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considërant en fait

A. La sociëtë A. SA (la recourante), active notamment dans Ie domaine fiduciaire et le
conseil aux entreprises, a son siëge ä B. , dans le canton de C. (voir extrait du
registre du commerce consultë ä la date du jugement).

EIle est propriëtaire de l’immeuble n. ddd du Registre foncier d’Estavayer (secteur Vernay), d’une
surface de 5'172 m2, comprenant deux habitations individuelles, deux couverts, un pavillon et une
remise

Jusqu’au 31 dëcembre 2016, l’immeuble en question se trouvait sur le territoire de la Commuhe du
Vernay, fusionnëe notamment avec celle d’Estavayer-le-Lac pour former la Commune d’Estavayer
avec effet au 1 " janvier 2017.

B. Par facture du 9 fëvrier 2018 concernant l’annëe 2017, la Commune d’Estavayer (la
Commune) a requis la recourante de s’acquitter d’un montant total de CHF 4'100.15 comprenant
les ëlëments suivants:

sous la mention < eau et ëpuration », un montant de CHF 3'803.40, comprenant CHF 59.20
correspondant ä une taxe përiodique relative ä la distribution d’eau (CHF 74 m3 x CHF 0.80/m3),
CHF 35.- pour la location d’un compteur, CHF 88.80 au titre de taxe d’exploitation relative ä
l’ëpuration des eaux (CHF 74 m3 x CHF 1.20/m3) et CHF 3'620.40 au titre de taxe de base
relative ä l’ëpuration des eaux (5'172 m2 x CHF 0.70/m2).

sous la mention < TVA Epuration communale », un montant de CHF 296.75 calculë au taux de
8% sur un montant de CHF 3'709.20, la TVA ä 2,5% sur le solde de CHF 94.20 attribuë au
« Service des eaux » n’ëtant pas prëlevëe.

C. Par courrier du 26 fëvrier 2018, valant rëclamation, cosignë avec un autre propriëtaire
apparemment ëgalement concernë, la recourante a contestë cette facture en relevant qu’en
comparaison avec les tarifs appliquës jusqu’en 2016 par l’ancienne Commune de Vernay, les
montants facturës correspondaient ä une trës forte augmentation expliquëe comme suit:

K La part la plus importante de l’augmentation concerne la taxation basëe sur la surface de la
parcelle. Deux effets l’expliquent: alors qu’ä Vemay la taxation ëtait moins lourde CHF 0.28/m3,
eIle ne s’appliquait aussi qu’aux 65% de la parcelle. A Estavayer-le-Lac, depuis 2015, la surface
totale de la parcelle est utilisëe pour ce calcul. En termes d’ëpuration des eaux, seule la surface
bätie est une base pertinente. L’utilisation de l’entier de la surface d’une parcelle s’apparente
davantage ä un impöt cachë qu’ä la rëalitë des coüts. Cette orientation ne respecte pas non plus le
principe du pollueur-payeur qui prëvaut habituellement. D

Par dëcision sur rëclamation du 27 juin 2018, tout en indiquant ëtre consciente du fait que les
montants facturës ëtaient beaucoup plus importants que ceux qui l’ëtaient par l’ancienne
Commune de Vernay, la Commune a confirmë qu’ils rësultaient d’une application conforme du
rëglement relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux entrë en vigueur en 2015 pour l’ancienne
Commune d’Estavayer-le-Lao. EIle a notamment prëcisë que la taxe de base përiodique de
CHF 3'620.40 ëtait calculëe en appliquant un tarif de CHF 0.70/m2 multiplië par la surface de la
parcelle concernëe et par l’indice brut d’utilisation du sol (IBUS) rëglementaire de la zone
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considërëe, indice ëgal ä 1 dans Ie cas particulier. Le calcul ëtait ainsi basë sur le potentiel
constructible de la parcelle et non sur les constructions effectives sur celle-ci.

D. Agissant par sa mandataire Ie 26 juillet 2018 auprës du Prëfet de la Broye, la recourante a
conclu, sous suite de frais et dëpens, ä ce que la dëcision du 27 juin 2018 soit annuËëe et ä ce que
les < taxes eau et ëpuration > relatives ä son immeuble soit fixëes pour 2017 ä CHF 1'390.25. EIle
a soutenu ä titre principal que, conformëment ä la lëgislation applicable en cas de fusion de
communes, tant que les rëglementations des communes fusionnëes n’ëtaient pas unifiëes, la
Commune aurait del appliquer la rëglementation de l’ancienne Commune de Vernay.
Subsidiairement, eIle a invoquë une violation des principes de couverture des frais et
d’ëquivalence. A cet ëgard, eIle a d’abord fait valoir que les coüts engendrës par l’ëpuration des
eaux de sa parcelle n’avaient pas pu tripler du seul fait de la fusion, de teIle sorte qu’iI n’ëtait pas
concevable que le produit des contributions facturëes dëpassent < seulement de trës peu » ou
« soit raisonnablement proportionnë » aux coüts engendrës. EIle a ajoutë qu'en comptabilisant
schëmatiquement les frais d’ëpuration en fonction de la grandeur de la parcelle, la Commune
appliquait un critëre pertinent pour calculer les frais d’ëvacuation des eaux claires, mais pas ceux
liës ä I'ëpuration des eaux usëes.

Dans sa dëtermination du 13 septembre 2018, la Commune a conclu au rejet du recours. EIle a en
particulier relevë que les rëglements de l’ancienne commune de Vernay avaient ëtë abrogës lors
de la derniëre assemblëe communale de Vernay et qu’iI avait ëtë indiquë aux citoyens prësents ä
cette occasion qu’iI seraient remplacës, dës Ie ler janvier 2017, par ceux d’Estavayer-le-Lac. Pour
Ie reste, eIle a relevë que le rëglement appliquë ëtait basë sur la lëgislation fëdërale et cantonale
en la matiëre, qu’iI a ëtë adoptë par le Conseil gënëral de l’ancienne Commune d’Estavayer-le-Lac
Ie 17 septembre 2014 et qu’iI a ëtë approuvë par la Direction compëtente Ie 22 mai 2015. Quant ä
la fiche des tarifs, eIle a ëtë adoptëe par le Conseil communal d’Estavayer-le-Lac le
12 janvier 2015.

Par dëcision du 14 octobre 2019, le Prëfet a rejetë le recours du 26 juillet 2018. II a d’abord retenu
que la Commune a appliquë ä bon droit dës 2017 Ia rëglementation en matiëre d’ëvacuation et
d'ëpuratlon des eaux de l’ancienne Commune d’Estavayer-le-Lac sur 1’ensemble de bon territoire
fusionnë, en particulier sur le territoire de l’ancienne commune de Vernay, laquelle avait
expressëment abrogë son ancien rëglement. II a ëgalement confirmë le calcul de la taxe de base
relative ä l’ëpuration des eaux, en particulier Ia prise en compte de l’IBUS de 1 ressortant du
rëglement communal d’urbanisme (RCU) de l’ancienne Commune de Vernay, en vigueur. Enfin, iI
a considërë que les taxes facturëes ëtaient conformes aux principes de couverture des coüts et
d’ëquivalence.

E. Par recours du 13 novembre 2019 adressë par sa mandataire au Tribunal cantonal, la
recourante conteste la dëcision prëfectorale du 14 octobre 2019 et conclut ä ce que les taxes
litigieuses soient fixëes ä CHF 1'390.25, confirmant sa position dëjä dëfendue devant le Prëfet.
EIle soutient qu’iI n’est pas clair que la rëglementation de I'ancienne Commune de Vernay relative
ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux a effectivement ëtë abrogëe, de teIle sorte que, dans le
doute et en vertu du principe de la bonne foi, iI convient de continuer ä l’appliquer. Contestant
ensuite que le RCU auquel se rëfëre le Prëfet soit en vigueur, eIle revendique l’application du RCU
de l’ancienne Commune de Vernay qui prëvoirait selon elle un IBUS de 0.65 pour son immeuble.
Rëitërant par ailleurs ses griefs en lien avec les principes de couverture des coüts et
d’ëquivaËence, eIle ajoute qu’en tout ëtat de cause I'augmentation du tarif pour les propriëtaires
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d’immeubles situës sur l’ancienne Commune de Vernay aurait del ëtre soumise prëalablement au
surveillant des prix, de teIle sorte qu’ä dëfaut de cette consultation prëalable, la taxation doit ëtre
annulëe.

La recourante s’est acquittëe dans le dëlai imparti de l’avance de frais de CHF 800.- requisë par
ordonnance du 15 novembre 2019.

Le 24 dëcembre 2019, la Prëfecture produit son dossier, se rëfëre ä sa dëcision et conclut au rejet
du recours. II est clair selon elle que la rëglementation en matiëre d’ëvacuation et d’ëpuration des
eaux de l’ancienne Commune de Vernay a ëtë abrogëe avec effet au 31 dëcembre 2016 et
remplacëe par celle de l’ancienne Commune d’Estavayer-le-Lao dës Ie jer janvier 2017. EIle
confirme par ailleurs que le RCU de l’ancienne Commune de Vernay, actuellement en vigueur,
prëvoir un IBUS (indice brut d’utilisation du sol ; rapport entre la surface totale brute de plancher
des bätiments, et la surface de terrain dëterminante) de 1 pour l’immeuble de la recourante.

Produisant ä son tour son dossier Ie 10 janvier 2020, la Commune conclut ëgalement au rejet du
recours. EIle indique ne pas avoir d’observation particuliëre ä formuler et renvoie ä la dëcision
prëfectorale attaquëe.

Dans ses contre-observations du 26 mars 2020, la recourante maintient sa position. S’agissant
plus spëcifiquement du taux de l’IBUS pris en compte dans le calcul de la taxe de base relative ä
l’ëpuration des eaux, eIle constate que ni la Prëfecture, ni la Commune n’ont produit de piëces
permettant d'ëtablir qu’iI serait de 1 pour l’immeuble en question, alors que le montant facturë pour
2016 par l’ancienne Commune de Vernay utilisait comme rëfërence un taux de 0.65.

Dëposant d’ultimes remarques Ie 24 avril 2020, la Prëfecture produit une copie du RCU de
l’ancienne Commune de Vernay, en relevant notamment que celui-ci fait ëtat d’un IBUS de 1 pour
l’immeuble en question.

La Commune formule ä son tour d’ultimes remarques Ie 18 mai 2020. EIle rëaffirme en particulier
que le rëglement relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux de l’ancienne Commune de Vernay
a ëtë abrogë et qu’iI n'y a dës lors plus lieu de l’appliquer pour l’annëe 2017. EIle prëcise encore
que pour sa facture 2016, cette ancienne commune a utilisë comme rëfërence un IUS (indice
d’utilisation du sol = rapport entre la surface totale brute des espaces utilisës pour l’habitation et
les activitës, et la surface de terrain dëterminante) de 0.65 et non pas un IBUS de 0.65.

en droit

1.

Procëdure

1.1. Conformëment ä 1’art. 114 al. 1 let. c du code de procëdure et de juridiction administrative
(CP.JA; RSF 150.1), le Tribunal cantonal connaTt en derniëre instance des recours contre les
dëcisions prises par les prëfets.
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Le recours du 13 novembre 2019 contre la dëcision du Prëfet du 14 octobre 2019 a ëtë interjetë en
temps utile ainsi que dans les formes requises (art. 79 et 81 CPJA), par une contribuable ayant
qualitë pour recourir (art. 76 let. b CPJA et art. 155 de la loi du 25 septembre 1980 sur les
Communes [LCo ; RSF 140.1]).

Partant, le recours est recevable.

1.2. Selon l’art. 77 CPJA, le recours peut ëtre formë pour violation du droit, y compris l’excës ou
l’abus du pouvoir d’apprëciation (let. a) et pour constatation inexacte ou incomplëte des faits
pertinents (let. b).

II peut aussi ëtre formë pour inopportunitë si 1’affaire concerne Ie domaine des contributions
publiques (art. 78 CPJA).

2.

Rëgles gënërales relatives aux contributions publiques communales en matiëre de distribution
d’eau potable et d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux

2.1. En matiëre de contributions liëes ä la distribution d’eau potable, la lëgislation cantonale est
en particulier fondëe sur 1’art. 76 al. 4, 1ëre phrase, de la Constitution fëdërale du 18 avril 1999 (Cst.
fëd.; RS 101), selon lequel les cantons disposent des ressources en eau et peuvent prëlever, dans
les limites prëvues par la lëgislation fëdërale, une taxe pour leur utilisation.

Concrëtisant cette disposition constitutionnelle, I'art. 27 de la loi fribourgeoise du 6 octobre 2011
sur l’eau potable (LEP; RSF 821.32.1) prëvoit que les communes prëlëvent des contributions
auprës des propriëtaires, des superficiaires ou des usufruitiers et usufruitiëres des fonds bätis ou
non bätis, en tenant compte ëquitablement de l’affectation des immeubles et des bätiments ainsi
que de la quantitë d’eau potable consommëe (al. 1). Ces contributions causales, parmi lesquelles
la taxe de base annuelle et la taxe d’exploitation, couvrent l’ensemble des coüts affërents aux
infrastructures d’eau potable, dont font partie intëgrante les coüts ä caractëre intercommunal (al. 2
et 3 let. c et d)

Dans sa version en vigueur jusqu’au 28 fëvrier 2020, applicable dans Ie cas particulier qui
concerne l’annëe 2017, 1’art. 32 al. 1 LEP prëvoit que la taxe de base annuelle sert au financement
des frais fixes (amortissement des dettes, intërëts) et ensuite du maintien de la valeur des
infrastructures d’eau potable (let. a), ainsi qu’au financement des infrastructures d’eau potable
(ëquipement de base) ä rëaliser selon Ie PIEP (plan des infrastructures d’eau -potable) (let. b).

La taxe d'exploitation vise quant ä eIle ä couvrir les charges liëes au volume de consommation.
EIle est calculëe par mëtre cube d'eau consommëe (art. 33 LEP).

L’art. 37 LEP ajoute que les modalitës de la distribution de l’eau potable, en particulier le calcul et
la perception des taxes, sont fixëes par un rëglement communal de portëe gënërale (art. 37 LEP).

S’agissant du contenu de ce rëglement communal, 1’art. 45 LEP prëcise qu’ä partir de l’entrëe en
vigueur de la LEP, le 1 “ juillet 2012, les communes disposaient d’un dëlai de huit ans pour adopter
un rëglement conforme ä la nouvelle loi. Or, l’ancienne loi fribourgeoise du 30 novembre 1979 sur
l’eau potable (aLEP; RSF 821.32.1; en vigueur jusqu’au 30 juin 2012) ne dëtaillait pas Ie type de
taxes qui pouvaient ëtre prëlevëes et leur mode de calcul. Et son rëglement d’exëcution du
13 octobre 1981 (aRELEP; RSF 821.32.11 ; en vigueur jusqu’au 31 dëcembre 2012) se limitait ä



Tribunal cantonal TC
Page 6 de 149

indiquer que le rëglement communal devait dëfinir avec prëcision l’ëtendue du rëseau de
distribution, les conditions de raccordement, les droits et obligations des propriëtaires des
immeubles raccordës, ainsi que l’ëtendue de leur participation aux frais de raccordement.

2.2. En matiëre de contributions liëes ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux, aujourd’hui fondë
sur 1’art. 76 Cst., 1’art. 3a de la loi fëdërale du 24 janvier 1991 sur la protection des eaux (LEaux;
RS 814.20) dispose, sous Ia note marginale < principe de causalitë », que celui qui est ä l’origine
d'une mesure prescrite par la prësente loi en supporte les frais. A cet ëgard, conformëment ä
1’art. 60a LEaux, les cantons doivent veiller ä ce que les coüts de construction, d’exploitation,
d’entretien, d’assainissement et de remplacement des installations d’ëvacuation et d’ëpuration des
eaux concourant ä l’exëcution de täches publiques soient mis, par l’intermëdiaire d’ëmoluments ou
d’autres taxes, ä la charge de ceux qui sont ä l’origine de la production d’eaux usëes. Entre autres
critëres de rëpartition, le prëlëvement des taxes doit tenir compte du type et de la quantitë d’eaux
usëes produites et des besoins financiers, en particulier des provisions, amortissements et intërëts
relatifs ä la construction, ä l’entretien, ä l’assainissement et ä l’amëlioration des installations.

Les principes des art. 3a et 60a LEaux sont concrëtisës dans la loi fribourgeoise du
18 dëcembre 2009 sur les eaux (LCEaux ; RSF 812.1 ).

Sous le titre < Taxes communales – Principe », I'art. 40 LCEaux dispose ainsi que les communes
prëlëvent des taxes auprës des propriëtaires, des superficiaires ou des usufruitiers ou usufruitiëres
des fonds bätis ou non bätis, en tenant compte ëquitablement de l’affectation des immeubles et
des bätiments ainsi que du type et de la quantitë d’eaux usëes produites (al. 1). Les taxes
communales - qui comprennent notamment la taxe de base annuelle et la taxe d'exploitation -
couvrent les coüts des installations communales d’ëvacuation et d’ëpuration; pour les installations
de ce type ä caractëre intercommunal, elles couvrent aussi Ia part qui incombe ä la commune
(al 2 et 3)

S'agissant de la taxe de base annuelle, I'art. 42 LCEaux prëvoit qu’eIle sert ä couvrir: a) les frais
fixes (amortissement des dettes, intërëts) et ensuite le maintien de la valeur des installations
d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux; b) les coüts pour les installations d’ëvacuation et d’ëpuration
des eaux (ëquipement de base) ä rëaliser selon le PGEE (plan gënëral d'ëvacuation des eaux)
(al. 1). Pour les installations d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux existantes, eIle est calculëe en
fonction de leur durëe de vie et de leur valeur actuelle de remplacement fondëes sur le PGEE
(al. 2). Pour les installations d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux ä rëaliser, eIle est calculëe sur la
base de la planification prëvue par le PGEE, de maniëre ä permettre une couverture des coüts de
construction (al. 3). EIle est destinëe exclusivement ä couvrir les charges prëvues ä.l’alinëa 1 et
correspond au moins ä 60 % de la somme des valeurs dëfinies aux alinëas 2 et 3 (al. 4).

Quant ä la taxe d’exploitation, 1’art. 43 LCEaux ënonce qu’eIle sert au financement des frais
d'exploitation et d’entretien des installations publiques d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux.

Enfin, selon I'art. 44 LCEaux, les modalitës de calcul et de perception des taxes de base annuelle
et d'exploitation sont fixëes dans un rëglement communal, au sens de 1’art. 9 al. 1 let. e LCEaux.
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3.

Rëglementation communale applicable

3.1. L’art. 133 al. 1 de la loi du 25 septembre 1908 sur les communes (LCo; RSF 140.1 ) prëvoit
que plusieurs communes peuvent se rëunir en une seule commune.

Sous le titre < Effets de la fusion – Rëglements communaux », I'art. 141 LCo dispose que la
nouvelle commune procëde ä I'unification des rëglements des communes fusionnëes dans un
dëlai de deux ans aprës l’entrëe en force de la fusion et que les anciens rëglements restent en
vigueur jusqu’ä leur unification.

3.2. Les anciennes communes de Bussy, Estavayer-le-Lao, Morens, Murist, Rueyres-les-Prës,
Vernay et Vuissens se sont rëunies pour former la commune d’Estavayer, avec effet au
1 er janvier 2017.

Leur convention de fusion, approuvëe par leurs conseils communaux respectifs Ie 30 mars 2015
(dossier de la Prëfecture, piëce 10), reprend ä son art. 19 Ia rëgle selon laquelle tous les
rëglements communaux seront unifiës dans un dëlai de deux ans aprës l’entrëe en force de la
fusion, les anciens rëglements restant en vigueur jusqu’ä leur unification (al. 1). La mëme
disposition conventionnelle prëcise toutefois que lorsqu’une ancienne commune ne dispose pas
d'un rëglement approuvë, c’est le rëglement de l’ancienne commune disposant du rëglement le
plus rëcent qui lui est applicable.

3.3. 11 n’est pas contestë que l’ancienne commune de Vernay disposait d’un rëglement
communal relatif ä l’ëvacuation et I'ëpuration des eaux (bordereau de la Commune, piëce 1) et
d'un rëglement relatif ä la distribution d’eau potable, qu’eIle a appliquë dits rëglements aux
contribuables concernës jusqu'en 2016 et que les taxes dues par la recourante pour cette annëe
et les prëcëdentes ont ëtë calculëes sur la base de ces rëglements.

Cela ëtant, le procës-verbal de I'assemblëe communale du 13 dëcembre 2016 de l’ancienne
commune de Vernay mentionne ce qui suit (point 6; version intëgrale bordereau de la Prëfecture,
piëce 9 ; voir ëgalement extrait, bordereau de la Commune, piëce 6):

K 6. Rëglements communaux ä abroger pour l’entrëe en vigueur de la nouvelle commune

6.1 Rëglement rëgissant le personnel communal

[6.2 ä 6.7 : ënoncë de six rëglements communaux relatifs ä divers domaines]

6.8 Rëglement relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux

6.9 Rëglement relatif ä la distribution d’eau potable

M. le Syndic [...] indique que la fusion des communes entraTne des consëquences juridiques
dont l’harmonisation des rëglements communaux. Certains rëglements doivent ëtre harmonisës
de suite et d’autres dans les 2 ans. II passe en revue les rëglements qui doivent ëtre abrogës et
indique quels rëglements les remplaceront. Pour la plupart, ce seront les rëglements
d’Estavayer-le-LaG. Le rëglement de la dëchetterie de Vuissens et le rëglement concemant les
ëmoluments administratifs et les contributions de remplacement en matiëre d’amënagement du
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territoire et de construction de Rueyres-les-Prës resteront ëgalement en vigueur en janvier
2017

La suppression des rëglements est approuvëe par 66 Qui et une abstention. »

11 ressort de ce procës-verbal que, le 13 dëcembre 2016, l’assemblëe communale de l’ancienne
commune de Vernay a abrogë plusieurs rëglements, avec effet ä 1’ < entrëe en vigueur de la
nouvelle commune ». 11 en rësulte que ces rëglements, dont celui relatif ä l’ëvacuation et ä
l’ëpuration des eaux et celui relatif ä la distribution d’eau potable, n’ëtaient plus en vigueur aprës le
31 dëcembre 2016.

3.4. Par une premiëre argumentation, sans contester directement l’abrogation du rëglement
relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux de I'ancienne commune de Vernay, la recourante
soutient que l’utilisation de l’adverbe < la plupart » ne permet pas de dëterminer prëcisëment si le
rëglement abrogë fait partie de ceux remplacës ä partir du 1 '’ janvier 2017 par les rëglements de
l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac. EIle en dëduit que, vu cette incertitude, iI y aurait lieu de
continuer ä appliquer le rëglement relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux de l’ancienne
commune de Vernay.

Vu ses conclusions portant ëgalement sur la facture concernant Ia distribution d’eau potable,
semble qu’eIle adopte la mëme position s’agissant de la rëglementation y relative.

iI

A suivre la recourante dans son premier grief, iI conviendrait ainsi de continuer ä appliquer dans
leur ensemble des rëglements qui ont ëtë clairement abrogës par l’assemblëe communale de
l’ancienne commune de Vernay avec effet au 31 dëcembre 2016, au motif que le procës-verbal de
cette assemblëe ne mentionnerait pas suffisamment clairement par quels textes ils allaient ëtre
remplacës dës Ie 1 “ janvier 2017. Ce raisonnement ne tient pas.

Premiërement, une lecture systëmatique du chiffre 6 du procës-verbal permet d’en dëduire,
comme le relëve la Prëfecture dans ses observations, que les rëglements qui allaient ëtre
appliquës dans Ia nouvelle commune d’Estavayer dës Ie le' janvier 2017 ont ëtë annoncës ä
l’assemblëe communale et que, par mesure de simplification, iI a ëtë indiquë que les rëglements
de l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac resteraient en vigueur dans la plupart des domaines,
sous rëserve du rëglement de la dëchetterie de l’ancienne commune de Vuissens et d’un
rëglement de l’ancienne commune de Rueyres-les-Prës concernant un autre domaine spëcifique.
Un tel rësumë est suffisant pour admettre qu’iI ëtait clair pour les citoyens rëunis en assemblëe
communale Ie 13 dëcembre 2016 que, dans Ie domaine de l’ëvacuation et de l’ëpuration des eaux
ainsi que dans Ie domaine de la distribution d’eau potable, les rëglements de l’ancienne commune
d’Estavayer-le-Lac seraient applicables dës Ie 1 er janvier 2017 ëgalement sur le territoire de leur
ancienne commune.

Deuxiëmement et surtout, contrairement ä ce que semble affirmer la recourante, 1’art. 141 LCo,
repris par 1’art. 19 al. 1 de la convention de fusion rëunissant les anciennes communes de Bussy,
Estavayer-le-LaG, Morens, Murist, Rueyres-les-Prës, Vernay et Vuissens, n’impose pas le maintien
et 1’application parallële des rëglements des anciennes communes fusionnëes jusqu’ä 1’adoption
de nouveaux rëglements unifiës. Cette disposition lëgale n’a en particulier pas pour effet de
remettre en vigueur des rëglements communaux expressëment abrogës par une ancienne
commune avec effet ä la veille de la fusion. Dans une teIle hypothëse, iI y a plutöt lieu d’appliquer



Tribunal cantonal TC
Page 9 de 149

la rëgle ënoncëe ä 1’art. 19 al. 2 de la convention de fusion, selon laquelle, si une ancienne
commune ne dispose pas de rëglement approuvë, ce qui est Ie cas lorsque l’ancien rëglement a
ëtë abrogë, c’est le rëglement de l’ancienne commune disposant du rëglement Ie plus rëcent qui lui
est applicable.

Cela conduit ëgalement ä retenir sur le principe que, ä partir du 1 '' janvier 2017, dans Ie domaine
de l’ëvacuation et de l’ëpuration des eaux ainsi que dans Ie domaine de la distribution d’eau
potable, ce sont les rëglements de l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac qui sont applicables
aux immeubles situës sur le territoire de l’ancienne commune de Vernay.

4.

Contröle des tarifs rëglementaires par la Surveillance des prix fëdërale

4.1. 11 ressort de ce qui prëcëde que, avec effet au I'' janvier 2017, les rëglements de
l’ancienne commune de Vernay en matiëre d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux ainsi qu’en
matiëre de distribution d'eau potable ont ëtë remplacës sur le territoire de celle-ci par le rëglement
du 15 dëcembre 2011 concernant Ia distribution d’eau potable de l’ancienne commune
d’Estavayer-le-Lac, respectivement par le rëglement du 23 fëvrier 2015 relatif ä l’ëvacuation et ä
l’ëpuration des eaux de la mëme ancienne commune.

S’agissant plus spëcifiquement des taxes relatives ä la distribution d’eau potable et ä l’ëvacuation
et ä l’ëpuration des eaux, ce remplacement signifie que les tarifs qui ëtaient applicables aux
propriëtaires superficiaires et usufruitiers et usufruitiëres d'immeubles situës sur le territoire de
l’ancienne commune de Vernay (selon les rëglements y relatifs de I'ancienne commune de Vernay)
ont ëtë modifiës avec effet au 1“ janvier 2017 (selon les rëglements de l’ancienne commune
d'Estavayer-le-Lac, repris par la nouvelle commune d’Estavayer).

Cela ëtant, iI s’agit d’examiner la seconde argumentation de la recourante selon laquelle cette
modification de tarifs n’est pas valable, en raison du fait que la procëdure de consultation prëvue
en matiëre de surveillance des prix n’a pas ëtë respectëe lors du changement de rëglementation
qui a impliquë la modification des tarifs.

4.2. Conformëment ä 1’art. 1 de la loi fëdërale du 20 dëcembre 1985 concernant la surveillance
des prix (LSPr; RS 942.20), cette loi s'applique aux prix des marchandises et des services, y
compris ceux des crëdits. Sont exceptëes la rëmunëration du travail (salaires et autres prestations)
et les activitës de crëdit de la Banque nationale suisse.

Composant Ia section 5 intitulëe < Mesures en cas de prix fixës ou approuvës par les autoritës »,
1’art. 14 LSPr ënonce ä son al. 1 que si Line autoritë lëgislative ou exëcutive de la Confëdëration,
d'un canton ou d'une commune est compëtente pour dëcider ou approuver une augmentation de
prix proposëe par les parties ä un accord en matiëre de concurrence ou par une entreprise
puissante sur le marchë, eIle prend au prëalable I'avis du Surveillant des prix. Le Surveillant peut
proposer de renoncer en tout ou partie ä l’augmentation de prix ou d'abaisser Ie prix maintenu
abusivement. La mëme disposition prëcise ä son al. 2 que I'autoritë concernëe mentionne l’avis du
Surveillant dans sa dëcision. Si eIle s'en ëcarte, eIle s'en explique.

4.2.1. Par dëcision au sens de I'art. 14 al. 2 LSPr, on entend une dëcision d'augmenter ou
d'approuver une augmentation de prix ou de maintenir un prix, mais aussi une proposition d'une
autoritë lëgislative (message ä I'appui d’un projet de loi par exemple).
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Selon la doctrine et la jurisprudence, la demande de prëavis doit en principe ëtre formulëe avant la
prise de dëcision par I'autoritë, selon la lettre de la loi ("au prëalable"). Renoncer ä consulter le
Surveillant des prix constitue ainsi une violation du droit fëdëral, de mëme que demander I'avis et
s'en ëcarter sans fournir d'explications (BONvIN/SCHALLER h Martenet/Bovet/Tercier [ëdit.], Droit
de la concurrence, Commentaire, 2ë'"' ëd. 2013, art. 14 LSPr n. 47, 51; arrët TAF C-2921/2014 du
12 avril 2018 consid. 4.2.2).

4.2.2. Les "Informations sur I'obligation d'audition pour les communes et les cantons
conformëment ä I'art. 74 LSPr" , ëdictëes par la Surveillance des prix fëdërale (les Informations
SPR; 1ëre publication avril 2017, 3ë'ne ëdition juillet 2019 disponible sous
www.preisueberwacher.admin.ch, rubrique thëmes, infrastructure, eau, consultëes ä la date de
l’arrët) confirment que les taxes applicables ä l’approvisionnement en eau et ä l’ëvacuation des
eaux usëes sont soumises au devoir d’audition prëvu ä 1’art. 14 LSPr.

Elles prëcisent dans ce sens que les communes ou les cantons qui contrölent ou fixent les taxes
applicables ä l’approvisionnement en eau et ä l’ëvacuation des eaux usëes sont en principe tenus
de soumettre au Surveillant des prix les documents pertinents pour avis avant la dëcision
dëfinitive, afin qu’elles puissent tenir compte, le cas ëchëant, des recommandations du Surveillant
des prix

4.2.3. La violation des obligations prëvues par I'art. 14 LSPr (soit que le Surveillant des prix n'a
pas ëtë consultë, soit que l’autoritë n'a pas expliquë pourquoi elle s'ëcartait de la recommandation
de ce dernier) est en principe sanctionnëe par I'annulation de I'acte attaquë et le renvoi ä I'autoritë
afin qu'elle recommence la procëdure en consultant le Surveillant des prix (arrët TC VD
FI.2017.0118 du 13 fëvrier 2019 et les rëfërences citëes ä la jurisprudence fëdërale et cantonale).

4.3. S’agissant du prësent litige, la situation est particuliëre dans le sens oü la nouvelle
commune d’Estavayer n’a pas adoptë avec effet au ler janvier 2017 de nouveaux rëglements
concernant respectivement Ia distribution d’eau potable et l’ëvacuation et l’ëpuration des eaux. Ce
sont plutöt les anciens rëglements y relatifs qui ëtaient dëjä applicables pour le territoire de
l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac qui ont vu leur champ d’application s’ëtendre ä 1’ensemble
du territoire de la nouvelle commune d’Estavayer et qui ont ainsi remplacë notamment les
rëglements qui s’appliquaient jusqu’alors pour l’ancienne commune de Vernay.

11 n’en demeure pas moins que, pour les contribuables qui ëtaient propriëtaires, superficiaires ou
usufruitiers et usufruitiëres de fonds bätis ou non bätis situës sur l’ancienne commune de Vernay
et qui ëtaient soumis ä ce titre jusqu'au 31 dëcembre 2016 aux taxes prëvues par la
rëglementation de cette ancienne commune, cette situation particuliëre a les mëmes
consëquences juridiques que celles de 1’adoption de nouveaux rëglements. La dëcision du
13 dëcembre 2016 de l’assemblëe gënërale de l’ancienne commune de Vernay d’abroger sa
rëglementation au 31 dëcembre 2016 a en effet eu pour suite, par le truchement des rëgles
prëvues par la convention de fusion, que les contribuables prëcitës ont ëtë soumis dës le
I'’janvier 2017 ä de nouvelles taxes calculëes sur d’autres bases, nouvelles pour eux. Le fait que
ces taxes et ces bases de calcul ëtaient dëjä existantes et appliquëes aux propriëtaires,
superficiaires ou usufruitiers et usufruitiëres de fonds bätis ou non bätis situës sur l’ancienne
commune d’Estavayer-le-Lac n’y change rien.

11 en rësulte que les dëcisions d’abroger les dispositions rëglementaires qui ëtaient applicables
jusqu’au 31 dëcembre 2016 sur le territoire de l’ancienne commune de Vernay en matiëre de taxes
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relatives ä la distribution d’eau potable ainsi qu’ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux ont eu pour
consëquence pour les contribuables concernës une modification des bases de calcul de ces taxes.

Ces dëcisions entraient ainsi dans Ie champ d’application de 1’art. 14 LSPr.

Ce constat n’est en particulier pas remis en question par 1’argumentation formulëe par la
Commune dans ses ultimes remarques du 18 mai 2020. Plus spëcifiquement, on peut certes
admettre que la solution convenue par les conseils communaux des anciennes communes
fusionnëes, ä savoir celle de conserver aprës Ia fusion les seuls rëglements de l’ancienne
commune d’Estavayer-le-Lac et de proposer en consëquence aux assemblëes communales des
autres anciennes communes d’abroger leur propre rëglementation en matiëre de distribution d'eau
potable et d’ëvacuation et d’ëpuration des eaux, prësentait des avantages pour la nouvelle
commune fusionnëe. EIle permettait notamment ä celle-ci d’harmoniser la gestion de la perception
des taxes calculëes sur des bases uniformisëes. Ces avantages auraient toutefois ëgalement pu
ëtre atteints en respectant la procëdure formelle prëvue ä 1’art. 14 LSPr. Par exemple en
soumettant Ia solution convenue par les conseils communaux des anciennes communes ä la
Surveillance des prix fëdërale pour qu’eIle puisse examiner si les tarifs prëvus par la
rëglementation de l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac pouvaient ëtre maintenus au regard de
la situation de la nouvelle commune fusionnëe. Ou alors en maintenant provisoirement la
rëglementation des anciennes communes, le temps d’ëlaborer un rëglement harmonisë que la
nouvelle commune fusionnëe aurait adoptë dans le dëlai de deux ans prëvu par la lëgislation sur
les communes (ci-dessus consid. 3.1), aprës l’avoir bien sür soumis ä la Surveillance fëdërale des
prix

4.4. Pour Ie reste, iI n’est pas contestë que l’ancienne commune de Vernay n’a pas consultë la
Surveillance des prix fëdërale avant d’abroger son rëglement relatif ä la distribution d’eau potable
et son rëglement relatif ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux.

En l’absence d’audition prëalable de la Surveillance des prix fëdërale, l’assemblëe communale a
pris la dëcision d’abroger ces rëglements sans avoir pu s’appuyer sur les ëventuelles
recommandations de la Surveillance des prix fëdërale. EIle n’a ainsi pas pu se prononcer en toute
connaissance de cause sur une question susceptible d’avoir des incidences significatives sur des
tarifs applicables dans Ie domaine de l’eau, ce qui est pourtant le sens et Ie but de 1’art. 14 LSPr.

L’absence de consultation prëvue par cette disposition constitue ainsi une violation du droit
fëdëral.

Sur Ie principe, cette violation – qui ne porte par essence que sur les tarifs applicables – ne remet
certes pas en cause le constat selon lequel, ä partir du lerjanvier 2017, dans les domaines de la
distribution d’eau potable et de l’ëvacuation et de l’ëpuration des eaux, ce sont les rëglements de
l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac qui sont applicables aux immeubles situës sur le territoire
de l’ancienne commune de Vernay (voir ci-dessus consid. 3.4) .

S’agissant plus spëcifiquement des tarifs applicables dans ces domaines, cette violation a toutefois
pour consëquence que l’abrogation des anciens tarifs prëvus par les rëglements de l’ancienne
commune de Vernay et leur remplacement par la reprise d’autres dispositions (prëvues par la
rëglementation de l’anctenne commune d’Estavayer-le-Lac) ne sont pas intervenus valablement.

Cela implique que, pour les propriëtaires, superficiaires et usufruitiers et usufruitiëres d’immeubles
situës sur le territoire de I'ancienne commune de Vernay, ce sont les tarifs prëvus par les
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rëglements de cette ancienne commune – non valablement abrogës – qui doivent continuer ä ëtre
appliquës, mëme ä partir de 2017, pour la fixation des taxes relatives ä la distribution d’eau potable
ainsi qu’ä l’ëvacuation et ä l’ëpuration des eaux.

11 en rësulte que la dëcision rendue sur recours par la Prëfecture Ie 14 octobre 2019, fondëe sur
1’application des tarifs prëvus par la rëglementation de l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac,
doit ëtre annulëe pour le motif que la procëdure de consultation imposëe par 1’art. 14 LSPr n’a pas
ëtë respectëe lors du remplacement des anciens tarifs (prëvus par la rëglementation de l’ancienne
commune de Vernay) par de nouveaux (prëvus par la rëglementation de l’ancienne commune
d’Estavayer-le-Lac).

Le recours devant ëtre admis dëjä pour ce seul motif, iI n’est pas nëcessaire de discuter encore ni
de la conformitë de la rëglementation reprise de l’ancienne commune d’Estavayer-le-Lac aux
principes de couverture des coüts et d’ëquivalence, ni des modalitës de calcul des taxes facturëes
sur la base de cette rëglementation.

5.

Sort du recours et frais

5.1. Sur Ie vu de ce qui prëcëde, le recours sera admis et la dëcision attaquëe annulëe, de
mëme que la dëcision sur rëclamation rendue par la Commune Ie 27 juin 2018.

La cause sera renvoyëe ä celle-ci pour qu’eIle fixe ä nouveau les taxes dues par la recourante
pour 2017, sur la base des tarifs prëvus par les rëglements de l’ancienne commune de Vernay en
matiëre de distribution d’eau potable et d’ëvacuation et ëpuration des eaux usëes, qui n’ont pas
ëtë abrogës valablement.

5.2. A teneur de 1’art. 131 al. 1 CPJA, applicable notamment en cas de recours, la partie qui
succombe supporte les frais de procëdure. Conformëment ä 1’art. 133 CPJA, des frais de
procëdure ne peuvent toutefois pas ëtre exigës des collectivitës publiques, sauf lorsque leurs
intërëts patrimoniaux sont en cause.

Mëme si eIle succombe sur ses conclusions, des frais ne peuvent pas ëtre mis ä la charge de la
commune intimëe puisque les contributions publiques en cause ne font pas partie des intërëts
patrimoniaux d’une collectivitë publique au sens de 1’art. 133 CPJA (RFJ 1992 p. 199; arrët TC
FR 604 2018 13 du 14 janvier 2019 consid . 5.2).

La recourante ayant quant ä eIle obtenu gain de cause, eIle n'a pas non plus ä supporter de frais
et I'avance qu’eIle a versëe ä ce titre lui sera restituëe.

5.3. Selon l’article 137 al. 1 CPJA, notamment en cas de recours devant une autoritë statuant
en derniëre instance cantonale, l’autoritë de la juridiction administrative alloue, sur requëte, ä la
partie qui obtient gain de cause une indemnitë pour les frais nëcessaires qu’eIle a engagës pour la
dëfense de ses intërëts. L'indemnitë de partie comprend les frais de reprësentation ou d'assistance
et les autres frais de la partie (art. 140 CPJA). EIle est mise ä la charge de la ou des parties qui
succombent. Lorsque plusieurs parties sont tenues au paiement de Ë’indemnitë, la rëpartition
s’opëre conformëment ä 1’art. 132, applicable par analogie. Les frais de reprësentation et
d’assistance des avocats sont dus directement ä ceux-ci par la partie condamnëe ä les supporter
(art. 141 CPJA).
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Selon I'art. 8 al. 1 du tarif fribourgeois du 17 dëcembre 1991 des frais de procëdure et des
indemnitës en matiëre de juridiction administrative (Tarif JA; RSF 150.12), les honoraires allouës
pour la reprësentation ou I'assistance de la partie, dus ä titre de dëpens, sont fËxës sur la base d’un
tarif horaire de CHF 250.-. Comme pour les frais de justice, le montant des honoraires est arrëtë
compte tenu du temps et du travail requis, de l’importance de 1’affaire ainsi que, dans les affaires
de nature pëcuniaire, de la valeur litigieuse en cause (art. 11 al. 2 Tarif JA).

Les honoraires allouës pour la reprësentation ou I'assistance de la partie sont fixës entre
CHF 200.- et CHF 10'000.-. Dans les affaires d’une ampleur ou d’une complexitë particuliëre, le
maximum s’ëlëve ä CHF 40 000.- (art. 8 al. 1 Tarif JA). Les dëbours nëcessaires ä la conduite de
1’affaire sont remboursës au prix coütant, sous rëserve des rëgles particuliëres prëvues pour les
photocopies et les indemnitës de dëplacement (art. 9 Tarif JA). Celui qui demande une indemnitë
doit faire parvenir ä l’autoritë un rëcapitulatif des opërations effectuëes et, au besoin, les piëces
justificatives des dëbours engagës. Si l’autoritë ne re9oit pas ce rëcapitulatif avant le prononcë de
la dëcision, eIle fixe l’indemnitë d’office et selon sa libre apprëciation. EIle en fait de mëme si le
rëcapitulatif ne rëpond pas aux exigences fixëes en la matiëre (art. 11 al. 2 Tarif JA).

En l’espëce, la recourante qui obtient gain de cause a droit ä une indemnitë de partie. Sa
mandataire a dëposë une liste de frais portant ëgalement sur la procëdure de recours devant le
Prëfet et totalisant CHF 11'653.40 IVA comprise, pour prës de 35 heures de travail au tarif horaire
de CHF 300.- et des dëbours fixës forfaitairement. Dës lors que cette liste comprend de
nombreuses opërations qui ne concernent pas la prësente procëdure de recours devant Ie Tribunal
cantonal et qu’eIle n'est pas conforme aux exigences lëgales quant au tarif horaire appliquë et au
mode de fixation des dëbours, iI y a lieu de fixer l’indemnitë d’office. Compte tenu du temps et du
travail requis, un montant de CHF 4'000.-, correspondant ä un peu plus d’une quinzaine d’heures
de travail ä CHF 250.-/heure plus les dëbours, sera allouë, auquel il y a lieu d’ajouter CHF 308.- au
titre de de IVA ä 1 .7%, soit un total de CHF 4'308.-. Celle-ci sera mise ä la charge de la
Commune pour trois quarts et de I'Etat de Fribourg pour un quart (voir arrët TF 2C_1 136/2014 du
28 mai 2015 consid. 5).

(dispositif en page suivante)



Tribunal cantonal TC
Page 14 de 149

La Cour arrëte:

1. Le recours est admis.

Partant, la dëcision du 14 octobre 2019 de la Prëfecture de la Broye est annulëe, de mëme
que la dëcision sur rëclamation du 27 juin 2018 de la Commune d’Estavayer.

La cause est renvoyëe ä la Commune d’Estavayer pour qu’eIle fixe ä nouveau les taxes
dues par la recourante pour 2017, sur la base des tarifs prëvus par les rëglements de
l’ancienne commune de Vernay en matiëre de distribution d’eau potable et d’ëvacuation et
ëpuration des eaux usëes, qui n’ont pas ëtë abrogës valablement.

11.

111.

11 n’est pas pergu de frais de justice. L’avance de frais de CHF 800.- est restituëe ä la
recourante.

Une indemnitë de partie de CHF 4'308.- (dont CHF 308.- de TVA ä 7.7%) est allouëe ä la
recourante, ä charge de la Commune pour trois quarts (CHF 3'231.-) et de I'Etat de Fribourg
pour un quart (CHF 1'077.-).

IV. Notification .

Conformëment aux art. 82 ss de la loi sur Ie Tribunal fëdëral du 17 juin 2005 (LTF; RS 173.110), le
prësent arrët peut ëtre portë devant Ie Tribunal fëdëral, ä Lausanne, dans les 30 jours qui suivent
sa notification par la voie du recours en matiëre de droËt public.

La fixation du montant de l’indemnitë de partie peuvent, dans un dëlai de 30 jours, faire I'objet
d'une rëclamation auprës de I'autoritë qui a statuë, lorsque seule cette partie de la dëcision est
contestëe (art. 148 CPJA).

Fribourg, le 15 septembre 2020/msu

Le Prësident : La Greffiëre :


