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Message 2026/01 du Comité de direction 

accompagnant l’adoption du Plan directeur régional de la Sarine 

(PDR Sarine) 

Le présent message vise à fournir aux délégué.e.s les éléments essentiels en lien avec l’adoption du 

PDR Sarine, sous l’angle des aspects formels en lien avec son élaboration. En ce qui concerne son 

contenu, il est renvoyé au document lui-même ainsi qu’au support élaboré à l’occasion de la séance 

d’information du 30 mars 2026 destinée aux exécutifs communaux. 

1. Contexte  

1.1 Mandat institutionnel 

L’Association régionale de la Sarine (ARS) a été fondée le 30 juin 2022. Selon ses statuts, la tâche 

principale de cette association est de promouvoir, sur le plan régional, l’ensemble des aspects du 

développement. Elle est principalement active dans le domaine de l’aménagement du territoire et a, 

à ce titre, la tâche d’élaborer le Plan directeur régional du district de la Sarine (PDR Sarine).  

La réorganisation de la gouvernance régionale a mené à une révision profonde des statuts de 

l’association dont l’entrée en force est prévue au 1er juillet 2026. Dans ce contexte, la fonction de 

l’ARS, en tant que centre de compétence régional en matière de développement territorial, a été 

confirmée. L’association, qui a porté l’élaboration de la planification directrice régionale, sera donc 

également dotée des moyens nécessaires pour assurer sa mise en œuvre dans tous les domaines 

abordés, ainsi que pour lancer les travaux en lien avec une révision totale ou partielle de l’instrument. 

1.2 Instrument 

Généralités 

La révision de la législation fédérale et le nouveau plan directeur cantonal (PDCant) ont 

profondément redéfini les exigences et les tâches des différents acteurs concernés par 

l’aménagement du territoire. Aujourd’hui, les régions sont considérées comme un maillon essentiel 

du processus de développement territorial et sont, à cet égard, investies de nouvelles missions et 

responsabilités. Les régions sont chargées de les mettre en œuvre au moyen de plans directeur 

régionaux. 

Un plan directeur régional (PDR) est un outil permettant de guider et de coordonner le 

développement souhaité par une région, en apportant au territoire une cohérence d’aménagement 

allant au-delà des frontières communales. Il s’agit d’une stratégie multisectorielle qui s’accompagne 

d’actions concrètes dont l’horizon porte sur une dizaine ou une quinzaine d’années. Cette stratégie 

porte de manière obligatoire sur les thématiques de l’urbanisation, de la mobilité, de l’environnement 

et des rives de lac. La Région a en outre fait le choix d’aborder les thématiques facultatives que sont 

le tourisme et le patrimoine, la nature et le paysage ainsi que l’infrastructure publique. Ces dernières 

ont été choisies soit parce qu’elles présentent un intérêt en matière de cohésion important pour la 

région, soit parce qu’elles permettent de faire écho aux projets d’agglomération (PA).  

L’élaboration d’un PDR vise ainsi à répondre à une exigence légale supérieure, mais également à 

offrir aux régions et aux communes concernées l’occasion de façonner activement leurs territoires 

vers une attractivité et une qualité de vie renouvelées. Au-delà du processus formel, la réalisation 

d’un PDR présente dès lors l’opportunité de faire des choix de société et de dessiner l’avenir du 
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district. Les stratégies et les actions esquissées dans le présent document tendent ainsi à poser les 

bases d’un aménagement du territoire résolument tourné vers l’avenir. 

Dans la poursuite d’objectifs partagés, un PDR lie juridiquement le Canton, la Région et les 

Communes. Les parties liantes du document sont spécifiquement identifiées dans le texte par des 

encadrés de couleur bleue pour une meilleure compréhension. Le PDR ne déploie en revanche 

aucune force contraignante directe envers les particuliers, sauf à ce que les stratégies prévues au 

niveau régional par ce dernier soient reprises dans le cadre des plans d’aménagement locaux (PAL). 

Philosophie générale de la démarche 

Le district de la Sarine abrite en son cœur une zone urbaine vaste et dense avec la ville de Fribourg, 

chef-lieu cantonal, et son agglomération. Au-delà de l'agglomération, son paysage rural comprend 

des polarités urbaines et de plus petits villages, mais est aussi marqué par la présence d'une 

importante trame naturelle, avec la Sarine, ses gorges, ses lacs, et les premiers versants des 

Préalpes. En tant que district le plus peuplé du canton, abritant également le plus grand pôle 

d'emplois, il n'échappe pas aux tendances de mitage du territoire et présente des enjeux de 

développement considérables.  

Pour ces raisons, le PDR Sarine accorde une attention particulière à l’équilibre du développement 

régional. Chaque sous-région du district et chacune des communes qui les composent sont ainsi 

planifiées dans un souci de complémentarité, que ce soit au niveau de leurs caractères et identités 

propres ou de leurs fonctions pour le district. En mettant en place un réseau de localités attractives, 

solidaires et aux atouts diversifiés, le district de la Sarine souhaite affirmer sur le long terme son 

potentiel de région forte et dynamique. La planification régionale témoigne également d’un souci de 

qualité, afin que la Région soit en mesure de limiter les risques mais aussi de saisir les opportunités 

qui se présenteront demain en lien avec le développement démographique attendu. 

Les actions mises en place par la Région doivent, dans ce contexte, contribuer à inciter au lancement 

de réflexions et de projets destinés à mettre en valeur le territoire et à créer de la valeur au niveau 

local. La mise en œuvre de ces projets implique une collaboration étroite avec les communes 

concernées que la Région entend maintenir au-delà de l’élaboration du PDR Sarine, tout au long de 

la mise en œuvre des actions prévues par ce dernier.  

Lien avec les projets d’agglomération 

Le PDR se conçoit comme un cadre de planification générale dans lequel viennent s’inscrire 

ponctuellement et à rythme régulier les différentes générations de PA. Le PDR met en œuvre le 

PDCant, notamment en ce qui concerne les thématiques centrales du territoire d’urbanisation et de 

la gestion des zones d’activités (ZACT). Les actions qu’il prévoit se veulent avant tout de nature 

incitative et visent à un développement du territoire à long terme. Le PA se concentre, quant à lui, 

sur la coordination étroite des transports et de l’urbanisation avec un degré de précision plus grand 

que le PDR. Il peut être revu à intervalle régulier, ce qui permet de l’adapter en fonction de l’évolution 

des circonstances. Le PA réunit l’ensemble des mesures infrastructurelles de mobilité qui sont 

regroupées sous forme de programme dont la réalisation peut être soutenue financièrement par des 

collectivités tierces, dans la mesure où l’ensemble des conditions émises pour ce faire son remplies.  

Le PDR Sarine a été élaboré conjointement aux dernières versions du PA, le PA4 et le PA5. Cette 

volonté de collaboration forte s’est traduite par une gouvernance politique et opérationnelle 

largement partagée entre les deux instruments et entre leurs entités porteuses. Suite à la réforme 

de la gouvernance régionale et à la modification des statuts de l’ARS, les deux instruments de 

planification seront dorénavant placés sous une même autorité en ce qui a trait à leurs mises en 

œuvre et à leurs révisions ponctuelles. 
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2. Historique et consultations 

Le programme des études en lien avec le PDR a été élaboré par la Conférence régionale pour des 

infrastructures régionales et un développement régional coordonné (CRID) et remis à l’Etat de 

Fribourg le 11 mai 2020. Il s’appuyait essentiellement sur les démarches préalablement effectuées 

dans le cadre du schéma directeur régional et des PA de générations antérieures. Le programme 

des études a été validé par l’autorité compétente le 1er juillet 2020. 

2.1 Version initiale et consultation publique 

Une première version du PDR Sarine a été mise en consultation publique, respectivement en examen 

préalable des services cantonaux, en novembre 2021. Le préavis de synthèse du Service des 

constructions et de l’aménagement (SeCA), daté du 29 mars 2022, a demandé l’adaptation de la 

stratégie sous l’angle du territoire d’urbanisation. En effet, le PDR Sarine prévoyait une stratégie 

adaptable avec des révisions partielles, avec pour objectif de se doter d’une planification dynamique 

qui puisse répondre aux besoins évolutifs en matière d’extensions, en particulier pour les entreprises 

et les zones d’intérêt général. Les services cantonaux préconisent quant à eux que le territoire 

d’urbanisation soit fixé de façon définitive dans cette génération de PDR pour une durée de 10 à 

15 ans.  

2.2 Démarche complémentaire pour l’urbanisation et les zones d’activités 

A défaut de pouvoir être validée sous cette forme, le Comité de direction de l’ARS (CoDir) a estimé 

qu’une démarche complémentaire devait être effectuée afin de renforcer la thématique précitée. Le 

territoire d’urbanisation ayant un impact important sur le développement communal, les communes 

ont été impliquées tout au long du processus. Les résultats de cette démarche complémentaire sont 

à présent intégrés aux stratégies U2 – Répartir judicieusement le territoire d’urbanisation et 

U3 – Valoriser les zones d’activités du PDR Sarine. Ces stratégies ayant subi des modifications 

importantes, ces dernières ont fait l’objet d’une nouvelle consultation publique et d’un examen 

préalable complémentaire des services cantonaux, du 15 juin au 15 septembre 2023. Un nouveau 

préavis cantonal a été émis à ce propos le 23 avril 2024. Il en a résulté des divergences de vues 

entre la Région et le Canton qui ont nécessité de multiples échanges afin de dégager une vision 

commune du développement du territoire, en particulier sous l’angle des ZACT.  

2.3 Version finale 

Plusieurs années s’étant écoulées depuis l’élaboration de la version initiale de la planification, le 

CoDir a estimé qu’une intégration des études de bases conduites par la Région dans l’intervalle 

permettrait à l’instrument de gagner en qualité et en maturité. Il en va notamment ainsi des études 

de base menées dans le cadre de l’élaboration du PA5, mais également des stratégies régionales 

développées parallèlement en matière d’économie territoriale et de tourisme. La version du 

PDR Sarine soumise pour adoption à l’Assemblée des délégué·e·s de l’ARS (AD) a donc été 

entièrement revue dans le courant de l’année 2025 et intègre, en outre, les réflexions quant au rôle 

de l’association menées à l’occasion de la révision totale de ses statuts en fin d’année dernière.  

Il résulte, de ces différentes adaptations successives, un document qui a résolument évolué par 

rapport à sa version initiale avec pour objectif de mieux cadrer les ambitions de la Région. Le CoDir 

a fait le choix de ne pas organiser une nouvelle consultation publique à ce stade, l’essentiel des 

éléments nouveaux résultant d’autres démarches menées collectivement au cours des derniers 

mois. Les liens bilatéraux avec les communes en ce qui concerne le territoire d’urbanisation ont été 

maintenus jusqu’à la fin de la démarche, afin de s’assurer de la cohérence de la planification 

régionale avec les procédures relatives aux PAL. 
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3. Participation 

3.1 Ateliers participatifs 

L'Agglomération de Fribourg (Agglomération) et l’ARS ont organisé une série de trois ateliers 

destinés aux planifications régionales en cours, avec des responsables politiques et des 

représentants techniques des communes du district, indépendamment que celles-ci soient membres 

de l'Agglomération ou non. Le premier atelier était destiné à discuter du diagnostic commun du PA4 

et du PDR Sarine, le deuxième était consacré à la stratégie du PA4 et le troisième était dédié à la 

stratégie du PDR Sarine.  

Les composantes principales d'une première version de diagnostic, respectivement de stratégie, ont 

été présentées aux participants. Ces derniers étaient amenés à partager leurs réactions autour de 

tables de discussions organisées par thématique. A cette occasion, la Région a pu relever un accueil 

globalement très favorable aux propositions émises. Les apports des ateliers ont généralement 

permis de confirmer, compléter ou consolider les options stratégiques envisagées. Les ateliers ont 

également permis aux participants d'exprimer leurs attentes et leurs craintes relatives à l'avenir du 

développement régional. La Région a, dans la majeure partie des cas, pu intégrer les interventions 

formulées dans sa stratégie.  

Dans le cadre de l'élaboration de la stratégie régionale des ZACT, la Région a en outre initié une 

démarche supplémentaire d'ateliers collaboratifs avec les communes, pour approfondir cette 

thématique complexe sur plusieurs séances. Les résultats de cette démarche ont également été 

largement intégrés dans la stratégie correspondante du PDR Sarine, laquelle prévoit notamment la 

mise en place d’une gouvernance régionale permettant de piloter et de monitorer le développement 

des ZACT. Certains aspects mentionnés en séance, par exemple en lien avec une promotion 

foncière active de la Région, nécessitent toutefois encore des réflexions en opportunité esquissées 

dans le cadre des actions en lien avec cette thématique. 

3.2 Coordination avec l’Etat de Fribourg 

La Région a également veillé à une collaboration avec les services cantonaux, par le biais de séances 

techniques bilatérales, afin de discuter d'éléments-clés du projet de manière ponctuelle. On pense 

en particulier à la localisation du territoire d’urbanisation et plus particulièrement aux ZACT qui ont 

donné lieu à de nombreuses tractations, afin d’aboutir au résultat esquissé dans le PDR Sarine 

soumis à adoption. 

4. Documents transmis 

Les documents transmis correspondent aux exigences de fond et de forme prescrits par le Guide 

pour l’aménagement régional - 2021 (Guide) publié par l’Etat de Fribourg. Le dossier à remettre 

comporte à ce titre une série de documents dont la nature et la portée juridique varient 

considérablement. Une brève présentation des différentes parties constitutive du document est 

présentée afin de guider l’utilisateur futur de la planification directrice régionale dans sa lecture.  

4.1 Programme des études 

Le programme des études correspond au diagnostic territorial. Il comprend les études de base ainsi 

que l’analyse de la situation existante et des tendances sur le terrain. Ce volet constitue le socle de 

connaissances sur lequel s’appuie l’ensemble de la démarche régionale. Il permet d’identifier les 

dynamiques territoriales, les enjeux et les besoins de développement à l’échelle régionale.  
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Le programme des études est un constat de ce qui prévaut et ne déploie pas d’effet liant pour les 

autorités. 

4.2 Programme d’aménagement régional 

Vision stratégique 

La vision stratégique synthétise les objectifs principaux de développement de la Région ainsi que les 

principales stratégies qui permettent d'atteindre ces objectifs. L'accent est mis sur la coordination 

des différentes thématiques. De plus, un schéma stratégique illustre la spatialisation des objectifs. 

Le document permet d'appréhender rapidement la vision stratégique régionale.  

Formellement, la vision stratégique constitue un document liant conformément au Guide. 

Volet stratégique et carte de synthèse 

Le volet stratégique contient les documents stratégiques à proprement parler, à savoir trois éléments 

distincts. Les fiches stratégiques, qui sont divisées selon les thématiques principales précitées, 

inscrivent notamment les principes et les tâches d'aménagement qui découlent du PDR Sarine. Des 

cartes stratégiques par thématique, qui inscrivent la localisation des mesures spatialisées. Pour finir, 

une carte de synthèse, qui rassemble les composantes principales des cartes stratégiques. 

Formellement, le volet stratégie et ses composantes sont liants pour les autorités. Les parties du 

document concernées sont identifiées par un encadré de couleur bleue dans le texte et un liseret 

de couleur bleue au niveau des cartes. A noter que bien que la portée des cartes stratégiques soit 

liante, les représentations spatiales sont elles indicatives. 

Fiches d’action 

Les fiches d’action découlent du volet stratégique et précisent les démarches à entreprendre pour 

sa mise en œuvre. Elles consistent principalement en des études à réaliser destinées soit à définir 

des tâches d’aménagement concrètes, soit à compléter et affiner ultérieurement le contenu du 

PDR Sarine. Il peut également s’agir d’actions concrètes visant à sensibiliser la population aux 

domaines traités dans le document.  

Il s’agit d’un programme de travail pour la Région dont le contenu n’est pas contraignant, ni dans 

ses objectifs, ni dans sa mise en œuvre. 

4.3 Rapport d’accompagnement 

Le rapport d’accompagnement contient le rapport explicatif ainsi que le rapport de consultation 

publique. Il sert à la mise en contexte du programme d’aménagement régional et ne déploie aucun 

effet liant pour les autorités. 

Rapport explicatif 

Le rapport explicatif accompagne le projet de PDR Sarine dans le cadre de son examen par les 

services cantonaux. Document non contraignant, il explique le processus intellectuel suivi par la 

Région, les priorités retenues et la pesée des intérêts effectuée. Il justifie la conformité du contenu 

contraignant du PDR Sarine aux exigences cantonales, notamment celles qui découlent du PDCant. 

Rapport de consultation publique 

Le rapport de consultation publique rend compte des retours issus de la consultation publique, 

notamment au niveau des communes. Le rapport est versé au dossier à l'intention de l’AD. Quand 

bien même le PDR Sarine a fait l’objet de plusieurs consultations publiques, le choix a été fait de ne 
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produire qu’un seul rapport traitant de toutes les observations et propositions formulées dans le 

cadre de la démarche. 

5. Financement 

5.1 Elaboration 

L’élaboration du PDR Sarine s’est inscrit dans le cadre des budgets successivement libérés par la 

CRID et l’ARS pour un montant total de CHF 572'000. Cette somme a servi à préparer les études de 

base nécessaires, à mener la démarche complémentaire concernant le territoire d’urbanisation et à 

assurer l’essentiel du suivi cartographique auprès du bureau spécialisé mandaté dans le cadre du 

projet, le bureau Archam, à Fribourg. L’élaboration de la planification directrice, le suivi avec les 

communes et la finalisation du document ont été effectués par les équipes de l’Agglomération, qui 

ont travaillé sur mandat dans le cadre du soutien technique général apporté à l’ARS.  

5.2 Mise en œuvre 

La mise en œuvre du PDR Sarine n’engage pas de montant spécifique au-delà de ceux prévus dans 

le cadre des budgets de fonctionnement ordinaires de l’ARS. Les actions prévues sont en effet 

dimensionnées et réparties dans le temps, de sorte à pouvoir être assurées à l’interne par les équipes 

de spécialistes en place, et dans le cadre des budgets pour les études ou la promotion définis 

annuellement pour les différentes thématiques. Les montants engagés par thématique 

correspondent à ceux évoqués dans la cadre de la définition des besoins de financement futurs de 

l’association, en lien avec la révision totale de ses statuts, et présentés à ce titre en groupe de travail. 

Si certaines des actions prévues devaient excéder dans leurs ampleurs les capacités de l’association 

en termes de ressources, un contrat avec un mandataire externe serait à convenir avec la commune 

site et les frais correspondants mis à la charge de celle-ci. Ce faisant, il s’agit également d’assurer 

une égalité de traitement entre les communes concernées. A titre d’exemple, pareille situation 

pourrait concerner le réaménagement d’un espace public pour lequel l’accompagnement de la 

Région pourrait porter jusqu’à la définition du cahier des charges, en vue des études d’avant-projet 

qui devraient quant à elles être menées aux frais de la commune concernée. 

6. Suite de la procédure 

Une fois adapté et le cas échéant amendé par l’AD de l’ARS, le PDR Sarine pourra être transmis 

pour examen final auprès des services cantonaux. Après l’intégration des modifications liées aux 

conditions d’approbation, le PDR Sarine sera approuvé par le Conseil d’Etat. Dès lors, le PDR Sarine 

entrera en vigueur et liera les autorités.  

A ce stade, il n’est pas possible d’évaluer le temps requis par la procédure cantonale, ni de préjuger 

de la nature et de l’ampleur des conditions d’approbation. Expérience faite dans d’autres régions du 

canton, le temps à consacrer à cette ultime phase de travail n’est pas à sous-estimer. 
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7. Conclusion 

Compte tenu de ces explications, le Comité de direction de l’Association régionale de la Sarine 

propose à l’Assemblée des délégué.e.s d’approuver le Message 2026/01 concernant l’adoption du 

Plan directeur régional de la Sarine. 

Fribourg, le 26 mars 2026 

Au nom du Comité de direction 

de l’Association régionale de la Sarine  

   La Présidente Le Secrétaire régional 

 

Lise-Marie Graden    Félicien Frossard 
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