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Message

relatif a ’initiative populaire «Davantage de logements abordables»
et a un crédit-cadre destiné a alimenter le fonds de roulement en faveur
de la construction de logements d’utilité publique

du 21 mars 2018

Monsieur le Président,
Madame la Présidente,
Mesdames, Messieurs,

Par le présent message, nous vous proposons de soumettre 1’initiative populaire
«Davantage de logements abordables» au vote du peuple et des cantons, en leur
recommandant de la rejeter. Dans le méme temps, nous vous soumettons un projet
d’arrété fédéral en rapport étroit avec I’initiative fédérale (arrété fédéral relatif un
crédit-cadre destiné a alimenter le fonds de roulement en faveur de la construction
de logements d’utilité publique) en vous proposant de I’adopter.

Nous vous prions d’agréer, Monsieur le Président, Madame la Présidente, Mes-
dames, Messieurs, I’assurance de notre haute considération.

21 mars 2018 Au nom du Conseil fédéral suisse:

Le président de la Confédération, Alain Berset
Le chancelier de la Confédération, Walter Thurnherr

2017-3495 2253



Condensé

L’initiative populaire «Davantage de logements abordables» a pour objectif
d’étendre Poffre de logements a loyer modéré. A cette fin, I’aide de I’Etat en
faveur des logements a loyer modéré doit étre développée. Le Conseil fédéral
recommande de rejeter Uinitiative populaire. 1l soumet un projet d’acte en rapport
étroit avec cette derniére, a savoir le projet d’un arrété fédéral relatif a un crédit-
cadre d’un montant de 250 millions de francs destiné a alimenter le fonds de
roulement en faveur des maitres d’ouvrage s’occupant de la construction de loge-
ments d’utilité publique.

Contenu de Dinitiative

L’initiative populaire «Davantage de logements abordablesy» de |’Association suisse
des locataires a été déposée le 18 octobre 2016 munie de 104 800 signatures va-
lables. Elle demande d’adapter et de compléter I’article constitutionnel sur |’encou-
ragement de la construction de logements et de [’accession a la propriété (art. 108
Cst.) dans le but d’étendre ['offre de logements a loyer modéreé.

Avantages et inconvénients de initiative

L’initiative populaire touche un point important en ce qui concerne [’offre de loge-
ments en Suisse. Pour les personnes a la recherche d’un logement, en particulier
celles qui disposent d’un faible pouvoir d’achat, il est difficile de trouver un loge-
ment qui réponde a leurs besoins. La charge élevée que représente le logement pour
les ménages a faible revenu et I’augmentation du trafic des pendulaires en sont des
indices. L ordre de grandeur exigé par !'initiative populaire, qui demande que 10 %
des logements construits chaque année appartiennent aux maitres d’ouvrage d’uti-
litée publique représenterait une charge financiere supplémentaire considérable pour
la Confédération avant tout, mais aussi pour les cantons. En outre, la fixation d’un
tel quota est en contradiction avec une approche libérale de la concurrence entre
investisseurs et propriétaires de logements. Pour cette raison, l'initiative populaire
n’est pas réaliste ni conforme au marché. Le méme constat s applique au droit
demandé pour les cantons et les communes d’introduire un droit de préemption pour
des terrains adéquats, ainsi qu’au droit de préemption exigé pour les cantons et
communes lors de la vente de bien-fonds appartenant a la Confédération ou a des
entreprises liées a cette derniére. Les mesures demandées pour éviter la perte de
logements a loyer modéré a la suite de programmes des pouvoirs publics visant a
encourager les assainissements ne sont pas non plus conciliables avec une offre de
logements respectant les principes de [’économie de marché.

Les logements d’utilité publique, dont I’encouragement fait aujourd’hui déja I’objet
d’un mandat constitutionnel, jouent un réle important dans [’acces au logement des
couches de la population les plus faibles du point de vue économique et de la classe
moyenne, ainsi que dans le maintien de la mixité sociale. A titre de complément au
marché, ce segment, qui représente un peu plus de 4 % de [’ensemble du parc im-
mobilier, doit continuer a étre soutenu sur la base des dispositions légales actuelles.
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Proposition du Conseil fédéral

Conformément a la politique qu’il applique actuellement, le Conseil fédéral propose
par le présent message a I’Assemblée fédérale de recommander au peuple et aux
cantons le rejet de l'initiative populaire «Davantage de logements abordablesy.
Dans le méme temps, il soumet, en s’ appuyant sur les résultats de la consultation,
un projet d’acte en rapport étroit avec l'initiative. Celui-ci porte sur un crédit-cadre
d’un montant de 250 millions de francs visant a alimenter, vraisemblablement a
partir de 2020, pendant 10 ans, le fonds de roulement destiné a des préts en faveur
des maitres d’ouvrage s’ occupant de la construction de logements d utilité publique
conformément a la loi sur le logement.
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Message
1 Aspects formels et validité de I’initiative
1.1 Texte

L’initiative populaire fédérale «Davantage de logements abordables» a la teneur
suivante:

La Constitution! est modifiée comme suit:

Art. 108, al. 1et5a 8

I La Confédération encourage, en collaboration avec les cantons, 1’offre de loge-
ments a loyer modéré. Elle encourage 1’acquisition d’appartements et de maisons
familiales destinés a I’usage personnel de particuliers et les activités des maitres
d’ouvrage et des organisations ceuvrant a la construction de logements d’utilité
publique.

5 Elle veille a ce que les programmes des pouvoirs publics visant & encourager les
assainissements n’entrainent pas la perte de logements a loyer modéré.

6 Elle s’engage, en collaboration avec les cantons, en faveur d’une hausse continue
de la part de logements qui appartiennent a des maitres d’ouvrage ceuvrant a la
construction de logements d’utilité publique par rapport a I’ensemble du parc immo-
bilier d’habitation. Elle veille, en collaboration avec les cantons, a ce qu’a 1’échelle
de la Suisse 10 % au moins des logements nouvellement construits soient propriété
de ces maitres d’ouvrage.

7 Elle autorise les cantons et les communes a introduire, en vue d’encourager la
construction de logements d’utilité publique, un droit de préemption en leur faveur
sur des biens-fonds appropriés. Elle leur accorde en outre un droit de préemption sur
les biens-fonds propriété de la Confédération ou d’entreprises qui lui sont liées.

8 La loi regle les mesures nécessaires pour atteindre les buts visés par le présent
article.

Art. 197, ch. 122

12. Disposition transitoire ad art. 108, al. 1 et5a 8
(Encouragement de la construction de logements et de I’accession a la propriété)

Si les lois d’application afférentes ne sont pas entrées en vigueur dans les deux ans a
compter de I’acceptation de I’art. 108, al. 1 et 5 a 8, par le peuple et les cantons, le
Conseil fédéral, a cette échéance, édicte provisoirement les dispositions d’applica-
tion par voie d’ordonnance.

1 RS 101
Le numéro définitif de la présente disposition transitoire sera fixé par la Chancellerie
fédérale apres le scrutin.
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1.2 Aboutissement et délais de traitement

L’initiative populaire fédérale «Davantage de logements abordables» a fait 1’objet
d’un examen préliminaire par la Chancellerie fédérale le 18 aolt 20153, et elle a été
déposée le 18 octobre 2016 avec le nombre requis de signatures.

Par décision du 15 novembre 2016, la Chancellerie fédérale a constaté que 1’initia-
tive avait recueilli 104 800 signatures valables et qu’elle avait donc abouti?.

L’initiative est présentée sous la forme d’un projet rédigé. Le Conseil fédéral a
décidé de présenter en méme temps que le message concernant 1’initiative populaire
un projet d’acte en rapport étroit avec celle-ci. Conformément a I’art. 97, al. 2, de la
loi du 13 décembre 2002 sur le Parlement (LParl)5, le Conseil fédéral avait jusqu’au
18 avril 2018 pour soumettre a 1’Assemblée fédérale un projet d’acte accompagné
d’un message. L’ Assemblée fédérale a jusqu’au 18 avril 2019 pour se prononcer sur
I’initiative populaire. Le Parlement peut prolonger ce délai d’une année si 'un des
conseils a pris une décision sur un contre-projet ou un projet d’acte en rapport étroit
avec ’initiative fédérale (art. 100 et 105, al. 1, LParl).

1.3 Validité

L’initiative remplit les critéres de validité énumérés a 1’art. 139, al. 3, de la Constitu-
tion (Cst.)®:

—  Elle obéit au principe de 1'unité de la forme, puisqu’elle revét la forme d’un
projet entierement rédigé.

—  Elle obéit au principe de 1’unité de la matiere, puisqu’il existe un rapport in-
trinseque entre ses différentes parties.

—  Elle obéit au principe de la conformité aux régles impératives du droit inter-
national, puisqu’elle ne contrevient a aucune d’elles. Elle satisfait ainsi aux
exigences de compatibilité avec le droit international.

2 Contexte

2.1 Développement du marché du logement

L’initiative s’inscrit dans un contexte d’évolution du marché du logement marqué,
entre 2002 et 2015, par une demande excédentaire, qui a entraingé, en particulier dans
les régions urbaines et les régions touristiques, un assechement du marché et une
forte augmentation des prix de 1’offre des logements locatifs et des objets en proprié-
té dans certaines zones. La conjoncture soutenue, mais aussi la croissance de la
population ont alimenté la demande. L’introduction de la libre circulation intégrale

3 FF20155785
4 FF2016 8127
5 RS171.10

6 RS101
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des personnes pour les ressortissants de I"UE-17 et des Etats membres de I’AELE au
Ler juin 2007 a eu pour effet d’entrainer une croissance de la population résidante
bien plus soutenue que les années précédentes. Le phénomeéne a été particuliérement
marqué en 2008 et en 2013, avec, a chaque fois, une croissance annuelle de plus de
100 000 personnes. Rien que pour satisfaire la demande supplémentaire, il aurait
fallu une augmentation de I’offre annuelle de plus de 50 000 logements. Or la mise
sur le marché, entre 2007 et 2012, de seulement quelque 43 000 nouveaux logements
par an a entrainé une baisse constante du taux de vacance entre 2006 (—1,06 %) et
2012 (—0,95 %). Ce n’est qu’a partir de 2013 (0,97 %), lorsque plus de 50 000
nouveaux logements furent construits, que ce taux est reparti a la hausse pour re-
monter a 1,30 % en moyenne nationale en 2016.

La pénurie entraina entre 2005 et 2016 la hausse du prix des logements sur le mar-
ché, de quelque 30 % pour les logements locatifs, de pres de 40 % pour les maisons
individuelles, et d’environ 50 % pour les propriétés par étages’. Le mouvement a été
prononcé dans certains points chauds, méme s’il le fut nettement moins dans les
régions périphériques. La forte baisse des taux d’intérét hypothécaires pendant la
période considérée, qui a entrainé une croissance notable de la demande pour des
logements en propriété, a concouru a 1’augmentation supérieure a la moyenne des
prix dans le secteur de la propriété. Méme si le taux d’intérét de référence détermi-
nant pour 1’évolution des loyers a baissé de 3,50 % a 1,75 % entre 2008 et 2016,
I’indice des loyers, fondé principalement sur les loyers existants, a continuellement
augmenté de prés de 1 % en moyenne par an pendant cette méme période, ce qui
donne a penser que de nombreux locataires n’ont pas réclamé de réduction de loyer.
Cependant, cette progression est aussi le résultat d’investissements dans le parc de
logements, trés souvent réalisés en vue de rénovations énergétiques ou créatrices de
plus-value.

2.2 Encouragement actuel du logement et de I’accession
a la propriété par la Confédération

L’objet de I’initiative est I’art. 108 Cst., en vertu duquel la Confédération encourage
la construction de logements, 1’acquisition d’appartements et de maisons familiales
destinées a 1’usage personnel de particuliers, ainsi que les activités des maitres
d’ouvrage et des organisations ceuvrant a la construction de logements d’utilité
publique. Ce faisant, elle doit prendre notamment en considération les intéréts des
familles et des personnes agées, handicapées ou dans le besoin. Ces exigences
d’encouragement revétent toutes la méme importance et ont été pleinement concréti-
sées entre 1975 et 2001 grace aux mesures instituées au titre de la loi fédérale du
4 octobre 1974 encourageant la construction et 1’accession a la propriété de loge-
ments (LCAP)3. Le domaine d’encouragement a été ensuite restreint avec 1’entrée en
vigueur de la loi du 21 mars 2003 sur le logement (LOG)?, par laquelle on a renoncé

7 Les indices des prix de I’offre établi par Wiiest et Partner peuvent étre consulté a ’adresse
suivante: www.wuestpartner.com > Données > Indices.

8 RS 843

9 RS 842
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a des mesures générales d’encouragement de la construction de logements telles que
I’acquisition et I’équipement de terrains ou encore la rationalisation de la construc-
tion. De plus, les mesures de réduction des cofits du logement des ménages proprié-
taires ou locataires motivées par des considérations de politique sociale et de facili-
tation de 1’accession a la propriété dans le cadre de la LOG ont été suspendues dans
le cadre de la loi fédérale du 19 décembre 2003 sur le programme d’allégement
budgétaire 200310. La mise en ceuvre actuelle de I’art. 108 Cst. est présentée ci-
apres.

221 Encouragement a la propriété du logement

La Confédération remplit le mandat d’encouragement de 1’accession a la propriété
d’un logement a usage personnel au moyen de 1’aménagement avantageux de
I’imposition de la valeur locative et du traitement fiscal privilégié des versements
anticipés des avoirs du 2¢ pilier et du pilier 3a. En ce qui concerne 1’imposition de la
valeur locative, I’effet d’encouragement est obtenu par le fait que les cantons fixent
la valeur locative imputée a titre de revenu parfois nettement au-dessous des valeurs
du marché locatif. Les possibilités de déductions fiscales d’investissements réalisés a
des fins d’économie d’énergie et de protection de I’environnement ou encore
d’entretien de monuments historiques ont elles aussi un caractére d’encouragement.
Le caractére d’encouragement des versements anticipés des avoirs du 2¢ pilier et du
pilier 3a consiste dans la possibilité de retirer les fonds avant la survenance du cas de
prévoyance (age, décés ou invalidité) en vue de ’acquisition de son logement tout
en bénéficiant de la déduction fiscale des cotisations de prévoyance. Le retrait anti-
cipé des avoirs du 2¢ pilier et du pilier 3a en vue de I’acquisition de son logement est
imposé aux conditions privilégiées de la prévoyance.

Le programme de la LCAP appliqué jusqu’a la fin de 2001 prévoyait également des
mesures d’encouragement de la propriété d’'un logement a usage personnel: les
possibilités de cautionnement, de préts remboursables (avances consenties au titre de
I’abaissement de base) et de contributions a fonds perdu destinées a des particuliers
(abaissements supplémentaires), moyennant le respect de certaines limites de revenu
et de fortune ainsi que de prescriptions d’occupation, ont permis a des ménages
économiquement faibles d’accéder a la propriété de leur logement a des conditions
avantageuses. Quelque 37 000 propriétaires ont profité¢ de ces possibilités de soutien.
Plus aucun encouragement n’est accordé depuis 2002. Les aides accordées jus-
qu’alors en vertu des contrats de droit public conclus dans le cadre de la LCAP ne
sont encore versées que jusqu’a 1’échéance des différents dossiers, qui courent en
général sur une durée de 25 ans.

Pendant la période de la LCAP, la Confédération a constitué¢ un fonds de roulement
a hauteur de 30 millions de francs géré a titre fiduciaire par la Fondation suisse pour
la promotion de I’accession a la propriété du logement (FPPL). Depuis 1992, cette
fondation implantée dans les zones rurales octroie des préts remboursables et portant
intérét en vue de la rénovation ou de la construction de logements a usage personnel.

10 RO 2004 1633
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Le principal groupe cible est constitué de propriétaires a revenus modestes travail-
lant dans 1’agriculture.

La LOG prévoit également des arriére-cautionnements aux coopératives de caution-
nement hypothécaire pour soutenir 1’accés a la propriété de logements a prix mo-
déré. Ce soutien a été suspendu en 2008.

2.2.2 Construction de logements sociaux

Jusqu’a la fin de 2001, I’octroi de nouvelles aides a la pierre en vertu de la LCAP
pouvait étre sollicité par tous les types d’investisseurs qui s’engageaient a respecter
les conditions fixées. Avec les abaissements supplémentaires, 1’encouragement dans
le cadre de la LCAP comporte en outre un élément d’aide a la personne a motivation
sociopolitique: des subsides sont versés a titre individuel a des ménages disposant de
peu de moyens financiers en vue d’abaisser les cofits de leur logement, dans la
mesure ou les limites de revenu et de fortune ainsi que les prescriptions d’occupation
fixées sont respectées et aussi longtemps qu’elles le sont.

Comme expliqué plus haut, la LOG prévoit elle aussi un volet d’encouragement a
des fins sociales dans le domaine du logement locatif et du logement en propriété.
Le Parlement a suspendu 1’octroi de préts directs a taux préférentiel dans le cadre de
la loi fédérale du 19 décembre 2003 sur le programme d’allégement budgétaire
200311, Le Conseil fédéral a décidé en 2007 de limiter a partir de 2009 les aides a la
construction de logements aux mesures d’encouragement indirect en faveur des
maitres d’ouvrage d’utilité publique par des préts du fonds de roulement et des pres-
tations de garantie.

223 Encouragement de la construction de logements
d’utilité publique

Conformément a la LOG, le mandat constitutionnel d’encouragement de ’activité
des maitres d’ouvrage et des organisations ceuvrant a la construction de logements
d’utilité publique s’effectue de maniére indirecte par le biais d’organisations pré-
sentes dans toute la Suisse:

— La Confédération a alimenté jusqu’en 2017 un fonds de roulement géré a
titre fiduciaire par les deux organisations faitiéres des maitres d’ouvrage
d’utilit¢ publique (Coopératives d’habitation Suisse et LOGEMENT
SUISSE), qui met a la disposition des promoteurs du secteur public des préts
remboursables rapportant des intéréts.

—  Elle cautionne les emprunts de la Centrale d’émission pour la construction
de logements (CCL), dont les membres peuvent lever des fonds a long terme
a des taux d’intérét avantageux.

11 RO 2004 1633, ici 1645
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—  Elle fournit des arriére-cautions a la Société coopérative de cautionnement
hypothécaire pour coopératives suisses de construction et d’habitation
(CCH), ce qui facilite le financement de la construction de logements a des
taux d’intérét préférentiels.

Le Parlement a libéré pour la derniére fois en 2015 un crédit-cadre de 1900 millions
de francs destiné a des cautionnements en faveur de la CCL et a des arrieres-cau-
tionnements en faveur de la CCH pour la période comprise entre fin juin 2015 et
2021. Les trois crédits-cadre octroyés en faveur d’engagements conditionnels n’ont
pour I’instant eu aucune conséquence financiére pour la Confédération.

23 Politique des cantons et des communes en matiére
de logement

Une grande partie des cantons, qui sont aussi interpellés par ’initiative populaire,
ont adopté dans les années 70 et 80 des lois qui complétent les mesures d’encou-
ragement de la Confédération au titre de la LCAP. Ces programmes de soutien
perdent en importance au fur et & mesure que les aides de la LCAP arrivent a
échéance. Certains cantons, en particulier ceux de Zurich, de Zoug, de Béle-Ville, de
Geneve et de Vaud, mettent en ceuvre leurs propres programmes, qui sont indépen-
dants de la Confédération et reposent avant tout sur des aides au financement. Les
cantons de Béle-Ville et de Genéve en particulier prévoient également des aides
ciblées a la personne destinées aux agents économiques particulierement faibles.
Cependant, la plupart des cantons ne déploient pas d’activités d’encouragement.

Plusieurs communes et villes ont, a I’instar de Zurich, de Saint-Gall, de Genéve et de
Lausanne, elles aussi instauré des mesures d’encouragement, entre autres sous forme
de préts, de cautionnements ou de contributions aux frais de loyer. Certaines d’entre
elles pratiquent une politique fonciere active et ceédent des terrains a batir en droit de
superficie a des maitres d’ouvrage d’utilité publique. Enfin, des mesures d’aménage-
ment du territoire sont prises de maniére ponctuelle en vue de promouvoir I’offre de
logements a loyer ou a prix modérés, par exemple sous la forme de bonus d’utili-
sation du sol ou de directives en matiére de plans d’affectation.

2.4 Décisions du Conseil fédéral en matiére de politique
du logement

Compte tenu de la situation alors tendue en maints endroits, le Conseil fédéral s’est
penché, le 15 mai 2013, sur la situation du marché du logement en se fondant sur
une note de discussion du Département fédéral de 1’économie, de la formation et de
la recherche (DEFR). Il a réaffirmé dans ce contexte que ’offre de logements en
Suisse devra étre assurée, a ’avenir également, d’abord par le secteur privé et selon
les principes de 1’économie de marché. Les pouvoirs publics sont chargés de définir
les regles du marché, la Confédération étant responsable principalement du droit du
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bail établi comme norme dans le code des obligations (CO)!2. En outre, la Confédé-
ration doit, en complément au marché, continuer a combler les lacunes de 1’offre
dans le cadre de 1’aide au logement et poursuivre a cette fin le partenariat existant
avec les organisations ceuvrant a la construction de logements d’utilité publique. Le
Conseil fédéral a par ailleurs examiné des mesures concrétes visant au maintien des
logements a loyer modéré existants et a la mise a disposition de logements sup-
plémentaires de ce type. Enfin, en collaboration avec la Conférence des chefs des
départements cantonaux de 1’économie publique (CDEP) et I’Union des villes
suisses (UVS), il a lancé un dialogue en matiére de politique du logement entre la
Confédération, les cantons et les villes afin d’identifier les besoins éventuels de
mesures supplémentaires et de coordonner les activités en matiére de politique du
logement entre les trois niveaux de I’Etat. Le rapport du 12 décembre 2016 intitulé
«Dialogue en matiere de politique du logement entre la Confédération, les cantons et
les villes»!3 présente la teneur et les résultats de ce dialogue.

Certaines des mesures examinées ont été réalisées par la suite: par exemple, 1’obli-
gation pour les propriétaires de reverser a leurs locataires les aides publiques favori-
sant les mesures énergétiques, la prolongation de 19 a 21 ans du droit aux contribu-
tions aux frais de logement en vertu de la LCAP (abaissements supplémentaires), ou
encore 1’extension du domaine d’application des préts du fonds de roulement a
I’acquisition de terrains dans le but de renforcer le secteur d’utilité publique. Par
ailleurs, le Conseil fédéral a proposé une révision particlle du droit du bail dans le
CO. Le message du 27 mai 2015 relatif & la modification du code des obligations
(Protection contre les loyers abusifs)!4 prévoyait entre autres que dans toute la
Suisse le loyer précédent devrait désormais étre systématiquement communiqué au
moyen d’une formule lors d’un changement de locataire et que si le loyer était
augmenté, la hausse devait étre justifiée. Cependant, le Parlement n’est pas entré en
matiere.

Aprés examen, le Conseil fédéral a renoncé a d’autres mesures. Faisaient partie de
ces derniéres des interventions dans la formation des prix en matiére de droit du bail,
I’amélioration de ’acces aux terrains de la Confédération et des entreprises qui lui
sont liées en vue de la construction de logements a loyer modéré ou d’utilité pu-
blique, un droit de préemption accordé aux communes en faveur de la construction
de logements a loyer modéré, ou encore I’adaptation du Programme Batiments de la
Confédération et des cantons, qui vise a promouvoir les assainissements énergé-
tiques, pour favoriser le maintien de logements bon marché.

12 RS 220

13 Le rapport est disponible a 1’adresse suivante: www.ofl.admin.ch > Politique du logement
> Politique du logement de la Confédération > Dialogue en matiére de politique du loge-
ment > Documents.

14 FF 2015 3681
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3 Buts et contenu de Pinitiative

3.1 Buts visés

L’initiative a pour objectif d’étendre I’offre de logements a loyer modéré par le biais
d’une aide accrue de I’Etat. Dans ce but, 1’encouragement étatique de logements
abordables doit étre développé. En outre, des dispositions de protection doivent étre
introduites dans la Cst. afin de préserver les logements a loyer modéré. Par cette
initiative, ses auteurs réagissent a I’évolution des marchés au cours de ces derniéres
années et aux décisions politiques prises au niveau fédéral dans ce contexte.

3.2 Contenu de D’initiative

L’initiative propose d’inscrire les mesures et instruments suivants dans ’art. 108
Cst.:

—  L’encouragement de 1’offre de logements a loyer modéré doit prendre le
relais de I’encouragement général de la construction de logements tel que
congu jusqu’a présent. Les mesures nécessaires devront étre mises en ceuvre
d’entente avec les cantons.

—  Des mesures appropriées doivent permettre d’éviter que des programmes des
pouvoirs publics destinés & promouvoir des assainissements n’entrainent la
perte de logements a loyer modéré.

— La part des logements nouvellement construits appartenant a des maitres
d’ouvrage d’utilité publique doit s’élever a au moins 10 % a 1’échelle de la
Suisse.

—  Les cantons et les communes doivent étre autorisés a introduire un droit de
préemption en leur faveur sur des biens-fonds appropriés, en vue d’encou-
rager la construction de logements d’utilité publique. En outre, la Confédéra-
tion doit accorder aux cantons et aux communes un droit de préemption sur
les biens-fonds qui sont sa propriété ou celle d’entreprises qui lui sont liées.

Les mesures nécessaires en vue de la réalisation des objectifs précités doivent étre
inscrites dans la loi.

4 Appréciation de I’initiative
4.1 Appréciation des demandes de Dinitiative

L’initiative veut permettre a toutes les couches de la population de satisfaire d’une
maniére appropriée ce besoin élémentaire qu’est le logement. Cette demande fon-
damentale s’inscrit dans la ligne de 1’objectif social de I’art. 41 Cst., selon lequel la
Confédération et les cantons doivent s’engager en complément de 1’initiative privée
a ce que toute personne en quéte d’un toit puisse trouver un logement approprié a
des conditions supportables. Conformément a cet objectif social, I’initiative entend
impliquer désormais aussi les cantons au titre de ’art. 108 Cst. Pour le Conseil
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fédéral également, la politique du logement reléve non seulement de la responsabili-
té de la Confédération, mais aussi de celle des cantons (et des communes). Ces deux
niveaux de I’Etat connaissent les spécificités régionales et locales du marché du
logement et disposent par ailleurs d’instruments pour encourager la construction de
logements. Cependant, les cantons doivent rester libres de décider de I’ampleur et
des moyens de leur engagement en matiére d’habitat.

En vue de la mise en ceuvre de son exigence fondamentale, I’initiative entend pren-
dre des mesures en vue de stopper la diminution du nombre de logements abordables
due a des assainissements subventionnés d’immeubles par les pouvoirs publics et a
augmenter de manicre notable la part de logements en mains de maitres d’ouvrage
d’utilité publique. Selon les auteurs de I’initiative, la Confédération et les cantons ne
prennent pas suffisamment a cceur la mise en ceuvre du mandat constitutionnel
existant. En fixant une valeur cible et en proposant de nouveaux instruments, ils
entendent obtenir grace a la Cst. un engagement plus marqué des pouvoirs publics.

4.2 Conséquences en cas d’acceptation

Pour passer a au moins 10 %, la part de logements nouvellement construits apparte-
nant a des maitres d’ouvrage d’utilité publique devra plus que tripler par rapport au
volume de construction actuel de ces derniers. Cet objectif nécessiterait 1’engage-
ment d’importants moyens financiers supplémentaires de la part de la Confédération
et des cantons. Méme si le volume de construction nécessaire pouvait étre atteint
grace au fonds de roulement, ce qui parait toutefois irréaliste, les préts octroyés
devraient pratiquement quintupler, ce qui nécessiterait des moyens supplémentaires
de quelque 120 millions de francs par année. En outre, un programme aussi ambi-
tieux entrainerait un surcroit de travail administratif 4 ces deux niveaux de I’Etat.
Compte tenu de la situation des finances publiques, le Conseil fédéral estime qu’une
telle surcharge de I’Etat n’est pas défendable. Qui plus est, il est permis de douter de
I’existence d’un nombre suffisant de promoteurs susceptibles d’atteindre ce taux. Le
cas échéant, les pouvoirs publics devraient eux-mémes prendre les choses en main
pour que le taux exigé de 10 % puisse étre atteint.

Les dispositions exigées par I’initiative en vue d’empécher la perte de logements a
loyer modéré a la suite de programmes des pouvoirs publics visant & encourager les
assainissements demanderaient de nouvelles dispositions 1égales, par exemple en
vue d’introduire des interdictions de résiliation, des limitations de loyer lors de la
rénovation de bien-fonds subventionnés, ou une augmentation des subventions.

Un droit de préemption en faveur des cantons et des communes aurait pour consé-
quence que ces organismes publics obtiennent la possibilité, lors de transactions
immobiliéres, d’acquérir le bien-fonds souhaité au prix convenu avec les acheteurs
intéressés initialement. Dans certains cas, les cantons et les communes désireux
d’investir pourraient acquérir des biens-fonds pour, par exemple, les céder ensuite en
droit de superficie a des maitres d’ouvrage d’utilité publique.

De tels droits de préemption auraient en fin de compte pour effet de restreindre les
stratégies commerciales et immobiliéres de la Confédération et des entreprises qui
lui sont liées.
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4.3 Avantages et inconvénients

Le Conseil fédéral est d’avis que la politique actuelle a fait ses preuves. Cette der-
niere fait confiance aux forces du marché et se montre réservée en matiére d’encou-
ragement. Des mesures supplémentaires ne sont pas nécessaires. En outre, il con-
vient d’envisager de maniere critique les instruments proposés par l’initiative.
L’exigence que 10 % des nouveaux logements construits appartiennent aux maitres
d’ouvrage d’utilité publique est en contradiction avec une approche libérale de la
concurrence entre investisseurs et propriétaires de logements. Le droit de préemption
postulée pour les cantons et les communes en faveur de la construction de logements
d’utilité¢ publique ne serait pas non plus sans incidence sur le marché, puisqu’elle
privilégierait notamment les bénéficiaires de ce droit de préemption par rapport aux
autres acteurs du marché. Qui plus est, les cantons disposent aujourd’hui déja de la
compétence d’introduire ce droit sur leur territoire et n’ont pas besoin pour cela
d’une délégation de compétence de la Confédération. Sur la base du rapport «Droit
de préemption des communes»!5 établi par 1’Office fédéral du logement (OFL), le
Conseil fédéral a décidé, le 17 décembre 2014 déja, de renoncer pour ’instant au
droit de préemption des communes. Il a indiqué a cette occasion qu’il était prét a
revenir sur sa décision si la situation sur le marché du logement devait se tendre dans
un avenir proche, un scénario qui ne s’est pas concrétisé. Le taux de logements
vacants n’a cessé d’augmenter depuis la décision du Conseil fédéral.

Le droit de préemption exigé pour les cantons et les communes lors de la vente de
biens-fonds appartenant a la Confédération ou a des entreprises liées a cette derniére
n’est pas approprié et doit par conséquent étre rejeté. Les terrains de la Confédéra-
tion ne se prétent pas tous a la construction de logements d’utilité¢ publique. Lorsque
la Confédération cherche a vendre des terrains ou des imm