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Avant-propos

En 2012, le peuple et les cantons suisses ont adopté de justesse un nouvel article
constitutionnel consacré aux résidences secondaires (art. 75b Cst.), plus préci-
sément a la limitation de tels logements relativement aux autres catégories de
résidences. Cette disposition, directement applicable, ainsi que la loi fédérale
qui a été adoptée en 2015 (loi sur les résidences secondaires, LRS), ont profon-
dément marqué le cadre 1égal de la construction dans les stations touristiques,
plus généralement dans les régions de montagne. La révision de la loi fédérale
sur I’aménagement du territoire (LAT), entrée en vigueur en 2014, a contribué
elle aussi a modifier le régime des constructions en imposant notamment
I’obligation de réduire le surdimensionnement des zones a batir.

La demi-journée de droit de I’environnement organisée par 1’Université de
Lausanne en 2021 était consacrée aux nouveaux enjeux de 1’urbanisation en
montagne —en Suisse, mais également en France. Elle a été le fruit d’une
collaboration entre le Centre de droit public de I’'UNIL, par son Centre d’études
en droit de I’environnement et de [’laménagement du territoire (CEDEAT), le
CEDIDAC et le Centre interdisciplinaire de recherche sur la montagne (CIRM)
de I’UNIL. Le présent ouvrage réunit les actes des conférenciers ayant participé
a cette demi-journée d’étude, avec pour objectifs de présenter une analyse
détaillée de certains aspects relatifs aux résidences secondaires, ainsi qu’une
réflexion approfondie relative aux nouveaux instruments susceptibles de
renforcer I’occupation rationnelle et mesurée du territoire en montagne.

Le droit applicable aux résidences secondaires occupe une place particuliere
dans cette publication, en raison des subtilités qu’il contient et de la multitude
de situations qu’il régit. Benoit Bovay et Pauline Monod proposent un
panorama général de la législation suisse sur les résidences secondaire, avec
quelques nécessaires considérations historiques. Ils examinent en particulier la
distinction entre résidence principale et résidence secondaire et analysent le
régime juridique applicable aux nouvelles résidences secondaires, en relevant
au passage la difficulté¢ de mise en ceuvre de la loi et le role prépondérant de la
jurisprudence en la matiére. Jean-Baptiste Zufferey et Valérie Bodevin complétent
la précédente étude par une contribution consacrée spécifiquement aux loge-
ments de 1’ancien droit et a la garantie de la situation acquise qui leur est
accordée (art. 11 LRS). L’enjeu est alors d’éviter que le logement existant ne
soit grevé d’une restriction d’utilisation en résidence principale.

Les constructions en montagne ne sauraient étre limitées aux logements de
vacances. Elles concernent d’innombrables infrastructures touristiques, d’ins-
tallations publiques ou privées qu’il s’agit d’inscrire dans le cadre d’une
utilisation judicieuse et mesurée du sol. Faut-il a cet égard rappeler que le

© Stampfli Editions SA Berne \4



Avant-propos

territoire est une ressource limitée dont la capacité de renouvellement doit étre
préservée conformément au principe de durabilité de I’art. 73 Cst. ? Le régime
juridique et les politiques publiques applicables ne sauraient ignorer les
caractéristiques spécifiques de la montagne, marquées par la fragmentation du
territoire qui en limite la disponibilité, mais également par une topographie
variée, la présence de dangers naturels, de milieux naturels et de paysage de
valeur ou les difficultés d’acces pour les personnes et les services.

En France, la loi « Montagne » de 2016 vise a apporter des réponses globales
aux problématiques des territoires de montagne, afin d’en assurer la protection
et le développement. Jean-Frangois Joye expose une analyse critique des effets
de cette loi en relevant en particulier qu’elle permet de viser un juste équilibre
entre économie et protection de la nature a I’heure ou la montagne est plus que
jamais un élément essentiel de I’avenir environnemental de tous.

Pour sa part, Stéphane Nahrath entreprend une analyse des politiques publiques
en matiere d’aménagement du territoire dans le but de saisir les enjeux de
régulation de ces processus d’urbanisation particuliers se déroulant dans le
cadre des stations touristiques de montagne. Dans une approche prospective, il
analyse plusieurs séries d’instruments susceptibles de renforcer la prise en
charge, par les autorités cantonales et locales, des principaux enjeux de 1’urba-
nisation en montagne — notamment le « réchauffement » des lits touristiques et
la lutte contre le surdimensionnement de la zone a batir.

Thierry Largey examine la portée des instruments et mécanismes de planifi-
cation territoriale en montagne, lieu de tensions autour de ’utilisation du sol,
entre la préservation de ses caractéristiques naturelles et culturelles, la
satisfaction des besoins des populations locales et le développement des
activités humaines. La montagne figure au croisement de problématiques
territoriales publiques complexes qui nécessitent de repenser les politiques
publiques sectorielles, les territoires institutionnels et les niveaux de gouver-
nance. Il développe une approche fonctionnelle de la planification du territoire
apte a coordonner les activités au-dela des frontiéres institutionnelles — non
sans inscrire sa réflexion dans les objectifs et principes formulés par la
législation sur I’aménagement du territoire.
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Stéphane Nahrath

I. Introduction

L’urbanisation des stations touristiques alpines représente certainement
une question importante pour la politique d’aménagement du territoire. L urba-
nisation touristique de la montagne renvoie ainsi a des enjeux, notamment
environnementaux, a la fois similaires aux processus d’urbanisation dans
d’autres types de territoires, et en méme temps souvent plus exacerbés en raison
de la fragilit¢ des écosystémes et des paysages de montagne. Dans cette
perspective, 1’analyse des politiques publiques, notamment celles concernant
I’aménagement du territoire, est susceptible d’apporter un éclairage pertinent
pour la compréhension des enjeux de régulation de la construction dans les
régions de montagne.

Le présent chapitre s’inscrit donc dans une perspective de science politique et
plus précisément d’analyse des politiques publiques. Il propose, d’une part,
d’établir une sorte de bilan des apports et des limites du régime actuel de
I’aménagement du territoire dans le cas de I'urbanisation des stations touristi-
ques de montagne et, d’autre part, de développer quelques réflexions prospec-
tives sur de possibles démarches et instruments alternatifs ou complémentaires
permettant de renforcer la prise en charge des enjeux d’aménagement,
partiellement spécifiques a ce type de territoires.

Pour ce faire, nous mobilisons des résultats de recherche produits ces vingt der-
niéres années dans le cadre de différents projets de recherche consacrés a I’étude
de la politique d’aménagement du territoire (e.g. AUBIN/NAHRATH 2015 ;
CLIVAZ/NAHRATH 2010a,b ; KNOEPFEL et al. 2012 ; NAHRATH 2008, 2018 ;
STOCK et al. 2014 ; SAUTHIER 2016 ; VIALLON 2017 ; VIALLON et al. 2017,
2021)! ; résultats que nous mettons en perspective avec des réflexions plus
personnelles, c’est-a-dire développées de maniére empiriquement moins
rigoureuse qu’une démarche proprement scientifique. Ainsi, d’un point de vue
épistémologique, le contenu de ce chapitre se rapproche plus d’un essai a visée
prospective. Notre démarche est certes fondée sur une relecture de résultats de

Ces projets sont notamment les suivants : Propriété fonciére et aménagement durable
du territoire. Les stratégies politiques et foncieres des grands propriétaires fonciers
collectifs en Suisse et leurs effets sur la durabilité des usages du sol, FNS Division I,
OFS, ARE, armasuisse, Pro Natura (2005-2009) ; Entre abime et métamorphose. Une
approche interdisciplinaire du développement des stations touristiques, FNS CoRe,
Canton du Valais (DECS) (2011-2015) ; Towards a more sustainable management of
soil resources by redistribution of economic and ecological added and reduced values,
FNS — PNR 68 (utilisation durable de la ressource sol) (2013-2016) ; Governing
densification — The impact of performance-based planning on qualitative urban
densification (GoverDENSE), FNS, Division I (2020-2023).
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L’aménagement des stations touristiques de montagne en Suisse

recherches scientifiques, mais qui ne prétend cependant pas a la méme rigueur
scientifique que ces mémes recherches?.

Le chapitre est organisé de la maniére suivante. La section II rappelle trés
briévement les principaux enjeux d’aménagement des stations touristiques de
montagne, tels qu’ils ressortent de la littérature sur la question. La section I1I
brosse a grands traits le contexte institutionnel et politique de 1’action publique
en matiere d’aménagement des stations touristiques de montagne en Suisse. La
section IV propose une évaluation du potentiel des instruments fournis actuelle-
ment aux autorités publiques par la Loi sur ’aménagement du territoire (LAT)
aprés sa révision de 20123 afin d’encadrer ces processus d’urbanisation. Dans
la section V, des réflexions prospectives sur le potentiel de quatre séries
d’instruments alternatifs et/ou complémentaires sont développées. Finalement
la conclusion (VI) résume quatre enseignements qui peuvent étre tirés de
I’ensemble des réflexions développées dans ce chapitre.

I1. les principaux enjeux d’aménagement des stations
touristiques de montagne

Sous I’angle de 1’usage des sols, les stations touristiques de montagne
se caractérisent depuis plusieurs décennies par les phénoménes suivants :

—  Une (trés) forte urbanisation de nature essentiellement extensive®. L’im-
portant développement urbain des stations touristiques de montagne se
distingue notamment par son caractére spatialement trés « extensif ».
Comme le montre la figure 1, les communes touristiques (qui se situent
essentiellement en montagne) se distinguent par un trés faible ratio
d’habitants par m? construits. Dit autrement, la quantité de surface habitable
construite dans la zone a batir par habitant est, de loin, la plus importante
du pays. Elle est environ cinq fois plus élevée dans les communes touristi-

En particulier, I’évaluation des apports et limites respectifs des différents instruments a
disposition des autorités d’aménagement (section IV.) est fondée sur une réinterpré-
tation et une montée en généralité de résultats de recherche qui doivent probablement
beaucoup a la subjectivité de I’auteur. De méme, les réflexions développées ici (notam-
ment dans la section V.) sont vraiment prospectives, ¢’est-a-dire fondées sur des raison-
nements et une appréciation des probabilités largement dépendants d’intuitions et de
« signaux faibles », et donc tributaires d’une grande part d’incertitude (et de subjecti-
vité). Du coup, il ne serait pas étonnant que le juriste soit éventuellement surpris par
quelques raccourcis et simplifications, pour certains probablement hasardeux, dans les
raisonnements qui fondent ces évaluations et réflexions prospectives.

3 Loi fédérale du 22 juin 1979 sur I’aménagement du territoire (LAT ; RS 700).

Ces constats sont largement incontestés, bien que difficilement quantifiables faute de
statistiques spécifiques et systématiques concernant ce phénomeéne.
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ques que dans les communes centres. Un tel état de fait se laisse raison-
nablement interpréter comme une forme de gaspillage du sol et se trouve
certainement en contradiction avec 1’un des objectifs principaux de la LAT
qui consiste en une « utilisation mesurée du sol » (art. 1, al. 1 LAT).

Figure 1 : Statistique suisse des zones a batir 2012 : zones a batir construites par
habitant selon les types de communes (en m?hab.)’

Centres secondaires des grands centres

Grands centres

Couronne des grands centres
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Communes agricoles

Communes touristiques

Moyenne | 20
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M Construit [ Imprécision
P © ARE

Source : Office fédéral du développement territorial ARE, statistique suisse des zones a batir
2012.

Une économie touristique fondée sur la rente fonciere et fortement dépen-
dante des résidences secondaires. 1l ne fait que peu de doute que cet usage
extensif du sol construit résulte en grande partie de la (trés) forte présence
de résidences secondaires (R2) dans ces communes. Comme le montre la
figure 2, les communes connaissant une proportion de surface habitable en
R2 supérieure a 20 % sont les communes d’altitude de la région alpine et,
dans une moindre mesure, de 1’arc jurassien. L importante présence de R2
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Les statistiques 2017 actuellement publi¢es (mars 2022) semblent confirmer ces chiffres,
mais ne distinguent malheureusement pas plus les zones a batir construites et non
construites par habitant. C’est la raison pour laquelle nous renongons a produire des
chiffres plus récents. Toutefois, a titre de confirmation de la trés probable perpétuation
du probléme, les données publiées sur le site de I’ARE (https://www.are.admin.ch/
are/fr/home/developpement-et-amenagement-du-territoire/bases-et-donnees/statistique-
suisse- des-zones-a-batir.html) montrent que les surfaces de ZAB (construite et non
construites) par habitant restent 5.3 fois plus importantes dans les communes touristi-
ques (662 m?/habitant) que dans les villes-centres (124 m?/habitant).
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dans ces régions s’explique par les qualités paysagéres et ’attrait touristi-
que de ces derniéres. La mise en valeur de ces régions au travers de la
construction de R2 contribue a inscrire de nombreuses stations touristiques
de montagne dans une stratégie de rente foncicére de localisation et dans
une économie touristique fortement dépendante des R2, avec tous les risques
économiques et environnementaux que cela comporte.

Figure 2 : Localisation des communes ayant plus de 20 % de R2 en 2020

Source : Géoportail https://map.geo.admin.ch/.

Sous I’angle de [’aménagement du territoire, cette urbanisation extensive des
stations touristiques de montagne dominée par la demande en R2 a un certain
nombre d’effets négatifs bien documentés depuis les années 1970 et 1990
(KRIPPENDORF 1977 ; ASPAN 1993 ; CLIVAZ 2007 ; CLIVAZ/NAHRATH 2010a ;
PLATZ/HANSER 2006 ; KLAUS 2019). Ces effets sont les suivants (liste non
exhaustive) : étalement urbain, atteintes aux écosystémes et mitage du paysage,
augmentation des immissions dues au trafic automobile, concurrence a 1’hotel-
lerie, réduction de I’intensité d’utilisation des lits touristiques (phénomeéne dit
des « lits froids »), baisse de la fréquentation des installations touristiques,
augmentation du prix du foncier et de I’'immobilier, augmentation du prix des
logements et des loyers (qui deviennent difficilement abordables pour les
autochtones), financement de services urbains surdimensionnés a charge des
communes et des contribuables locaux, etc.
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De plus, pour fonctionner, ce modéle économique des R2 implique la mise a
disposition de quantités importantes de ressources foncieres (cf. la thése des
« machines de croissance » présentée dans la section III. ci-dessous) au travers
d’un surdimensionnement systématique des zones a batir (ZAB) dans les com-
munes touristiques de montagne (Figure 3). Commun a la plupart des communes
périurbaines du pays, ce phénoméne de surdimensionnement se trouve en effet
encore exacerbé, dans le cas des communes touristiques, par leur anticipation
de la demande de terrains a batir pour les R2. Certaines de ces communes ont
méme, par le pass¢, intégré — de maniére totalement illégale comme 1’a rappelé
a plusieurs reprises le Tribunal fédéral — ces « besoins » en réserves foncicres
dans leurs plans d’affectation communaux.

Figure 3 : Statistique suisse des zones a batir 2012 : zones a batir construites/non cons-
truites par type de communes (en %)

Grands centres [ : . . : 90% - . ) ) es%
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Source : Office fédéral du développement territorial ARE, statistique suisse des zones a bdtir
2012.

Dans la suite de ce chapitre, nous discutons les apports et les limites de
différents types d’instruments d’aménagement du territoire sous I’angle plus
particulier des deux enjeux principaux suivants :

(1) laréduction des ZAB surdimensionnées et la lutte contre I’étalement urbain
et le gaspillage du sol ; et

(2) le « réchauffement » des « lits froids » des R2 et la création de nouveaux
lits touristiques marchands.
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III.  Contexte institutionnel et actoriel du régime de
I’aménagement des stations touristiques de montagne

Le « régime » de I’aménagement du territoire se caractérise, en Suisse,
par une tres forte tension, pour ne pas dire une contradiction, entre les objectifs
des politiques publiques (en premier lieu la LAT) et les principes qui régissent
le régime de propriété fonciére (NAHRATH 2003). D’ une part, 1’objectif de la
séparation claire entre zones constructibles et non constructibles dans la planifi-
cation communale a pour effet la création d’importantes plus — et moins — values
fonciéres pour les propriétaires fonciers ; I’allocation spatialement différenti¢e
des droits a batir et des plus-values économiques qui en résultent étant une condi-
tion sine qua non de la mise en ceuvre des objectifs de la politique d’aménage-
ment du territoire. D’autre part, la Constitution fédérale et le code civil conférent,
en contrepartie, aux propriétaires fonciers une certaine protection, non seule-
ment de leur titre de propriété (garantie de la propriété — art. 26 al. 1 Cst), mais
également de la valeur économique de ce dernier (obligation d’indemnisation
en cas d’expropriation matérielle — art. 26 al. 2 Cst).

Le concept juridique d’« expropriation matérielle »

Une des conséquences significatives de I’article 26 de la Constitution fédérale®
portant sur la garantie de la propriété consiste dans I’obligation faite aux auto-
rités publiques en charge de I’aménagement du territoire de prévoir une « pleine
indemnité » en cas « d’expropriation ou de restriction a la propriété qui équi-
vaut a une expropriation » (art. 26 al. 2 Cst). Le 1égislateur n’ayant pas voulu
préciser dans la loi les conditions de reconnaissance des « restrictions a la
propriété équivalant a une expropriation », celles-ci ont été progressivement
définies, de maniére casuistique, par la jurisprudence des tribunaux et notam-
ment par le Tribunal fédéral a travers le concept d’« expropriation matérielle »
(distinct de I’expropriation formelle) (NAHRATH 2003, p. 186-191).

Une premiére définition de ce nouveau concept juridique a été formulée dans
larrét Barret’ de 1965 qui dispose qu’il y a expropriation matérielle « lorsque
le propriétaire se voit interdire [ 'usage qu’il faisait jusqu’alors de sa chose ou
l'usage futur prévisible qu’il aurait pu en faire ou lorsque !'interdiction qui
lui est faite restreint ['utilisation de la chose d’une maniere particulierement
sensible en ce sens que le propriétaire se voit retirer une des facultés essen-
tielles que lui donne la propriété. Si la restriction du droit de propriété va
moins loin, le Tribunal fédéral admet cependant que les éléments constitutifs
de ’expropriation matérielle sont réunis si un seul propriétaire ou quelques

6 Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999 (RS 101).
7 ATF 911329 et JdT 1966 1 p. 205-209.
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propriétaires seulement sont touchés dans une mesure telle que, s’ils ne
recevaient pas d’indemnité, ils devraient supporter un sacrifice par trop
considérable en faveur de la collectivité ».

Cette décision met en lumiére trois premiers critéres que sont :

—  Le caractére « trés probable » de la construction.

— Le fait que celle-ci soit projetée « dans un proche avenir ».

— Le principe de « 1’égalité de traitement » entre les propriétaires.

Cette premiere définition sera complétée et affinée durant les décennies sui-
vantes en direction d’un durcissement des conditions de reconnaissance de la
situation d’expropriation matérielle, et donc des conditions d’octroi des indem-
nisations financiéres en découlant. Cette évolution en direction d’une défini-
tion plus restrictive de I’expropriation matérielle s’explique notamment par le
développement du droit matériel de I’aménagement du territoire (MOOR 1982,
2002). Les critéres suivants ont ainsi été successivement ajoutés a la faveur de
différentes décisions jurisprudentielles prises durant les années 1970° a 1990’ :

— Le degré d’équipement de la parcelle ou la probabilité raisonnable de la
réalisation d’un tel équipement.

— L’environnement immédiat (proximité des autres constructions) et la lutte
contre la dispersion.

—  L’orientation générale de la planification locale.
— Les régles de police des constructions.
— Lapolitique (communale ou cantonale) en matiére d’infrastructures.

— Lalocalisation de la parcelle en dehors de la ZAB ou du périmétre du plan
directeur des égouts.

L’une des raisons profondes de cette définition progressivement plus restric-
tive de I’expropriation matérielle renvoie a la préoccupation des juges fédéraux
de protéger les collectivités publiques contre les conséquences financiéres, qui
pourraient rapidement devenir insoutenables, en cas de généralisation des pré-
tentions des propriétaires fonciers en matiére d’expropriation matérielle dans
le contexte de la mise en place du nouveau régime de I’aménagement du
territoire (MOOR 2002 :751).

Cependant, cette évolution de la jurisprudence plutot favorable aux communes
et aux cantons n’écarte pas totalement le risque pour les autorités publiques de
devoir indemniser des propriétaires en cas de suppression de droits a batir,
notamment en cas de réduction ou de redéfinition du périmétre de la ZAB dans
les plans communaux. La persistance de ce risque et de cette incertitude explique
en partie les réticences des communes a redimensionner leur ZAB conformé-
ment aux exigences de la LAT.
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La figure 4 represente de manicre graphique ce double role de | "Etat dans le
cadre de la régulation des usages du sol : I’Etat aménageur et I’Etat garant de
la propriété.

Figure 4 : Le double rdle de ’Etat entre mise en ceuvre des politiques publiques et garantie
de la propriété (privée)

State
implements a policy instrument
to modify the behavior of ...
Public
Policy
Instruments .
target groups end beneficiaries
owners Property non-owners
Rights
System
enforces property rights
and thus excludes ...
State

Source : VARONE/NAHRATH 2014

Historiquement, cette contradiction entre objectifs de 1’aménagement du ter-
ritoire et principe de garantie de la propriété devait étre résolu par le mécanisme
du prélévement (et de redistribution) des plus-values fonciéres générées par la
mise en zone a batir des terrains destinés a la construction. Or, le refus du premier
projet de LAT en référendum populaire en 1976 a de facto supprimé ce
mécanisme de compensation dont les « traces légales » dans I’article 5 de la
LAT 1979 se sont révélées totalement insuffisantes pour permettre une mise en
ceuvre rigoureuse des objectifs de la LAT au niveau des cantons et surtout des
communes, ces derniéres ne disposant pas des moyens de financer les mesures
d’indemnisation des propriétaires fonciers en cas d’expropriation matérielle.
Cette contradiction entre les deux logiques d’action (i.e. les deux triangles de
la figure 4) explique en grande partie I’incapacité de nombreuses communes a
(re)dimensionner et (re)localiser correctement leurs réserves foncicres et donc,
a terme, le surdimensionnement de nombreuses ZAB dans le pays.
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Dans le cas des stations touristiques (notamment de montagne), cette tendance
au surdimensionnement chronique des zones a batir se trouve encore exacerbée
par le rdle crucial du foncier dans I’économie politique locale. Comme 1’a trés
bien montré Géraldine SAUTHIER dans sa thése (SAUTHIER 2016), la dynamique
du pouvoir au sein des communes touristiques s’apparente souvent a ce que
certains analystes du pouvoir urbain (e.g. LOGAN/MOLOTCH 1987) ont appelé
des « machines de croissance » (growth machines). Elle montre en particulier
comment le développement touristique de ces territoires est porté par des
« coalitions de croissance » (growth coalitions) rassemblant, dans un systéme
d’interdépendance trés étroitement imbriqué, les autorités politiques locales,
les propriétaires fonciers, les promoteurs immobiliers, les développeurs d’infra-
structures touristiques et les investisseurs®. De plus, ces coalitions de croissances
peuvent en principe compter sur un fort soutien d’un certain nombre d’acteurs
« secondaires » qui profitent plus ou moins directement du développement
touristique généré par la rente foncicre. Il s’agit par exemple des différentes
catégories de fournisseurs de prestations techniques spécialisées dans les secteurs
de la construction et du tourisme (PME), des propriétaires et gestionnaires de
commerces, des agences de location, des compagnies de transport et de remontées
mécaniques, des experts et bureaux privés conseillant les développeurs, le
journal local, etc.

On le voit, dans une telle organisation socioéconomique du pouvoir local,
intégralement orientée vers le développement immobilier et touristique, les
deux ressources fondamentales indispensables sont [ ’argent (i.e. les investisse-
ments) et le foncier (i.e. les terrains constructibles). Ces derniers fonctionnent
ainsi comme le principal instrument de captation et d’ancrage des investisse-
ments financiers dans le territoire, permettant ainsi I’émergence d’un processus
d’auto-alimentation de la croissance économique locale : le foncier est trans-
formé en base de production des biens et des services immobiliers et touristi-
ques dont le développement nécessite a son tour un accroissement des surfaces
constructibles a travers 1’élargissement, le plus souvent disproportionné, des
ZAB.

IV.  Evaluation des apports des instruments LAT existants

Face a ces dynamiques foncicres et immobiliéres propres aux stations
touristiques (notamment de montagne), la question de la capacité de la politique

Dans certains cas, cette imbrication peut méme prendre la forme d’une multiposition-
nalité et d’un cumul des r6les et des fonctions par un nombre trés limité d’individus ;
p. ex. le promoteur-investisseur qui est également gros propriétaire foncier et immo-
bilier et chef de ’exécutif local. ..
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d’aménagement du territoire a corriger leurs effets négatifs a I’aide des instru-
ments prévus dans la LAT (notamment aprés sa révision de 2012), est bien
évidemment cruciale. Dans cette perspective, le tableau 1 propose une évalua-
tion synthétique, et certainement un peu caricaturale, de la portée — effective
ou attendue — de certains de ces instruments. Elle porte plus particuliérement
sur les six principaux instruments susceptibles d’intervenir sur les deux enjeux
identifiés dans la section II.

D’un point de vue méthodologique, cette évaluation est fondée sur une combi-
naison (1) des évaluations existantes dans la littérature administrative, profes-
sionnelle et académique (e.g. FST 1985; MUHLINGHAUS 2006 ; PLATZ/
HANSER 2006 ; ARE 2010 ; KLAUS 2019 ; VIALLON 2017 ; Conseil fédé-
ral 2021), (2) des résultats de nos propres recherches déja citées plus haut (sec-
tion I.) et (3) d’une évaluation de type ex ante fondée sur une analyse de la
logique d’action propre a chacun de ces instruments.

Les principaux résultats mis en lumicre dans ce tableau sont les suivants :

— Dans I’ensemble, les principaux instruments mis a disposition des autorités
d’aménagement par la LAT (y compris ceux introduits lors de la derniére
révision de 2012) ont des effets limités, voire trés limités ou inexistants.

— Le zonage restant la stratégie dominante, sa portée continue a étre forte-
ment limitée par la garantie de la propriété. A cet égard, ’introduction, plus
de quarante ans apres I’entrée en vigueur de la LAT, d’un premier méca-
nisme effectif, systématique et obligatoire sur ’ensemble du territoire, de
financement des compensations entre plus- et moins-values foncicres géné-
rées par I’aménagement du territoire, ne semble pas permettre — en tout cas
a court, voire 2 moyen terme — de résoudre les deux principaux problémes
d’aménagement des stations touristiques de montagne (pas plus que les
problémes d’aménagement de la plupart des autres territoires d’ailleurs).
Les premicres observations empiriques, certes encore insuffisamment
documentées et systématiques, semblent indiquer que la capacité financiere
des fonds de compensations est, dans la plupart des cantons, insuffisante
pour mettre en ceuvre la réduction des ZAB surdimensionnées ; ceci en
raison du fait que 1’alimentation de ces fonds dépend, d’une part, de la
création de nouvelles ZAB — ce qui est en partie contraire aux objectifs de
la LAT — et, d’autre part, dans certains cantons, d’opérations de densifi-
cation, qui sont pour I’instant difficiles a réaliser. On le voit, la suppression
de ce mécanisme, initialement prévu dans la premicre version de la LAT
refusée en votation populaire en 1976, continue de produire ses effets délé-
teres prés d’un demi-siecle plus tard.

— Il est important de noter que I’instrument du contingentement des R2
(« Lex Weber ») ne constitue pas un véritable instrument d’aménagement
car il ne permet pas d’intervenir de maniére directe sur les deux principaux
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problémes des stations touristiques de montagne. Instrument orienté essen-
tiellement vers un arrét de la construction des R2, il ne peut en effet produire
tout au plus que des effets (positifs) indirects sur la réduction des ZAB
surdimensionnées. Dans son récent rapport de 2021, le Conseil fédéral
estime ainsi a environ 30 % la réduction de la consommation de surfaces
constructibles par les R2 suite a I’introduction de la loi fédérale sur les
résidences secondaires’ (Conseil fédéral 2021).

Comme nous I’avions déja diagnostiqué il y plus de dix ans (CLIVAZ/
NAHRATH 2010), les instruments fonciers (p. ex. syndicats de remembre-
ments parcellaires) restent potentiellement les plus efficaces pour intervenir
sur la limitation et/ou la relocalisation des droits a batir, notamment dans
la perspective de la réduction des ZAB surdimensionnées et de la lutte
contre I’étalement urbain et le mitage du territoire. Bien que théoriquement
les plus efficaces, ces instruments demeurent tres difficiles & mettre en
ceuvre car trés contestés politiquement (et pas uniquement par les proprié-
taires foncier).

? Loi fédérale du 20 mars 2015 sur les résidences secondaires (RS 702).
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Au vu du caractére limité des apports des instruments existants (sous I’angle
des deux principaux enjeux d’aménagement retenus dans ce chapitre), nous
proposons, dans la section suivante, de discuter quatre propositions d’instru-
ments alternatifs susceptibles de renforcer la prise en charge par les autorités
cantonales et locales des deux principaux enjeux d’aménagement des stations
touristiques de montagne discutés dans ce chapitre.

V. Réflexions prospectives sur le potentiel de quatre
(séries d’) instruments alternatifs

Dans cette section, nous présentons et comparons les effets potentiels
de quatre (séries d’) instruments alternatifs susceptibles de venir renforcer, au
travers de leur combinaison avec les instruments existants, la capacité de
régulation des autorités publiques. Ces quatre (séries d”) instruments alternatifs
sont les suivants : (1) les instruments fonciers classiques des politiques fon-
ciéres communales, (2) les syndicats fonciers d’aménagement du territoire
(« syndicats AT-AF ») tels qu’ils existent dans le canton de Vaud, (3) les
syndicats AT-AF multi-sites (proposition théorique) et (4) les instruments
immobiliers a destination des R2.

A. Instrument alternatif n° 1 : Instruments classiques
des politiques foncieres communales (acquisition,
préemption, expropriation et droits de superficie)

La premicre stratégie possible de renforcement des capacités des
autorités publiques en matiére d’aménagement des stations touristiques de
montagne consiste dans le développement d’une véritable politique fonciére
communale. Menée a I’aide d’instruments fonciers classiques que sont par
exemple I’acquisition, la préemption ou encore I’expropriation, une telle
politique vise a renforcer la maitrise fonciére publique au travers du transfert
(volontaire ou contraint) des titres de propriété d’un nombre plus ou moins
important de parcelles fonciéres en faveur des autorités publiques (communales
ou cantonales).

Une maitrise fonciére publique accrue permet de faciliter la mise en ceuvre de
la planification d’aménagement, telle que définie dans les plans communaux et
cantonaux, puisque les autorités publiques détiennent, dans ce cas, simul-
tanément le pouvoir d’aménagement et les droits conférés par la propriété.
L’Etat propriétaire peut ainsi plus facilement supprimer ou transférer les droits
a batir et redimensionner les ZAB. De telles opérations sont cependant trés
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colteuses puisque les autorités publiques operent dans ce dernier cas une forme
« d’auto-expropriation matérielle ».

Par ailleurs, une telle politique pourrait également permettre de soutenir la
construction de lits marchands, en mettant a disposition des terrains effecti-
vement constructibles par I’intermédiaire, par exemple, de droits de superficie.
Ces derniers permettent de garantir 1’usage effectif d’une parcelle par un
usager-locataire privé conformément aux objectifs des plans d’aménagement ;
ceci sans céder le titre de propriété formel, et tout en percevant un loyer pour
la location du sol.

Bien que comprenant de nombreux avantages, la mise en ceuvre d’une telle
politique rencontre passablement d’obstacles dont les principaux sont les
suivants :

— Lamise en ceuvre d’une stratégie d’acquisitions fonci€res est un processus
de longue haleine dont les efforts sont a déployer sur plusieurs décennies
avant de voir les effets.

— Une telle stratégie implique une capacité de mobilisation — et d’immo-
bilisation — d’une importante quantité de capital sur la longue durée.

— Elle nécessite la mise en place d’une structure administrative spécialisée
(coliteuse) jouissant d’une grande autonomie financiére lui permettant une
bonne réactivité sur le marché foncier.

— Fondée sur une stratégie de concentration du pouvoir en mains publiques
dans le cadre de laquelle I’Etat s’octroie lui-méme les droits d’usage sur
ses propres ressources foncieres, les politiques fonciéres publiques souf-
frent trés souvent d’un déficit de légitimité résultant notamment d’une
suspicion de « spéculation fonciere publique ».

On le voit, les effets potentiels d’une telle politique fonciére sont relativement
limités — toutefois pas négligeables — s’agissant de la réduction des ZAB et de
la lutte contre I’étalement urbain et le gaspillage du sol. On peut en revanche
s’attendre a une certaine efficacité de ces instruments pour la création de lits
marchands. Cependant, ceux-ci risquent d’étre relativement inefficaces pour
réchauffer les lits froids.

B. Instrument alternatif n° 2 : Concentration des droits a
batir dans le cadre de syndicats fonciers d’aménagement
du territoire

Adaptés des améliorations fonciéres en milieu rural, les syndicats

fonciers d’aménagement du territoire (« syndicats AT-AF »), mis en ceuvre
avec succes a de trés nombreuses reprises dans le Canton de Vaud depuis les
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années 1990, combinent remembrements parcellaires, zonage et fourniture
d’équipements au sein d’un seul et méme dispositif instrumental (VIALLON/
BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2017). Plus concrétement, la mise en ceuvre
d’une démarche de type syndicat AT-AF sert a coordonner (1) la modification
du plan d’affectation communal avec (2) une procédure d’amélioration fon-
ciére permettant la mise en ceuvre des objectifs du plan, de méme que (3) le
financement et la réalisation des équipements nécessaires a la réalisation des
droits a batir. Un tel instrument permet donc la réalisation simultanée des trois
opérations dans le cadre d’une seule et méme procédure. De tels syndicats sont
notamment créés dans les cas ou il s’agit de réorganiser de maniére plus ration-
nelle les ZAB, respectivement de les relocaliser tout en réduisant leur taille
(Figure 5). L’un des facteurs contribuant a I’efficacité de tels syndicats est que,
comme tout syndicat foncier, un syndicat AT-AF devient obligatoire pour
I’ensemble des propriétaires a partir du moment ou la majorité d’entre eux
(i.e. la moitié des propriétaires plus un) décide de sa création'’. De plus,
I’ensemble des décisions sont prises a la majorité simple de I’ensemble des
propriétaires, ce qui les incite a trouver des solutions pragmatiques qui peuvent
&tre mises en ceuvre rapidement sur I’ensemble du périmétre.

Figure 5 : Visualisation des mécanismes de transfert des droits a batir dans le cadre
d’un syndicat AT-AF

E:‘ : zone villas WUS: 0.2 —Mwﬂl E;mmm.-o.s

——2> :transfert de droits 4 bite

Source : VIALLON/BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2017

D’un point de vue procédural, la démarche se caractérise par le parallélisme et
la simultanéité des opérations de zonage et de remembrement parcellaire
(Figure 6). L’entrée en vigueur du nouveau plan de zone communal est subor-
donnée a I’inscription au Registre foncier des transferts de propriété résultant
de I’opération de remembrement.

19 Dans certains cas, la création peut méme étre ordonnée par le canton.
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Du point de vue de I’aménagement, le syndicat permet d’opérer une dissocia-
tion (temporaire) entre droits a batir et titre de propriété. Le droit a batir peut
ainsi étre détaché de la parcelle foncicre pour étre déplacé et ré-ancré dans un
nouveau parcellaire plus rationnel et mieux localisé. Il peut également étre
réalisé dans le cadre d’une propriété par étage (PPE), ce qui permet des opéra-
tions de densification. Dans la mesure ou la redéfinition du plan de zone est
faite paralléelement au remembrement parcellaire, les autorités publiques peuvent
recourir & une stratégie d’augmentation des coefficients d’utilisation (CUS) et
d’occupation (COS) du sol afin d’accroitre les surfaces octroyées aux droits a
batir transférés et ainsi créer des plus-values financiéres (permettant par
exemple de financer les équipements) au bénéfice du syndicat et donc des
propriétaires fonciers. Cet usage du syndicat AT-AF comme outils de création,
pour ainsi dire « gratuite », de plus-values fonciéres et immobiliéres contribue
a favoriser son acceptation par les propriétaires. Il est par ailleurs possible de
subordonner I’octroi aux propriétaires de ces nouveaux droits additionnels a la
réalisation par ceux-ci du ou des droits a batir qui leur ont été octroyés dans le
cadre du remaniement ; ce qui équivaut au total a une obligation de construire.
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Figure 6 : Les différentes étapes d’une procédure de syndicat AT-AF

Procédure LAF Procédure LATC
Remaniemant parcellaire Plan o affectation
| Etude de fasabilits | ¢

|
| Constitution du syndicat l

| Consultation des services | 44— | Examen préalable
|

Périméte, Smuaneite [ Mise a fenquéte du :
Avant-projet des travaux collectifs (APTC) | oo enquites plan d'affectation
ou projet d'exécution (selon les cas), ]
Estimation des terres (AE et NE) L : :
MNouve! état (évt. sous forme provisore), Adoption par le Conseil
Clé de répartition des frais communal/général
| |
‘ Approbation APTC par Chef Dpt ‘ Approbation préalable par Chef Dpt
| simultanéité ]

Mise en vigueur du
Plan d'affectation

| Trarsfert de propriété (NE) |

Projet d'exécution des travaux
collectifs (=i avant-projet) E

‘ Exécution des travalix ‘

| C = consultation
Abornement et
Mensuration parcellaire E = enquéte

| AE = andien état
‘ Répartition des frais ‘ E

[ Dissolution du syndicat I Dpt = départerment

NE = nouvel état

Source : LEROY 2008

Cet instrument semble comporter de nombreux avantages en ce qu’il permet :

— detransférer les droits a batir mal localisés (e.g. dans les portions surdimen-
sionnées de la ZAB) sans les supprimer, ce qui permet d’éviter les risques
d’expropriation matérielle ;

— d’adapter la structure parcellaire aux objectifs du plan de zone ;

— de concentrer et densifier le bati de maniére a conserver, voire libérer des
terres agricoles ;
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— de gagner du temps en intégrant les différentes opérations dans une seule
et méme procédure ;

— de créer des plus-values permettant de financer la construction des équipe-
ments sans participation directe des propriétaires ;

— de garantir la réalisation effective des droits a batir dans des délais trés courts.

La principale limite (et faiblesse) de cet instrument consiste dans le périmetre
trés restreint et localisé des syndicats AT-AF. Ces derniers couvrent un péri-
meétre unique et d’un seul tenant, situé généralement au sein du territoire d’une
seule commune (rares sont les cas de syndicats intercommunaux). Or, comme
I’ont montré de nombreux cas, notamment dans la région de la Broye
(BOURGEOIS 2015 ; FRANCEY 2017), les besoins de transferts de droits a batir
entre zones « émettrices » et zones « réceptrices » dépassent le plus souvent les
frontiéres communales et se manifestent a I’échelle de régions entiéres. A notre
sens, « la relocalisation des droits a batir engendre un changement des
échelles de conduite du développement territorial : seule une approche régio-
nale du développement ainsi qu 'une meilleure coordination de celui-ci par le
canton sont de nature a répondre aux enjeux de réduction/relocalisation des
droits a batir. » (VIALLON/BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2017 : 25). C’est
sur la base de ce constat que nous nous sommes interrogés sur la pertinence et
les modalités de I’extension du périmetre des syndicats AT-AF et que nous
avons proposé, dans une perspective pour 1’instant uniquement théorique et
prospective I’instrument des syndicats AT-AF multi-sites i.e. intercommunaux
(VIALLON/BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2021).

C. Instrument alternatif n° 3 : Syndicats AT-AF multi-sites
(proposition théorique)

Contrairement aux deux propositions précédentes, cette troisiéme
proposition est purement théorique dans la mesure otl, a notre connaissance,
aucune expérience de mise en ceuvre d’un tel instrument n’a été réalisée (et
encore moins documentée) jusqu’ici. Fondamentalement, le dispositif proposé
fonctionne de la méme maniére que le syndicat AT-AF présenté ci-dessus, a la
seule différence qu’il est déployé a une échelle spatiale plus large et permettant
des transferts entre syndicats. Dans ce cas, les droits a batir seraient transfé-
rables a une échelle régionale — par exemple au sein d’un espace fonctionnel!!
touristique (supra-communal), voire au-dela (transferts montagne — montagne
ou montagne — plaine).

"' Sur le concept d espace fonctionnel, voire (VARONE et al. 2013) ; (JEANNERAT 2012),

et appliqué aux espaces montagnards (BALSIGER/NAHRATH 2015).
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Un tel syndicat « multi-sites » impliquerait que le périmétre (régional) du syn-
dicat corresponde a I’ensemble des propriétaires appartenant aux différents
syndicats (locaux). Les zones « émettrices » et « réceptrices » devraient &tre
définies a I’échelle régionale et les transferts des droits a batir, ainsi que les
remembrements parcellaires, devraient permettre une répartition plus ration-
nelle de ceux-ci a 1’échelle régionale sous la forme, en premier lieu, de trans-
ferts des droits en provenance des zones péri-urbaines vers des zones centrales
plus fortement urbanisées et en cours de densification (Figure 7). De tels
transferts devraient, comme dans le cas des syndicats « mono-sites », tenir
compte des préférences en matiere d’usages du sol de I’ensemble des proprié-
taires participant aux différents syndicats. De méme, la coordination AT-AF
entre remembrements parcellaires et révision des plans de zone communaux
devrait se faire de manicre simultanée a I’échelle régionale, c’est-a-dire au méme
moment dans I’ensemble des différents syndicats et communes concernés. Une
telle coordination devrait probablement étre assurée par les services adminis-
tratifs cantonaux.

Figure 7 : Syndicat AT-AF multi-sites (proposition théorique)

Property and Zoning in TO:
-

: - Agricultural zone
Peri-urban :
municipality Built area outside
r Urban LIS boundaries
Te et 6] municipality Low density
L T - ; building zone
H » 1D =r - 3 Medium density
" b fage = o 3 building zone
1 : High density
£ s s d— J : building zone
Ko
] LIS sending area
Property and ZOn_illg in T+1: LIS receiving area
A B! scenarios 1&2
Peri-urban Plot boundaries
municipality K
Urban Development rights
2 municipality Transfer, scenario 1
:_—E_—H i g Development rights
I B tymeememes [ Transfer, scenario 2
e R R
W e i il ] X Landowner X
i 1

Source : VIALLON/BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2021
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Comme on peut aisément 1’imaginer, 1’élargissement du périmétre spatial, la
modification de la morphologie sociale du groupe des propriétaires (augmen-
tation du nombre et probable hétérogénéisation des préférences de ces derniers),
la complexification des procédures de coordinations AT-AF (qui doivent étre
réalisées simultanément dans plusieurs juridictions), et possiblement d’autres
facteurs encore, contribuent a rendre la mise en ceuvre de cet instrument relati-
vement compliquée et délicate.

Par ailleurs, les expériences de mise en ceuvre d’autres types d’instruments de
transfert des droits a batir, comme par exemple les Transferable Development
Rights (TDR) américains (GMUNDER 2010), montrent bien que I’un des enjeux
centraux de tels dispositifs, auxquels les syndicats AT-AF s’apparentent, consiste
dans I’acceptation, par les propriétaires de la zone réceptrice, de I’accueil sur
leurs terrains des droits a batir transférés depuis les zones émettrices (VIALLON
et al. 2021). Tout laisse penser que cet enjeu devient de plus en plus saillant a
mesure que la distance spatiale, mais également sociale, entre les zones émet-
trices et réceptrices augmente, ce qui est précisément le cas des syndicats AT-
AF multi-sites.

Ainsi, sur la base des expériences accumulées a I’occasion de la mise en ceuvre
des syndicats « mono-sites » (PRELAZ-DROUX 2008 ; LEROY 2008), nous
avons tenté de formuler un certain nombre de principes et de recommandations,
toujours dans une perspective prospective (VIALLON et al. 2017, p. 25) :

« Le coefficient de plus-value fonciere doit étre suffisamment élevé pour
garantir [’adhésion des propriétaires de la zone de réception, qui, a
priori, ont peu d’intérét a participer au syndicat multi-site. En prenant
en charge les divers coiits d’équipement de la zone réceptrice et en
tenant compte du coefficient de prélevement de la plus-value fonciere
introduit par la LAT [a hauteur de 20 %], les spécialistes du domaine
considerent qu’un coefficient de plus-value fonciere supérieur a 1,5
devrait permettre ’adhésion des propriétaires de la zone réceptrice.

Dans la perspective de la redistribution des droits fonciers, nous consi-
derons que la mise en ceuvre des syndicats multi-sites se trouverait
facilitée dans le cas ot une partie des terrains dans la zone réceptrice
se trouvent en mains publiques.

Une réflexion doit étre menée a propos de la légitimité de [’octroi
d’une part de la plus-value fonciere aux propriétaires de la zone
déclassée [i.e. émettrice].
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Un systeme de péréquation fiscale intercommunale devra étre mis en
ceuvre en paralléle des dispositions relatives a la réalisation du syndi-
cat multi-site. C’est notamment le cas lorsque les zones déclassées et
de réception sont situées dans des communes ou des régions différentes.
Dans ce cadre, un prélevement cantonal supplémentaire sur la plus-
value fonciére pourrait étre imaginé [au bénéfice des communes récep-
trices ou émettrices en fonction du bilan des pertes (fiscales pour les
communes émettrices), des gains (fiscaux pour les communes réceptri-
ces), mais également des charges nouvelles (p.ex. d’équipement pour
ces dernieres), qui sont générés par les transferts de droits a bdtir ».

De maniére a illustrer plus concrétement le fonctionnement de tels syndicats
AT-AF multi-sites, la Figure 8 présente un exemple — fictif — de mise en ceuvre
de cet instrument. Il détaille les huit étapes constitutives de la procédure et met
en lumiére, toujours a I’aide de données fictives, les effets des transferts de
droits a batir sur les valeurs fonciéres des différentes parcelles. Plus particu-
liérement cet exemple montre comment la création de plus-values foncicres
(avec dans ce cas un coefficient de plus-value de 2.36) résultant conjointement
du remembrement parcellaire et du zonage (création de ZAB et éventuellement
augmentation du CUS/COS) fonctionne comme variable d’ajustement afin de
satisfaire et de faire converger les attentes des différents propriétaires.

Figure 8 : Syndicat AT-AF multi-sites : procédure, étapes et production et redistribu-
tion des plus-values fonciéres et immobiliéres (simulation théorique)

Step 1: situation in the initial property structure

Sending area

Recelving area

PLOT A PLOT B
Building zone | Building zone
s 0.3 1S ;0.3

16047

PLOT €
Building zone
s :0.3

PLOT D
Farming zone
WS : 0.0
10.4/m?

Step 2: value of the plots in the Initial property structure

A 67000
B 5000
e 9000
o 20°000
Global 40'000

100

600000
500'000
900000
200000
2'200°000

Step 3: situation in the new property structure
Sending area

Receiving area

PLOT D
Building zone
U5:0.8
250.4/m*

Step 5: calculation of the profit coefficient

PC = global value to the new property structure
divided by the global value to the initial property
structure = 5'200°000 / 2'200'000 = 2.36

Step 6: claims of the landowners

[___Owner | _PC_|
A 600'000 2.36 1'418'182
B 500'000 2.36 1'181'818
c 900'000 2.36 2127273
D 200'000 236 472727
Global 2'200°000 2.36 5200000

Step 7: wishes of the landowners
Claims and

Correspon
new plot ding
values surface

Step 4: value of the plots in the new property structure

A 6000 10 60'000

B 5000 10 50'000

® 9000 10 90'000

D 20000 250 5'000°000
Global 40000 5'200'000

A  Potto 1418182 5673m: The owner A choosesto have a building piot
built 250.m? bigger thanits claim
B Plot to 1181'818 4727m? The owner B chooses to balance the sizeof the
built 250.-/m¢ m parcel and its claim
¢ Potto 21127273 a'500m:  Theowner Cchooses to balance the size of the
built 250.-m° parcel and its clim
. 20000 m of agricultural land available. D
Farming 472727 o ol
D land . 10 1as0ogme | A4T273m recevesa hmm;m?mnmpad by AB
Step 8: and of pay
A 1'418'182 7:000 * 250.-/m* = 1'750°000.- 31818
B 1'181'818 4’500 * 250./m? = 1'125°000.- -56'818
E 2127273 8'500 * 250./m? = 2'125°000.- -2273
D 4727127 20°000 m2 * 10.-/m? = 200'000.- 272727
Global 5'200°000 5'200'000

Source : VIALLON/BOMBENGER/LEROY/NAHRATH 2021
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En combinant les forces respectives des instruments fonciers et d’aménagement
du territoire a une échelle régionale fonctionnelle, un tel instrument pourrait
ainsi contribuer de maniére significative a la réduction des ZAB surdimension-
nées et a la lutte contre 1’étalement urbain et le gaspillage du sol, notamment
dans les périmétres des stations touristiques. Il permettrait également de faciliter
grandement la mise a disposition de terrains constructibles pour la production
de nouveaux lits touristiques marchands. Il est par contre probablement sans
effets notables sur le réchauffement des lits froids.

D. Instruments alternatifs n® 4 : Instruments immobiliers a
destination des R2

Dans la perspective de traiter le probléme des « lits froids » ainsi que
d’augmenter ’offre de lits touristiques marchands, une quatriéme stratégie
d’intervention possible consiste dans le développement et la mise en ceuvre,
éventuellement combinée, de différents instruments intervenant sur la propriété
et les usages des biens immobiliers. Ces différents instruments peuvent étre
classés en deux catégories distinctes en fonction de leur logique d’interven-
tion : (1) des instruments intervenant sur la (re)définition et la limitation des
droits d’usage des biens immobiliers et (2) des instruments incitatifs fiscaux ou
économiques ciblant les détenteurs des titres de propriété sur ces mémes biens.

1. Limitation des droits d 'usage des R2

Une premicre forme possible d’intervention consiste dans la redéfini-
tion et la limitation des droits d’ usage des propriétaires sur leurs biens immo-
biliers hors résidence principale. Certaines communes touristiques ont ainsi
introduit dans leur réglement communal une obligation de mise en exploitation
commerciale des biens immobiliers entrant dans la catégorie des R2. Dans
certains cas, cette obligation de mise en location peut méme étre inscrite au
Registre foncier. Le recours a un tel instrument de type réglementaire permet
de garantir un changement effectif de comportement des propriétaires de R2
permettant une transformation des lits froids en lits marchands susceptibles de
servir a I’économie touristique régionale.

2. Taxes et impots incitatifs

Une intervention moins intrusive et contraignante pour les détenteurs
de biens immobiliers de type R2 consiste dans la mise en place d’instruments
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incitatifs de types économiques ou fiscaux. Les instruments suivants ont dans

certains cas été mis en ceuvre dans les communes touristiques en Suisse ou a

I’étranger :

—  Taxe unique a ’achat d’une R2 : I’objectif d’une telle taxe est de rendre
I’acces a la propriété d’une R2 plus cher, ceci de maniére a réduire la demande
pour I’acquisition de tels biens immobiliers. Le produit de la taxe peut
éventuellement étre affecté a des mesures de « réchauffement » des lits
froids ou de création de nouveaux lits touristiques marchands.

— Impot sur les R2 : la logique est dans ce cas globalement la méme, si ce
n’est que I’effet dissuasif n’est pas limité au moment de 1’achat du bien,
mais perdure tout au long de la période de sa détention par le propriétaire.

—  Taxes spéciales sur les services urbains et les raccordements : la logique
sous-jacente a ce type d’instrument est fondée sur le constat que la présence
de R2 implique pour la commune des coftits de construction et d’entretien
des infrastructures nécessaires a la fourniture des services urbains qui ne
sont par la suite pas couverts par les usagers du fait de la trés faible
consommation de ces services en raison d’une occupation trés extensive
des R2. L’idée est donc de reporter les surcofits de ces infrastructures, de
fait largement surdimensionnées, sur les propriétaires des R2 qui sont a
I’origine de ce surdimensionnement et de ces surcofits non absorbés par la
vente des services aux abonneés.

Le recours a de tels instruments incitatifs économiques et fiscaux permet en
principe (i.e. pour autant que les montants prélevés soient suffisamment élevés
pour étre véritablement incitatifs), d’une part, d’obliger les propriétaires de R2
a participer au financement des surcofits qu’ils engendrent en matiére de services
urbains, ainsi que, d’autre part, de les inciter a intensifier I’usage de leur R2,
voire a mettre leur bien en location et donc a le transformer en lits marchands
susceptibles de servir a I’économie touristique régionale. Pris dans leur globa-
lité, ces différents instruments économiques et fiscaux ont également pour
objectif de rendre la propriété d’une R2 plus onéreuse et donc moins attractive
pour les aspirants propriétaires.

Il convient toutefois de faire remarquer que I’impact de ces instruments se
trouve tout de méme limité par le fait que les montants de leurs prélévements
respectifs se trouvent de fait plafonnés par I’interdiction de leur caractere
confiscatoire'?. En revanche, ces instruments, du fait de leur nature incitative,
ont I’avantage non négligeable de jouir d’une meilleure acceptabilité sociale et
politique que I’instrument réglementaire précédent (i.e. limitation des droits
d’usage).

12 Cf notamment les arréts suivants du Tribunal fédéral : TF, 2C_826/2015 du 5 janvier
2017, ¢.5; TF, 2C_579/2009 du 25 juin 2010, c. 6.
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E. Comparaison des effets potentiels des quatre (séries d’)
instruments alternatifs

Evalués a I’aune de leur capacité a traiter les deux problémes d’aména-
gement des stations touristiques de montagne discutés dans ce chapitre, les per-
formances des quatre (séries d”) instruments alternatifs/complémentaires pré-
sentés dans cette section V. semblent renvoyer tendanciellement a une structure
de type « chiasmatique » (Tableau 2) : les forces des uns correspondent aux
faiblesses des autres et réciproquement.
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Mis en ceuvre isolément, i.e. sans étre combinés a d’autres, les instruments fon-
ciers classiques semblent moyennement efficaces pour résoudre les problémes
d’aménagement. S’ils peuvent soutenir la création de nouveaux lits marchands
a travers la mise a disposition de terrains constructibles en main publique, ils
sont par contre peu efficaces pour réduire les ZAB surdimensionnées, leur usage
pour un tel objectif se révélant trés lourd, coliteux, lent et disproportionné, voire
dans certains cas impossible : I’expropriation formelle implique la démonstra-
tion par les autorités publiques de I’existence d’un intérét public prépondérant,
ce qui n’est pas évident pour ce genre d’opération. Les instruments fonciers
sont a priori également inefficaces pour ce qui concerne le réchauffement des
lits froids, sauf a passer par un achat massif de ce type de biens immobiliers
par les communes ou le canton, ce qui est difficilement envisageable.

Les dispositifs combinant instrument d’aménagement (zonage) et fonciers
(remembrement), tels que les syndicats AT-AF, semblent étre de loin les plus
efficaces pour le traitement du probléme du surdimensionnement des ZAB, de
I’étalement urbain et du gaspillage du sol. Ils sont également susceptibles
d’avoir une certaine efficacité concernant la création de nouveaux lits touristi-
ques marchands en permettant la mise a disposition de nouveaux terrains
effectivement constructibles. Ils sont en revanche inefficaces s’agissant du
réchauffement des lits froids.

Quant aux instruments immobiliers, ils sont efficaces uniquement pour la
résolution des problémes des R2, mais pas pour la réduction des ZAB sur-
dimensionnées.

VI Conclusion

Au terme de ces quelques réflexions prospectives, il est possible de
tirer les quatre enseignements suivants :

1. Le surdimensionnement des ZAB, ainsi que le « réchauffement » des R2 et
la création de nouveaux lits touristiques marchands figurent parmi les prin-
cipaux enjeux de I’aménagement des stations touristiques de montagne.

2. Les instruments nouvellement intégrés dans la LAT lors de sa derniére
révision de 2012 vont dans la bonne direction, mais ne sont probablement
pas suffisants pour résoudre ces problémes, ceci notamment en raison,
d’une part, de la réintroduction trop tardive de I’instrument du prélévement
des plus-values fonciéres et, d’autre part, des caractéristiques de la structure
du pouvoir local dans de nombreuses communes touristiques de montagne.

3. Compte tenu de la nature des enjeux d’aménagement (point 1 ci-dessus) et
du role central des propriétaires fonciers et immobiliers au sein des « coali-
tions de croissances » caractéristiques de la structure du pouvoir local de
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nombreuses stations touristiques de montagne (point 2 ci-dessus), I’aména-

gement de ces derniéres requiert la mise en ceuvre de mesures fonciéres et

immobili¢res fortes en complément des instruments actuellement mis a

disposition de la LAT.

4. Les mesures additionnelles nécessaires sont de deux ordres :

a. des instruments fonciers permettant un transfert et une relocalisation
des droits a batir dans le cadre des processus de planification a 1’échelle
régionale (syndicats AT-AF si possible multi-sites), et

b. des instruments immobiliers permettant de piloter le « réchauffement »
des R2 et la création de nouveaux lits touristiques marchands.
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