﬁrz;gftszi?mé de )dire'. 1’indemnit§. f;onvel}ablgoe(:)s(;: di
980000 D.M.; la commune, qui en a déja versé .15 13(;; "
doit encore 130000. Ce serait oublier (‘I'ue le teFram‘ qr'ene .

proprié a pu acheter, en 1955, avec 1- 1nde‘zmn1té Iédr 1ecwﬂé
lui aussi, augmenté de valeur. Pour simplifier, 1ad Oqu;é W

fédérale admet qu’il a rencheri dans le rapport de , m;
En 1960, il vaut done environ 228.5 OOO'D‘.M. La commun(é,me
doit plus que 52000 D.M. On arrive, 'ev1demment, au m’eue
résultat en disant quayant déja payé les 75/92¢ de c;a, Iqt; ol
devait, il ne lui reste plus 4 payer que 1(.25 17/92¢ de‘ 11[}: e

nité réestimée. C'est ce que nous appelions, toul’: a] eure,
I'imputation en termes proportionnels, et non abso us.

171. Le calcul est abstrait. Tl est dur pourle prf)p_rletglre,;
¢'il n’a pas trouvé a réinvestir I'acompte dans un l;ler;l ‘ (:;_,
la valeur ait suivi la méme courbeAq.ue ce,:!le du bo'n é;l o
proprié. 11 lui est favorable, au contraire, § ilapu eg ier
&4'un renchérissement plus rapide. Mais il e§t exclu.ffe. pltéS
poser ici un calcul concret, car il se heurtelzait aux dll ficu
qui caractérisent, i l'ordinaire, la preuve d'un remplol.

172. Le droit allemand, qui apporte une golutifm au pro-
bléme du recours, en fournit une également & celul de la pro-

2 B.G.H.Z. 26.373 et 30.281, déja cité.
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position raisonnable (cf. ci-dessus, n° 165). L’art.95 11 2°
de la loi sur les constructions dit, en effet: «Quand elle fixe

I'indemnité, I’autorité compétente ne tient pas compte...

des hausses de valeur qui sont survenues aprés le moment
ou le propriétairc aurait pu, pour éviter I'expropriation,
accepter une offre d’achat ou d’échange que l'expropriant
lui a faite 4 des termes convenables...» (les impenses sont
réservées).

Cette régle, qui répond & une préoccupation du Tribunal
fédéral suisse, nous parait un peu rigoureuse. L’expropria-
tion suppose deuxr conditions principales: une indemnité,
c’est vrai; mais aussi un motif d’intérét public. En admet-
tant méme que le proprétaire puisse s’entendre reprocher de

n’avoir pas reconnu d’emblée le caractére raisonnable de.

Ioffre (ce qui est, au moins, discutable), il nous semble qu’il
est encore plus difficile de le blamer d’avoir voulu s’assurer
que I'expropriant agissait bien dans un but d’intérét public.

Nous en conclurons que, dans les procédures qui distin-
guent entre la vérification de I'intérét public et la fixation
de I'indemnité, comme c’est souvent le cas en Suisse, la pro-
position raisonnable ne peut étre opposée au propriétaire

que si elle lui est faite aprés que la premiére de ces deux

questions a été vidée,

3. En France®?

173. 5i maintenant nous passons en France, le dépayse-
ment est grand. Le droit a changé 4 deux reprises, ces der-
niéres années. Les décrets de 1935 ont été remplacés par une

18 Bibliographie sominaire:

Surlaréforme de 1958 (Ordennance): P. L. Jossg, Laréforme des .

régles relatives & I'expropriation pour caunse d’utilité publigne, Dal-

loz, 1958. Chron.255; JACQUES DE LANVERSIN, Le nouveau régime
de Yexpropriation pour causc d'utilité publique, J.C.P. 1959, I, n°

1466; AvLaiN LE Tarnec, Manuel de ’expropriation, Paris 1960,
n°139; Yves N1coLAs, Le nouveau régime de ¥ expropriation, 2¢ éd.,

Paris 1961, n° 177.

Sur la réforme de 1962 (Loi): ANDRE DE LAUBADI‘L‘R.E, Traité élé-
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Ordonnance n° 58-997, du 23 octobre 195’814. Pu_is }a régie
sur la mesure de I'expropriation (art. 21_) a été modifiée p(i';\,r a
Loi n° 62-848, déja citée, du 26 juillet 19.6215.‘ Avant d’ex-
poser les trois systemes suceessifs, nous a1me’r10ns rett:at;er;,
en quelques mots, le déroulement de la procédure (qui, lui,
a peu varié).

174. 1. expropriation se décompose eIt cing phases. Ilfy a
d’abord une cenquéte préalable». Puis ’\rlent la « déclaf'a. 11(:)'11
d’utilité publique», faite par arré.té. pref«;:ctoral ou ir(lll’lgst ai—
riel sujet a unrecours de droit administratif al‘lC:O.n'SGl - .
Ensuite, le Préfet prend un qarrété d(.: cesmbﬂxte»,. qu1d,1xe
le périmetre des forids touchés, et qui ’es't sus?eptlble un
recours semblable. Sur quoi le juge edlcﬁe 1«ordonnanc:
d’expropriationy, pure formalité contre laguelle est oll‘lvezoi
néanmoins, un pourvoi a la Cour de casfsatlon. -Enﬁn, ‘au .
rité compétente rend le «jugement d’mdemx}lté», ?[ultp:i:é
atre frappé d’appel, puis de pourvol en c?sF,atlon. L. au 0ent
compétente pour mesurer I'indemnite a.ete, suc(-:esswe{rtl358 )
une commission arbitrale (1935), un juge umque ( -),
et de nouveau un organe collégial, 1a Qhambre d expropria-
tion (1962). Nous ne voudrions pas quitier ce SUJEt' sans raI:::
peler. combien les Francais, qui sont gens prathue’s, adc
tachent d’importance aux personnes qui sont' charget?e;) "

statuer. Il n’est, pour s’en convaincre, que de lire letc, déba ;.s:
parlementaires de 1961/62. Le juge' upique ¥ fuj: v1v(;ame‘n_
attaqué; on ui reprochait, en particulier, d'arréter des 1
demnités trop élevées.

175. Sous le régime des décrets de 19_35, done 'ju,squ’en
1958, la valeur des biens expropriés était déterminée a la
date de 'ordonnance d’expropriation. - _

La réforme de 1958 a porté le moment crlthue’ au jour du
jugement &’indemnité, c’est-a-dire, comme I'écrivait un

mentaire de droit administratif, 3eéd., t. I?, Paris 1963, p. 203-233;
ot les travaux préparatoires de la loi, précités.

1 J,0., 1958, p.9694. .
15 1.0., 1962, p.7411; of. ci-dessus, n° 136.
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commentateur, «a une date que 'on voudrait le plus proche
possible de celle du paiement»'%. Nous retrouvons, ici, une
idée familiére; c’est celle, par exemple, qui a guidé le Tri-
bunal fédéral suisse dans I'arrét Zumbrunnen.

I176. Mais I'art. 21 de I’Ordonnance de 1958 contient un
alinéa IV, qui est assez inquiétant. L’indemnité, dit-il, ¢ne
peut excéder ... l'estimation donnée 4 ces immeubles lors
de leur plus récente mutation & titre gratuit ou onéreux, soit
dans les contrats ... soit dans les évaluations administra-
tives, ... lorsque cette mutation est antérieure de moins de
cing ans a la décision». Une correction est possible, selon les
variations du coiit de la construction.

11 est vrai que cette régle a pour but premier de découra-

ger la fraude fiscale, ainsi que I'a bien relevé le tribunal de

grande instance de Toulouse, dans un jugement du 11 jan-
vier 196017, Il s’agit de punir, & Uoccasion d’une expropria-
tion, les propriétaires qui ont trompé I’Administration des
impd&ts. Mais 'alinéa IV de I'art.21 n’en dénote pas moins
une singuliére désinvolture a I'égard du principe de I’égalité
devant les charges publiques. C’est comme si I'auteur de
I’Ordonnance niait, 4 priori, qu'un terrain pat, dans les cing
années qui précédent la décision, avoir renchéri plus vite
que le colt de la construction. Or 'expérience économique
est 1a, qui prouve le contraire. L’art.21 IV permet donc
d’estimer un fonds 4 une valeur fictive.

177. Ce n’était 1a, toutefois, qu'un hors-d’ceuvre. Voici
venir le plat de résistance.

Aprés quelques séances nocturnes assez agitées, le projet
de loi sur le droit de préemption, dont nous avons abondam-
ment parlé, fut enrichi d’un titre sur expropriation (art.17
et ss.). C’est dans ce titre adventice que I'on trouve ’aban-
don du juge unique et le retour au systéme collégial (ef. n°
174). Mais il y a surtout un art. 22, portant art. 21 modifié de

18 Y. NicorLas, n° 107.
17 Dalloz, 1960, somm. 69.
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_ 'Ordonnance de 1958, qui est étonnant: «... I1. Les biens

sont estimés d’apres la valeur qu’ils ont acquise en .raiso’n
de leurs possibilités, duement justifices, d’utilisation imme-
diate un an avant louverture de 'enquéte (sc.: préalable)...»
Et I'alinéa 111 reproduit 'alinéa 1V de I’art.21, ancienne
version. Pour les Z.U.P. et les Z.A.D., la date de référence
est reportée 4 un an avant la publication de 'arrété ou du
décret qui institue la zone (art.1 1V, 9 I et 10).

Si nous ne nous méprenons pas sur le sens de cette régle-
mentation, elle signifie donc que, lorsqu’un fonds inclus
dans une Z.A.D.fait U'objet d'une préemption ou d’une ex-
propriation 4 la fin de la septieme année de son inclusion, la
Chambre chargée de I'estimation tiendra compte c}e la, va-
leur qu’il avait huil ans auparavant; voire d'u prix d’une
vente qui remonte a4 prés de freize ans en arriere; la seule
correction permise étant tirée de I'évolution du cott de la
construction.

778. La revision de 1962 est peu compréhensible pour qui
n’a pas présente a P'esprit la conception que le 1égislateur
francais se faisait du renchérissement foncier. I.a consulta-
tion des travaux préparatoires ne laisse aucun doute sur
’opinion qui régnait parmi les auteurs de la 191. A les en-
tendre, 'accroissement du prix du so! provenait, pour une
part, de la dépréciation monétaire (c¢’est ce qui nous vaut
I'indexation selon le coiit de la construction). Mais, pour le
reste, il était di aux travaux de la coltectivité pgh]ique, 4
ses mesures de planification et d’équipement. Tout le.ren-
chérissement foncier était ainsi ramené & ces causes s peciales.
La prémisse une fois admise, la conclusion suivait assez na-
turellement: Ia municipalité n’allait tout de méme pas payer
une plus-value qui procédait de son fait!

Cette conception ne nous parait pas exacte. Nous' avons
essayé de montrer, dans la premiére partie de ce mémeoire,
qu’il ¥ a un renchérissement général, qui n’est pas rappor-
table a des causes spéciales, telles que la planification ou

" P’équipement, mais qui résulte, d’une part, de I'expansion
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démographique, de la concentration industrielle, de Ia trans-
formation du genre et du niveau de vie, ete., et, d’autre part,
de la thésaurisation du sol, voire d’une insuffisance de la
planification et de I'équipement, ce qui est différent. Si la
collectivité, niant Pévidence, refuse de payer ce renchérisse-
ment, cela signifie qu’elle est déterminée i ne pas compenser
une expropriation par une indemnité convenable, qu’il lui
importe peu que les expropriés ne puissent se procurer un
fonds équivalent, et que le principe de I'égalité devant les
charges publiques n’a plus de sens pour elle.

179. Ce que nous venons de dire se trouve confirmé par
un arrét trés suggestif de la Cour d’appel de Paris, du 16
mars 1961. En voici quelques extraits: -

«Considérant que la publicité faite autour des projets
d’aménagement de la région de la Défense a en pour consé-
quence certaine une hausse de la valeur des propriétés. ..

Considérant toutefois que cette hausse ne doit pas étre
confondue avec 'augmentation générale de la valeur des
propriétés situées aux abords des grandes agglomérations,
en conséquence de I'extension de ces agglomérations et de la
raréfaction des terrains a batir activement recherchés tant
par les collectivités expropriantes que par les sociétés de
construction.., :

Considérant que, sila valeur des biens situés dansle quar-
tier considéré subit une hausse due a I’aménagement en
cours de réalisation, il n’en reste pas moins qu'’il se produit
dans toute la banlieue parisienne et, plus particuliérement,
a proximité de la capitale, par suite de la situation démo-
graphique et de la rareté des terrains disponibles, une hausse
continue et générale; que cette hausse du marché immobilier
en dehors de tout projet d’aménagement est particuliére-
ment sensible dans une région aussi bien située que celle dite
«de la Défense>...» '

_ L’arrét n’est pas publi¢ dans les revues habituelles. Mais
il a été lu au Sénat, dans la séance du 13 décembre 1961, ou.
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il a soulevé l'indignation de la majorité'®, Cette attitnde
révele la profondeur du malenfendu.

Section seconde
L’expropriation matérielle!?

180. On appelle expropriations matérielles les régles géné-
rales et les mesures particuliéres qui restreignent gravement
les droits du propriétaire. A la différence des expropriations
formelles, elles n’entrainent pas un transfert, mais une res-
triction, A la diftérence des limitations ordinaires, elles por-
tent une atteinte grave a la propriété, et ne sont constitu-
tionnelles que si elles sont compensées par une indemnité.

Exemple: Chez nous, les régles fixant les dimensions des
batiments passent pour étre des limitations ordinaires. Mais
les régles fixant la destination des batiments sont parfois des
expropriations matérielles, notamment lorsqu’elles inter-
disent d’édifier, sur un sol batissable, des constructions non
agricoles.

181. Tous les juristes savent combien il est difficile de
dire quand une atteinte est grave, en d’autres termes, ou sc
trouve la frontiére exacte entre les restrictions qui ne coii-
tent rien a la collectivité publique et celles qui font naitre
4 sa charge une dette d’indemnité. Mais, comme cette ques-
tion fondamentale se posaif aussi du temps ou la valeur des
terres était stable, nous n’en traiterons pas ici. Et, pour la
méme raison, nous nous déroberons & la tiche ingrate de dé-
finir le sol batissable. Nous supposerons, délibérément, que

1 J.0. (Débats Sénat), 1961, p.2516-2517,

19 Cf. un avis de droit établi, le 28 octobre 1961, par M. WILFRIED
ScHAUMANN, A U'intention du Département des travaux publies du
canton de Zurich, concernant le nouvel art. 183bis 1Y de 1a Loi
zurichoise d’introduction du Code civil; ALFRED KuTTLER, Orts-
planung und Eigentumschutz, Festgabe zum Schweizerischen Ju-
ristentag, Bale 1963, p.179-200.
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nous sommes en présence d’'une expropriation matérielle,
sans qu’aucun donte ne soit permis sur ce point. Le proprié-
taire doit donc étre dédommags.

Il peut I'étre, généralement, de deux facons. QOu bien il
conserve son terrain déprécié, et réclame une indemnité;
c’est la maniére normale. Mais le législateur peut aussi lui
reconnaitre le droit d’exiger de la collectivité qu’elle passe
4 'expropriation formelle, qu’elle lui prenne son terrain et
lui verse une indemnité (laquelle dépassera, naturellement,
celle qui est due dans le cas précédent, de la valeur du fonds
déprécié). C'est ce qu’'on nomme le droit de «délaissement» 2.
Quelle que soit la voie choisie, il y a une indemnité & mesurer,
donc une date a fixer.

182. Remarquons, d’ailleurs, que le probleme de la date
se pose deux fois, I'une pour la question préalable, I'autre
pour la principale. I faudrait d’abord savoir 4 quel moment
se placer pour décider si une restriction a la propriété est bien
une expropriation matérielle. En général, c’est au jour ot la
régle entre en vigueur, olt la mesure devient définitive?.
Telle est, du moins, la réponse ordinaire. On fera une réserve
pour les cas ou une restriction ne deviendrait expropriation
que par I'écoulement du temps (interdiction temporaire de
batir), car ici la référence se fait non 4 un moment précis,
mais & une durée.

Quant a la question, principale, de l'indemnité, elle se
résout en prenant comme référence la date la plus ancienne

%0 Cette seconde méthode ne doit pas supprimer la premiére, mais
s’y ajouter. A cet égard, I’arrét fédéral Rohrer- Bolliger, du 20 février
1963, Z.B.5.G. V., 1963, p. 404, nous parait faire bon marché du prin-
cipe de la proportionnalité des mesures étatiques. Mieux, I'arrét
Chappuis, du 6 novembre 1963, A.T.F. 89, I, 381 (délibérations),
mettant en cause 'art. 30 de la Lei vaudoise du 5 février 1941, sur
la police des constructions; ainsi qu’une motion Matile, du 26 no-
vembre 1963, au Grand Conseil vandois, et un projet du Gouverne-
ment vaudois, du 10 janvier 1964.

# Comp. Cour civile fédérale de Carlsruhe, du 25 septembre 1958,
B.G.H.Z. 28.160.

g e e

Du renchérissement foncier 129

a laquelle.le propriétaire aurait pu 'obtenir. Soit une inter-
diction définitive de batir sur un terrain propre a la construc-
tion (zone de verdure). 11 s’agit clairement d’une expropria-
tion matérielle. Le propriétaire peut s’en plaindre inconti-
nent. Il est donc parfaitement naturel que I'indemnité soit
déterminge par la différence entre la valeur du sol a batir et
celle du sol de culture au jour le plus reculé ot le tribunal, ou
la commission, duement saisis, auraient pu se prononcer ®%
Cela ne veut pas dire que I'indemnité ne puisse étre réclamée
plus tard; mais simplement gu’elle sera calculée, alors, sur
des valeurs antérieures; autrement dit, qu’'en période de
renchérissement, le propriétaire supportera le prix de son
incurie.

183. Cette régle, assez évidente, s'entend de terrains non
batis. Si, comme a Bale-Ville, une zone de verdure inclut
aussi des terrains bétis, la situation juridique est un peu dif-
férente. Une simple indemnité ne présenterait guere d'in-
térét pour le propriétaire. Elle serait d’ailleurs difficile a
mesurer. Ce qu'il lui faut, ¢’est pouvoir demander le rachat
de son immeuble (délaissement). Par ailleurs, il n'y a
quavantage a ce qu'il en use le plus longtemps possible.

. Tenant compte de ces deux particularités, le droit balois pré-

voit qu’a tout instant, et sans limite de temps, le proprié-
taire d’un fonds bati pourra exiger de la collectivité qu’elle
le lui reprenne a sa valeur actuelle®,

184, Si une expropriation matérielle venait 4 étre levée
ultérienrement, la collectivité ne pourrait que recouvrer I'in-
demnité qu’elle a versée. Il serait inadmissible qu’elle ré-
clame une contribution calculée selon la valeur nouvelle de
I'immeuble libéré. Car, en agissant ainsi, elle préléverait,

22 Cela nous parait plus nuancé que la référence, souvent propo-
sée, au jour oh la mesure expropriatoire entre en force (voir, par
exemple, I'art, 25 II de la loi fédérale sur les routes nationales, du
8 mars 1960, R.O.L.F. 1960. 569).

2 A KUTTLER, P.193-195 (décret du Grand Conseil de Bale-
Ville, du 10 mai 1962, art.4d).
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sans motif d’intérét public, une somme égale a la différence

“entre la plus-value du terrain libéré et la plus-value (géné-
ralement moindre) du terrain grevé. L’ opération serait pure-
ment fiscale.

Exemple: Le fonds & batir vaut fr. 10.— le métre carré en
1957; grevé d’une interdiction de construire, il tombe.a
fr.2.—, En 1964, 'interdiction est abolie, alors que le terrain,
grevé, valait fr.4.—. Il remonte, d’'un coup, 4 fr.30.—. La col-
lectivité, qui a dii payer environ fr.8.— le métre carré, en
raison de son expropriation matérielle, réclame la méme
somme, lors du retrait, et non pas fr. 26.—.

184, i, loin d’étre levée, 'expropriation matérielle (zone
de verdure) se transforme ultérieurement en une expropria-
tion formelle (route, collége), 1a seconde indemnité sera me-
surée 4 la valeur actuelle du fonds grevé, non pas 4 la valeur
actuelle du fonds supposé franc, diminuée de la premiére
indemnité. '

Exemple (repris du précédent): L’achat du terrain, en
1964, coiite & la collectivité fr.4.— le métre carré, non point
fr.22.— (30 moins 8). Cette économie, de nature évidem-
ment fiscale, est néanmoins licite, car elle est couverte par
I'intérét public, qui a justifié, successivement, P’expropria-
tion matérielle, puis expropriation formelle.
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CONCLUSION

186. Avant de prendre congé des lecteurs persévérants
qui nous ont accompagné jusqu’ici, nous aimerions, non pas
récapituler toutes les solutions de détail que nous nous
sommes permis de suggérer dans ce mémoire, mais regrouper
cing propositions dont le souvenir ne nous parait pas inutile
a lintelligence du probleme foncier.

Premiére proposition. La rareté du sol n'est encore, méme
en Suisse, qu'un phénomene relatif. Il est vrai que ce sont
souvent les mémes parcelles que se disputent les amateurs
les plus nombreux. Il n'en demeure pas moins que les champs
et les prés couvrent environ dix mille kilométres carrés de
notre pays; les paturages, également dix mille; alors que
Purbanisation en consomme de vingt 4 vingt-cing par année.
Ces chiffres, s'ils ne sont pas entiérements rassurants, ne
sont pas non plus catastrophiques.

187. Deuxiéme proposition. Toutes les terres qui se pré-
tent 4 la construction ne seront pas nécessairement bities
au cours du prochain demi-si¢cle. Le droit de batir n’est sou-
vent qu'une faculté virfuelle de la propriété immobiliere.
Lors donc qu'il est paralysé par une interdiction, il importe,
avant de songer 4 le compenser, d’évaluer les chances qu’il
avait d’étre exercé. Il convient de voir, ensuite, si le retrait
ultérieur de I'interdiction n’est pas au moins aussi probable.

188. Troisi¢eme proposition. Le renchérissement foncier
est imputable 4 des causes diverses, plus ou moins générales.
Il arrive qu'il résulte de causes assez particulieres, telles
qu'un changement de zone, ou I'ouverture d’'une route (ce
pourrait étre aussi la proximité d’un service de transport).
Mais ces causes particuliéres — superficielles, pourrions-nous
dire, — ne doivent pas nous faire oublier qu’il existe un ren-
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chérissement plus profond, qu'explique le déséquilibre gé-
néral de I'ofire et de la demande. C’est de lui que nous avons
fait notre théme principal.

189. Quatriéme proposition. Les gains immobiliers les
plus scandaleux proviennent de 'ignorance: ignorance du
premier vendeur, ou du second acheteur, ou des deux. 1l est
donc d’une extréme nécessité de rendre plus aisée la connais-
sance de la vraie valeur du sol.

190, Cinquiéme proposition. Certaines solutions radi-
cales de notre probléme, celles qui consistent a4 augmenter le
patrimoine foncier des collectivités publiques, poursuivent,
en réalité, deux buts. Tout d’abord, et c¢’est I'angle sous le-
quel nous les avons considérées, elles s’efforcent de trans-
férer la plus-value immobiliére des particuliers a I'Etat.
Mais eiles ont comme autre conséquence d’aceroitre la domi-
nation de I'Etat sur les particuliers. Et alors, il faudrait que
ceux qui tiennent le premier résultal pour souhaitable se
demandent sérieusement s’ils acceptent aussi le second, ou
s’ils sauront le prévenir.



