DROIT DE SUPERFICIE ET POLITIQUE

FONCIERE:

I’exemple hollandais

obtention de
terrains en droit de superficie revét
divers avantages pour les coopéra-
tives, encore qu’avec un tel systéme
le coiit des terrains peut se révéler en
définitive relativement élevél. Mais
la principale difficulté, c’est de trou-
ver des propriétaires qui acceptent
d’aliéner leur droit d’usage pour une
période qui se réveéle tres longue a
I’échelle humaine. Les propriétaires
privés étant tres réticents face a ce
type de contrat, les coopératives
n’ont d’autre choix que de se tourner
vers les collectivités publiques.
Celles-ci ne peuvent toutefois offrir
suffisamment de terrains en droit de
superficie que si elles pratiquent une
politique fonciére active, ce qui est
rarement le cas en Suisse (a quel-
ques exceptions prés, notamment
Zurich?), Parmi les pays dans les-
quels le droit de superficie se pra-
tique a grande échelle, 1a Hollande
est I'un des plus fréquemment cités.
Ce cas mérite d’autant plus d’étre
examiné que les politiques fonciéres
des collectivités publiques y sont
exemplaires a plus d’un titre.

Les collectivités publiques hollan-
daises jouent en effet un role central
dans la plupart des opérations de dé-
veloppement ou de redéveloppement
urbain. Elles acquiérent en principe
tous les terrains concernés par un plan
d’aménagement (qui sont par défini-
tion considérés d'utilité publique?), en
conservant une partie comme do-
maine public (notamment pour les
routes), équipant si nécessaire les ter-
rains a batir, qu’elles revendent ou re-
mettent en droit de superficie a des
organismes privés ou semi-publics?.

Les communes parviennent a offrir
des terrains a des prix relativement
bas en comparaison .internationale.
Trés schématiquement, le fonctionne-
ment du systéme est le suivant® :

- les terrains sont acquis par les com-
munes a4 un prix correspondant a
deux ou trois fois leur valeur de ren-
demement agricole ;

- la moitié environ de la zone & déve-
lopper est conservée pour le domaine
public, ce qui double le prix des ter-
rains restants ;

- en raison principalement des tra-
vaux de drainage généralement né-
cessaires, les frais d’aménagement
doublent encore une fois ce prix.

Ceci permet aux communes d’offrir
des terrains a batir pour des prix cor-

respondant a environ 10 fois leur va-
leur de rendement agricole, alors
qu’en Suisse le rapport est plutot de
lordre de 12 100!

Le fait que les communes offrent suf-
fisamment de terrains a batir a des
prix correspondant a leur cofit de pro-
duction rend toute spéculation sans
objet. Les promoteurs n’ont aucun in-
térét & surenchérir lorsque les com-
munes acquierent des terrains agri-
coles. IIs savent qu’ils n’obtiendront
pas de plus-value et que la comune
leur revendra de toute fagon une par-
tie des terrains. Pour leur part, les pro-
priétaires initiaux savent qu’ils ne
pourront obtenir un prix plus élevé
que celui offert par la commune. On
peut toutefois s’étonner que les pro-
priétaires acceptent de vendre leurs
terrains a I’Etat. La loi prévoit la pos-




sibilité d’exproprier les propriétaires
récalcitrants, mais l'expropriation est
rare. Certains prétendent que le sys-
téme fonctionne a satisfaction parce
que les Hollandais ont la culture de la
négociation et du consensus®.

Cette politique fonciére permet aux
collectivités publiques d’offrir de
nombreux terrains en droit de superfi-
cie aux Woningcorporaties, les cons-
tructeurs d’utilité publique locaux. Si
la durée d’'un droit de superficie ne
peut dépasser 100 ans en Suisse, la loi
hollandaise autorise les baux perpé-
tuels®. De nombreuses communes uti-
lisent cette possibilité pour éviter les
problémes soulevés par l'extinction
ou le renouvellement du droit de su-
perficie. C’est notamment le cas de la
municipalité d’Amsterdam, qui pos-
séde plus de 70% de son territoire en
raison d une politique fonciére trés ac-
tive depuis d’un siecle.

Les contrats de superficie peuvent va-
rier fortement d’une commune a
l'autre, mais en général la rente de su-
perficie se situe entre 8% et 9% de la
valeur vénale du terrain et elle est in-
dexée a l'inflation tous les 5 ans. Le
taux de la rente est nettement plus
élevé qu’en Suisse en raison du diffé-
rentiel existant au niveau des taux
d’intérét, mais ceci est plus que com-
pensé par le fait que la valeur vénale
des terrains est nettement plus basse.
La charge fonciére reste ainsi trés rai-
sonnable.

Il ne faut toutefois pas oublier que
'objectif premier des politiques fon-
cieres hollandaises n’était pas telle-
ment d’offrir des terrains en droit de
superficie a des constructeurs d'utili-
tés publique, mais plutét de maitriser
V'urbanisation et de collectiviser les
plus-values résultant de la croissance
urbaine et/ou de mesures publiques
d’aménagement’. A Amsterdam par
exemple, la municipalité a la possibi-
lité de revoir les conditions du contrat
tous les 50 ans, en particulier au ni-
veau de l'affectation du terrain et du
montant de la rente, qui est adaptée a

la nouvelle valeur vénale du terrain.
Le superficiaire est alors en droit de
mettre un terme au contrat.

La plupart des auteurs s’accordent
pour dire que le systéme hollandais
est efficace puisqu’il résout le pro-
bléme de la disponibilité en terrain a
batir, probleme récurrent dans de
nombreux autre pays, et notamment
en Suisse. Ce résultat est d’autant plus
exemplaire que le territoire hollandais
est exigu par rapport a la population,
comme en Suisse. La culture helvé-
tique de la négociation et du consen-
sus, qui semble proche de la culture
hollandaise, nous permettra-t-elle
d’appliquer un jour le méme type de
systéme ?
Philippe Favarger
EPFL
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(Résumé: Au mariage de la cousine Berthe, Pénélope a rencontré
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DOSSIER : LE STATUT DU SOL

SANS POLITIQUE DE LA VILLE,
PAS DE POLITIQUE FONCIERE

n Europe, la
Suisse a une position assez particu-
liere sur la question de la propriété
du sol; notamment parce que l'une
de ses vertus (elle en a peu, mais
malgré les dénégations de ses élites,
elle n'est pas une nation sans qua-
1ité), est celle d'étre un carrefour des
civilisations du Vieux continent.
Depuis sa formation, la Suisse mo-
“derne est un assemblage et une ten-
tative d'intégration de plusieurs cul-
tures; chacune d'entre elles possé-
dant des savoirs, des acquis ..., des
habitus, au sens que donne a ce
terme Pierre Bourdieu 1), qui rele-
vent du territoire et sont directement
reliés a la maison, a la demeure
comme au logement.

Dans l'histoire de ce pays, la propriété
du sol a pris des formes juridiques et
territoriales, rurales et urbaines diffé-
rentes et multiples.

Ces différences et cette multiplicité
s'articulent autour de deux concepts
fondamentaux liés par le développe-
ment historique, inventés et dévelop-
pés par le philosophe évolutionniste
allemand Ferdinand Tonnies (1855-
1936). La Gemeinschaft, traduit en
fr.angais par le terme, qui posséde plu-
sieurs sens, de communauté, et la
Gesellschaft, la société. Dans son évo-
lution, 'humanité quitte les relations
primaires et chaudes de la commu-
nauté, du village pour, en quelque
sorte, "entrer en société" ott domine la
ville 2).

La maison, le village et ]a ville sont les
types durables des formes de la vie en
commun. Des époques primitives aux
sociétés développées, les hommes co-
habitent selon ces types. La ville est la
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plus élevée mais aussi la plus com-
plexe de ces formes. Si le village et la
ville ont une structure sociale propre
par opposition a la structure familiale
de la maison, par contre le village
conserve beaucoup de caractéres ap-
partenant a la famille; la ville, seule-
ment quelques uns, et lorsqu'elle de-
vient une grande ville, elle les perd
presque tous.

La grande ville est constituée par des
personnes libres, constamment en
contact les unes avec les autres, qui
échangent et coopérent sans que la
communauté et la volonté commu-
nautaire n'existent entre elles autre-
ment que d'une fagon sporadique ou
en tant que résidus d'états primitifs.
A l'opposé, la vie familiale est la base
générale des manieres de vie commu-
nautaires. Elle se maintient dans sa
formation par la vie rurale et urbaine.
La commune rurale et la petite ville
peuvent encore étre comprises elles
meémes comme de grandes familles.
Alors que dans toutes les communau-
tés la propriété, en tant que participa-
tion & l'usage de la possession com-
mune et domaine particulier du droit,
est entierement la conséquence et le

résultat de la liberté considérée
comme issue du principe de nécessité,
dans la ville, la fortune, le revenu et
les contrats sont les principaux, voire
les uniques, signes distinctifs. Les pro-
priétés en tant que possessions com-
munes dans le village; la propriété
comme fortune individuelle dans la
ville.

LA PROPRIETE, LES PROPRIETES
Le pluriel, qui qualifie les structures
communautaires, tient compte d'un
article de Joseph Comby 3) rédacteur
en chef de la revue "Etudes foncieres”,
intitulé "L'impossible propriété abso-
lue", qui attire l'attention sur le fait
que les Etats généraux de la
Révolution francaise n'ont pas, le 26
ao(it 1789, voulu instituer "la" pro-
priété. Le texte voté ce-jour-la indi-
quait avec un inattendu pluriel : "Les
propriétés étant un droit inviolable et
sacré ... ... "

Les propriétés ... car a la fin du dix-
huitiéme siecle, les superpositions de
droits sur un méme sol étaient encore
nombreuses apres avoir été la regle au
cours des siécles précédents. Joseph
Comby rappelle qu'a l'origine la
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pleine propriété, la propriété allodiale
(libre), n'a été elle-méme qu'une pro-
priété saisonniere qui va de la date
des semailles a la date de la récolte,
comme si la propriété fonciére n'a été
que le droit de semer et de récolter ce
qui a été semé. Apres la récolte, le ter-
rain redevient propriété de la "com-
munauté" villageoise a travers le droit
de vaine péature. Le droit de chasse
peut lui-méme appartenir & un autre
titulaire qu'au seigneur foncier, et les
différents produits de la terre peuvent
avoir des propriétaires différents, "la
premiére herbe" appartenant, par
exemple, a un autre que "le regain” ou
le bois d'ceuvre a un autre que le bois
de chauffage, ou ericore les arbres
fruitiers & un autre que celui de la
prairie ot ils sont plantés.

Sous la conduite de la communauté,
la Gemeinschaft, dans le village une
certaine régulation par l'intermédiaire
d'un certain type de propriété du sol,
considéré par d'aucuns modernes et
contemporains comme une propriété
a géométrie variable, a perduré du-
rant une période extrémement longue
de I'histoire de I'humanité. Il a rempli
pendant ce temps-1a un réle décisif de
cohésion sociale méme relative. Il
n'est sans doute pas possible de dé-
montrer aujourd’hui qu'il existe un
type semblable de propriété du sol
dans la société, la Gesellschaft, dans la
ville.

LE SOL, UNE MARCHANDISE
Dans la ville et dans le territoire

qu'elle polarise, le sol est devenu, de-'

puis la fin de l'absolutisme et l'avéne-
ment du capitalisme industriel, une
marchandise qui tente vainement
d'étre comme les autres.

La propriété du sol dans la société est,
et reste, une source intarissable de
conflits, d'affrontements catégoriels et

de guerre(s) sociale(s). Il faut recher-
cher ce péché originel dans plusieurs
ordres de la société. Un de ceux-ci est
celui qui, en Europe, a succédé a la
Révolution francaise dont la tradition
des historiens veut qu'elle ait été
d'une part une révolution bourgeoise
et d'autre part une révolution inache-
vée.

Depuis le début de I'tre industrielle,
dans les luttes sociales, une idée a pro-
pos des propriétaires fonciers traverse

_les nations européennes. Elle est por-

tée par de nombreux mouvements,
courants de pensée et lignes poli-
tiques. Ses défenseurs sont de plu-
sieurs obédiences. YLa plupart dési-
gnent l'opposition entre propriétaires
« mobiliers » et propriétaires « immo-
biliers », entre l'entrepreneur qui ex-
trait son profit du travail et le rentier
qui, sans travailler, extrait le sien de la
propriété du sol pour I'usage duquel il
fait payer un tribut. Pour certains
d'entre eux, l'existence de cette figure
sociale démontre I'inachévement de la
révolution bourgeoise.

CAPITALISME ET RENTE FON-
CIERE

Un autre de ces ordres est plus
proche. Lorsque Mikaél Gorbatchev
s'essayait a la glasnost et a la peres-
troika et proposait une libéralisation
rapide de I'économie dirigée de
I'URSS, une trentaine d'économistes
américains, dont quelques prix Nobel,
lui avaient envoyé une lettre pour le
mettre en garde contre le capitalisme
immobilier dont voici des extraits 4) :
R Vos plans pour une monnaie li-
brement convertible, un commerce
sans entrave, et des entreprises crées
et dirigées par des individus qui re-
coivent les profits découlant de leurs
décisions, sont hautement recomman-
dables. Mais il existe un danger que

vous adoptiez certaines caractéris-
tiques de nos économies qui nous em-
péchent d'étre aussi prosperes que
nous pourrions 'étre. En particulier, il
y a un danger que vous autorisiez
comme nous que la plus grande partie
de la rente fonciére reviennent en
mains privées.

Il est important que la rente fonciére
soir retenue comme revenu pour le
gouvernement. Les gouvernements
des nations développées a 1'économie
de marché ne collectent sous forme
d'impét qu'une partie de la rente, ce
qui les obligent a faire usage inutile de
taxes qui entravent leurs économies,
telles que les impbts sur le revenu, les
ventes et la valeur du capital.

La collecte sociale de la rente sur la
terre et les ressources naturelles sert
plusieurs objectifs. Premiérement, elle
garanti que personne ne déposséde
ses concitoyens en obtenant une part
disproportionnée de ce que la nature
offre a 'humanité. Secondement, elle
procure des revenus avec lesquels les
gouvernements peuvent assurer leurs
activités sociales nécessaires sans dé-
courager la formation de capital ou
l'effort de travail et sans interférer
d'une quelconque fagon avec l'alloca-
tion efficiente des ressources. "

REPTT Tous les citoyens ont un droit
égal sur la part de la valeur fonciere
qui provient de la nature. "

II ne s'agit pas de remonter le cours du
temps pour retourner dans une com-
munauté, dans un village et y retrou-
ver une régulation sociale basée sur le
relations primaires et chaudes dé-
crites par Ferdinand Ténnies.
D'autant plus qu'apres la crise du mo-
dele de développement fixant les
conditions de la production, de la dis-
tribution des revenus et de l'usage de
ceux-ci qui agissaient durant la pé-
riode du "Miracle helvétique" 1935-
1985, le pendant suisse des "Trente
glorieuses” frangaises 1945-1975 défi-
nies par le sociologue Jean Fourastié,
il se met en place aujourd'hui un nou-
veau modele. Un modele beaucoup
plus mouvant, qui va s'établir sur une
longue période, et dont les retombées
sont encore mal évaluées mais dont
on sait déja aujourd’hui qu'il agit no-
tamument sous formes de cycles ex-
pansion—récession rapprochés.

A QUI APPARTIENT LA SUISSE?
Dans un modele de développement
fondé sur l'instabilité on peut prévoir
un trés fort développement des
grandes villes car la lutte pour la
proximité va battre son plein. Pour
tous individus et entreprises, faute
d'autres moyens de régulation sociale,
il s'agit d'étre matériellement installé
le plus pres possible des grandes
voies de communications et des prin-
cipaux lieux et centres de décisions en
matiére économique, politique, cultu-
relle, etc.




C'est pourquoi, autour et dans les
poles que constituent les grandes
villes, la concentration géographique
des entreprises et des populations va
s'accentuer.

Sil'on veut contrecarrer cette mégapo-
lisation des territoires, gommer ses ef-
fets les plus pervers, voire maitriser
I'instabilité du nouveau modele qui
se met en place, il faut construire et
développer une véritable politique de
la grande ville, de la société, de la
Gesellschaft. L'un des chapitres prin-
cipaux d'une telle politique est celui
de la propriété / possession du sol ur-
bain.

Dans son livre "A qui appartient la
Suisse” Hans Tschidni 5) expose que
I'histoire de la propriété en suisse ne
ressemble pas a celle de la plupart des
pays européens. Dans le chapitre inti-
tulé "Une occasion manquée, l'esprit
coopératif " il va méme plus loin. Il
tente de montrer pourquoi les suisses
ont raté l'occasion historique d'impo-
ser la gestion du sol sur une base
communautaire.

Sans vouloir suivre cette argumenta-
tion historique, certes compétente
mais quelque peu nostalgique de la
Gemeinschaft "...... pourquoi la
suisse n'a-t-elle pas tiré profit de I'ex-
périence de ses ancétres rompus a l'art
de la coopération ? ..."”; il faut re-
prendre cette question qui peut étre
I'une des bases sur laquelle se fonder
pour formuler des propositions.
Paradoxalement, cette occasion man-
quée, comme de nombreuses du
méme type, est a la fois un bien et un
mal. Un bien relatif, parce qu'elle si-
gnifie qu'en Suisse, culturellement, la
propriété absolue n'est pas totalement
assimilée a un objectif social qui doit
étre généralisé. On l'a vu lors des ré-
centes votations nationales sur I'acces-
sion a la propriété du logement . Un
mal ou plutdét un obstacle, car les ca-
ractéristiques culturelles principales
de l'expérience communautaires des
anciens helvétes sont plutét rurales et
anti-urbaines. L'art de la coopération
dans la grande ville c'est autre chose !
Un exemple, dans l'exposition "Von
Anker bis Ziind" 6) au début de l'an-
née 98 a Zurich, qui célébrait le cent -
cinquantiéme anniversaire de Ia
Constitution fédérale et montrait en-
viron 250 oeuvres de peintres des dé-
buts de la Suisse moderne, 1848 —
1910, aucun tableaux ne représentait
la ville, sauf trois de Félix Valloton, re-
présentant Le Bon Marché a Paris et
deux d'Alexandre Steinlen : Notre
Dame de Paris et les fortifications de
la métropole frangaise.

C'est mesurer a l'aune de cette ab-
sence l'effort culturel qu'il s'agit de
réaliser dans ce pays pour promou-
voir la ville ...! Par contre, si un tel ef-
fort est entrepris, il sera possible dans

le méme temps de poser quelques
pistes pour la maitrise du sol de la
ville.

Dans le titre de son article, Joseph
Comby montre la voie, non seulement
en traitant de l'impossible propriété
absolue, mais en rappelant qu'actuel-
lement en France, par l'application de
différentes lois qui relevent de l'amé-
nagement du territoire, de la sécurité
publique, des communications, etc, il
existe déja sur le sol plusieurs pro-
priétés superposées de faible intensité
qui ne demandent qu'a s'étendre.
Dans notre pays, il y a une autre su-
perposition, celle des pouvoirs des
appareils d'Etat : la commune, le can-
ton, la Confédération. Des pouvoirs
superposés qui s'excluent jusqu'a
rendre difficile non pas l'application
d'une politique d'urbanisme et d'amé-
nagement du territoire (on en est loin
!) mais 1'élaboration d'une telle poli-
tique, mieux encore, d'une politique
qui remette les villes au centre du pro-
jet pour le territoire. '
Pourquoi ne pas élaguer ces contrdles
étatiques au profit d'un pouvoir poli-
tique plus démocratique qui dispose
au nom des collectivités publiques au
travers de droits de propriété du sol
superposé d'un instrument de régula-
tion sociale.

Pourquoi par exemple ne pas com-
mencer par distinguer dans la ville le
droit sur le sol et le droit de cons-
truire?

Pourquoi ne pas imaginer, autre
exemple, que ceux qui équipent les
terrains a batir eaux, gaz, électricité,
téléphone, routes, ... etc. Le plus sou-
vent des collectivités publiques, de-
viennent titulaires de I'une des pro-
priétés du sol ?

Pourquoi, enfin, ne pas reprendre
sous une forme plus urbaine et plus

combative, l'initiative populaire fédé-
rale intitulée "La propriété fonciere est
transformée en droits de jouissance et
de superficie" lancée par un comité,
malheureusement un peu timide, et
qui n'a pas recueilli un nombre suffi-
sant de signatures.

Daniel Marco
IAUG
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LE DROIT DE SUPERFICIE, UNE BONNE

AFFAIRE POUR QUI ?

e nombreuses
coopératives cherchent a obtenir des
terrains en droit de superficie car ce
systeme leur procure divers avan-
tages. Cependant, selon le mode de
fixation de la rente et 1’évolution de
I'économie, un droit de superficie
peut se révéler a long terme plus
onéreux que l'acquisition du terrain.
En Suisse, les pratiques en matiere

de fixation de la rente sont tres di-

verses, et le cofit d’un droit de super-
ficie peut varier considérablement.
Pourtant, il suffirait d’adopter
quelques régles simples pour assurer
une certaine égalité de traitement et
une certaine équité.

Le marché foncier est relativement
opaque et difficile d’accés pour les co-
opératives. Il faut y réagir d’autant
plus rapidement que l'objet proposé
est intéressant, ce qui pose notam-
ment des problémes de fonds propres,
en particulier pour les coopératives
qui ne peuvent compter que sur les
apports des futurs habitants. A contra-
rio, le droit de superficie présente di-
vers avantages :

- il permet de mieux étudier le projet
avant de se lancer dans I'opération ;

. il réduit le besoin de fonds propres ;

- il permet d’alléger les intéréts inter-
calaires car les superficiants, qui sont
généralement des collectivités pu-
bliques, n’exigent en principe pas de
rente avant la fin de la construction ;

- il permet de réduire les loyers au
début de l’exploitation car les superfi-
ciants se contentent souvent de rentes
relativement faibles les premiéres an-
nées.

Les deux derniers avantages sont par-
ticulirement intéressants puisqu'ils
réduisent les charges au moment ou
elles sont les plus élevées. Mais ces fa-
cilités peuvent cofter cher a long
terme.

Le cofit global d"un droit de superficie
correspond a la somme des rentes ac-
tualisées, et il dépend évidemment du
mode de fixation de la rente. En
Suisse, cette derniére est générale-
ment fixée sur la base de la valeur du
terrain et du taux hypothécaire, et son
évolution dépend d’une fagon ou
d’une autre de Vévolution générale
des prix. La rente est souvent réduite
les premiéres années, puis adaptée
plus ou moins fréquemment.

Le cofit d’un droit de superficie dé-
pend également de I'évolution des va-
riables qui servent de référence pour
le calcul de la rente, soit I'évolution
des prix et des taux d’intérét. Par

exemple, un contrat ne prévoyant pas
d’indexation a I'évolution des prix est
d’autant plus avantageux que ces der-

" niers augmentent rapidement.

En définitive, le coflit du terrain pour
le superficiaire peut varier fortement
selon le mode de fixation de la rente et
I’évolution de l'économie. Pour illus-
trer ceci, on a comparé cing "contrats-
type" de droit de superficie, conclus
par hypothése pour une durée de 99
ans sur un terrain valant 1 million. Il
s'agit d’un modele suggéré par
I'Office fédéral du logement (OFL), de
deux variantes proposées par
1’Association suisse pour I’habitat
(ASH) ainsi que de deux cas réels ob-
servés dans les communes de Genéve
et de Pully. Les différences se situent
aux niveaux de la valeur du terrain
prise en considération, du taux appli-
qué a cette valeur (taux de la rente) et
du mécanisme d’adaptation de la
rente (cf. tableau).

Contrats-type de droit de superficie
Variante Valeur initiale Evolution Taux de la rente Rente
terrain valeur terrain
OFL 75% VV Taux hypothécaire | Indexée & 50% de
I’'TIPC
ASHI 75% VV Fixe pendant 10 | Taux hypothécaire -
ans, puis indexée | 1/2%
tous les 5 ans &
40% de I'TPC
ASHII 75% VV Indexée AI'TPC | 1.5%
Gendve | VV (VV/2pourles |Indexéetousles | Taux hypothécaire
5 premiéres années) | 5 ans selon A
Pully \'AY% Fixe pendant 25 |De 0% a5%en25 |Aprés 25 ans,
ans ans indexation tous
les 5 ans a 40%
de I'IPC
Rente \'A% Taux hypothécaire - | Indexée a 'IPC
"réelie” taux d’inflation
VV = valeur vénale .
IPC =indice des prix & la consommation
Pour la comparaison, on a supposé que la rente n’est pas payée pendant la construction, soit durant deux ans, et
qu’elle est ensuite payée en début d’année.
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Au niveau des prix et des taux d’inté-
rét, on peut imaginer divers scénarios
pour l'avenir. Un scénario optimiste
serait le retour d'une croissance éco-
nomique telle que nous l'avons
connue enire la fin de la derniére
guerre et la fin des années ‘80 (scéna-
rio "Croissance"). Dans ce scénario, le
coiit global du droit de superficie peut
aller presque du simple au quintuple
selon le mode de fixation de la rente,
soit de moins de 600’000 frs a Pully a
plus de 2.7 mio. frs & Geneve (cf. gra-
phique) ! Le superficiaire de la Ville de
Geneve paiera ainsi son droit de su-
perficie presque trois fois plus cher
que s'il achetait le terrain, alors que
pour tous les autres contrats, le cofit
du droit de superficie est inférieur au
prix du terrain.

Comme le superficiaire dispose d'un
droit de jouissance limité dans le
temps, il est logique que ce droit lui
revienne en définitive moins cher que
s’il achetait le terrain. Mais comment
choisir entre les divers contrats qui sa-
tisfont a ce critére ? On peut considé-
rer que le superficiaire devrait payer
la méme chose que s’il achéte le ter-
rain et le revend apres 99 ans. 5'il em-
prunte pour acheter le terrain, il doit
payer un intérét hypothécaire. En tant
que superficiaire, la charge sera iden-
tique si le taux de la rente correspond
au taux hypothécaire. Mais dans ce
cas, la rente de doit pas étre indexée
puisque la dette hypothécaire ne I'est

pas.

Il y a pourtant une certaine logique a
Iindexation de la rente. Elle permet
notamment au superficiaire d’avoir
une charge réelle constante. Mais si la
rente est indexée a l'inflation, il ne
faut pas appliquer le taux hypothé-
caire nominal, mais le taux réel (soit la

différence entre le taux nominal et
'inflation). En’ effet, le taux hypothé-
caire comprend une prime destinée a
compenser l'inflation, et qui ne se jus-
tifie donc pas si la rente est indexée.
Ce mode de calcul est présenté dans le
tableau sous la dénomination de rente
"réelle".

Toujours dans le scénario
"Croissance"”, celui qui achete le ter-
rain pour le revendre dans 99 ans aura
payé en définitive environ 850°000 frs
(en valeur d’aujourd’hui), comme
celui qui aura bénéficié d'un droit de
superficie avec rente "réelle". Le su-
perficiaire de la Ville de Geneve
paiera beaucoup plus cher car sa rente
est indexée a I'évolution des prix des
terrains. Cette clause est particuliere-
ment défavorable dans un scénario de
croissance économique car les prix
réels des terrains y ont toutes les
chances d’augmenter.

Avec le contrat proposé par 'OFL, le
superficiaire paiera sur 99 ans un peu
plus cher que s’il achetait le terrain car
la rente est partiellement indexée
alors que le taux de la rente corres-
pond au taux hypothécaire. La diffé-
rence n’est toutefois pas trés grande
car seuls 75% de la valeur du terrain
sont pris en considération.

La premiére variante de I’ASH aboutit
a un coiit trés proche de celui d’une
acquisition du terrain pour 99 ans. La
deuxiéme variante de 1’ASH est en re-
vanche nettement meilleur marché.
Ce contrat est pourtant le seul qui pré-
voie l'application d’un taux réel avec
indexation. S’il est aussi favorable,
c’est parce que seuls 75% de la valeur
du terrain sont pris en considération,
ce qui ne se justifie pas si on applique
un taux réel.

Cofit du droit de superficie sur 99 ans
Valeur du terrain = 1 million

1'500'000
1'000'000

500000

0
OFL ASH1
Scénario croissance:

Scénario stagnation:

3'000'000

2'500'000 HSce,nar%o Croissance :
BScénario "Stagnation”

2'000'000

ASH2

Taux d'inflation = 3%, hausse du prix du terrain = 4%, taux d'intérét = 5%

Taux d'inflation = 1%, hausse du prix du terrain = 1%, taux d'intérét = 3%

Geneve Pully Réelle
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Quant au droit de superficie de la
commune de Pully, il est également
bon marché dans le scénario
"Croissance" car la rente est nulle au
départ et n‘augmente que trés pro-
gressivement durant les 25 premiéres
années.

Ces résultats peuvent cependant
changer considérablement dans un
autre scénario. Si 'on suppose une
persistance a long terme de la stagna-
tion économique que nous connais-
sons depuis bient6t 10 ans (scénario
"Stagnation"), le droit de superficie
colitera presque aussi cher a Pully
qu'a Geneve (cf. graphique). Pour le
superficiaire de la commune de Pully,
ce scénario est défavorable car le taux
de la rente augmente jusqu’a 5% quel
que soit le taux hypothécaire. Pour le
superficiaire de la commune de
Geneéve en revanche, ce scénario est
nettement plus avantageux car le prix
réel des terrains n’y augmente pas,
mais le cofit du droit de superficie
reste toutefois légérement supérieur
au prix du terrain. Pour les autres
contrats, les différences sont relative-
ment faibles entre les deux scénarios.

Seuls les superficiaires de la com-
mune de Pully ont intérét a un retour
de la croissance. Avec le contrat pro-
posé par 'OFL, la premiére variante
de I’ASH ou le contrat genevois, le su-
perficiaire a par contre intérét a ce que
la crise économique perdure a long
terme.

On constate en définitive que les
droits de superficie existant en Suisse
sont favorables au superficiant dans
certains cas et au superficiaire dans
d’autres, selon les modalités du
contrat et 1’évolution de l’économie,
sans probablement que les principaux
intéressés en soient vraiment
conscients. Les différences pouvant
étre considérables, il semblerait judi-
cieux que I'OFL ou I’ASH recense et
examine les contrats en vigueur, ne se-
rait-ce que pour informer les contrac-
tants des conséquences de ce qu'ils
ont signé. Enfin, on ne peut que sug-
gérer la généralisation du systéme
basé sur le taux d’intérét réel et l'in-
dexation de la rente.

Philippe Favarger
EPFL
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VERS UNE GENERALISATION DU DROIT
DE SUPERFICIE ?

n 1997, un
agriculteur bernois a la retraite eut
I’idée saugrenue de lancer une initia-
tive populaire fédérale visant a géné-
raliser le systeme du droit de super-
ficie par le transfert la propriété du
sol aux communes. Ne disposant
d’aucune structure et d’aucun appui
de la part des grandes organisations
politiques, il a échoué dans sa tenta-
tive. Cet échec semble toutefois ne
pas l'avoir découragé puisqu’il se
prépare a relancer le processus. Mais
quelles seraient les conséquences
d’un tel changement de systéme ?

Une généralisation du droit de super-
ficie constituerait une mini-révolution
puisqu’il s’agirait de remplacer notre
droit de propriété actuel, droit théori-
quement absolu mais de plus en plus
rongé par des restrictions légales, par
une relation contractuelle impliquant
des droits et des obligations pour cha-
cune des parties. Le tabou de la pro-
priété fonciére n'a pas été remis en
cause de facon aussi extréme depuis
fort longtemps dans nos sociétés occi-
dentales. Il y est méme tellement bien
ancré culturellement que ceux qui
préconisent dans certains cas l’acqui-
sition de terrains par 1'Etat, pour la
construction de logements par
exemple, se sentent généralement
obligés de préciser aussitét qu'il ne
s'agit pas de collectiviser le sol. Le
grand Satan n’est pas loin ...

Pourtant, ce n’est pas depuis fort
longtemps que les propriétaires fon-
ciers disposent, ne serait-ce que théo-
riquement, d’un droit absolu sur leurs
terrains, et de Proudhon a certains
prix Nobel d’économie américains, les
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penseurs ont été nombreux & proner
une maftrise collective du sol. Fideéle a
sa prose virulente, Proudhon considé-
rait que "la propriété [fonciere], c’est
le vol", et que "la génération d’aujour-

.d’hui ne peut déposséder la généra-

tion de demain". Walras, un des péres
de la théorie de I'économie de marché,
qui s’est pourtant opposé violemment
a Proudhon, considérait que "les
terres et la rente doivent étre I'objet de
la propriété collective". Plus pres de
nous, une trentaine de professeurs
américains d’économie, dont trois
prix Nobel, ont écrit une lettre ouverte
a M. Gorbatchev, du temps ot il était
encore secrétaire général du parti
communiste d'Union soviétique, pour
lenjoindre & ne pas privatiser les
terres. On pourrait se demander
quelle mouche a piqué ces éminents
spécialistes qui, pourtant, sont par
ailleurs d’ardents défenseurs de la
propriété privée. Simplement, ils
considérent que le sol n’est pas un
bien comme les autres. Selon eux, "la
collecte sociale de la rente [fonciére]
garanti que personne ne dépossede
ses concitoyens en obtenant une part
disproportionnée de ce que la nature
offre & I'humanité"”, alors que la pro-
priété privée du sol permet "aux spé-
culateurs de faire de gros profits sans
rapport avec les services productifs
qu'ils offrent".

Une généralisation du droit de super-
ficie serait susceptible d’engendrer
des changements importants, aux ni-
veaux notamment de 1’allocation des
ressources, des loyers et de 1’aména-
gement du territoire. Le mode de fixa-
tion des rentes de superficie et le
mode d’attribution des terrains
constituent les deux principaux fac-
teurs qui détermineraient les consé-
quences d'un tel changement.

L’ALLOCATION DES
RESSOURCES

Le probléme de l'allocation des res-
sources consiste a concilier l'infinité
des besoins humains avec la rareté des
ressources disponibles. Le principal
avantage d'une économie de marché
est d’assurer, en théorie du moins, une
allocation optimale de ces ressources
par le biais du mécanisme des prix.
Dans cette harmonie "naturelle", toute
intervention de I’Etat ne peut que
mettre a mal l'efficience du systéme.
L'imposition fiscale des revenus fon-
ciers constitue cependant une excep-
tion notable a cette régle, car elle n'a
en principe pas d'incidence sur I'offre
fonciére. A contrario, 'imposition des
revenus du travail par exemple tend a
réduire l'offre de travail, raison pour
laquelle certains économistes préconi-
sent de n’imposer que le sol. Or, la
perception d'une rente dans le cadre
d'un droit de superficie est de méme
nature que l'imposition du revenu
foncier dans le cadre d'une propriété
privée. La généralisation du droit de
superficie devrait alors avoir un effet
bénéfique sur l’allocation des re-
sources et le produit intérieur brut car
la perception de rentes de superficie
permettrait de réduire l'imposition
des revenus du travail et du capital, et
par conséquent d’encourager 1'offre
de travail et I'investissement.

Mais la généralisation du droit de su-
perficie n'implique pas seulement la
perception de rentes. Elle sous-entend
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“également la constitution d’un mono-
pole d’Etat sur le sol, avec les risques
liés a ce genre de situation. En théorie,
I'allocation des ressources n’est opti-
male que si les terres sont attribuées
aux plus offrants. Par exemple, le
commercant qui peut offrir la rente la
plus élevée est en principe celui qui
offre les plus grands services a la po-
pulation. Il s’agirait donc de mettre les
droits de superficie aux encheres. On
sait cependant que le principe du plus
offrant n’est pas toujours valable dans
le domaine foncier. Par exemple, en
quoi le fait de loger les plus riches
dans les meilleurs endroits est-il plus
efficient ? Autre exemple, le principe
du plus offrant conduit souvent a la
création de zones monofonction-
nelles, avec les problémes que cela en-
gendre (qu'on pense notamment au
dépeuplement des centres-villes ou
au casse-téte des transports). Par
conséquent, s’il semble judicieux de
ne pas renoncer au critere du plus of-
frant, au risque de tomber dans l'arbi-
traire généralisé et de prétériter I'allo-
cation optimale des ressources, il fau-
drait néanmoins prévoir des excep-
tions importantes, afin d’assurer
notamment une certaine mixité fonc-
tionnelle et sociale.

Enfin, la généralisation du droit de su-
perficie devrait améliorer 1'allocation
des ressources en éliminant la thésau-
- risation et en réduisant drastiquement
la sous-utilisation des terrains. En
effet, un superficiaire ne peut pas,
contrairement a un propriétaire, thé-
sauriser son terrain dans l’espoir
d’une plus-value. En outre, le droit de
superficie étant limité dans le temps,
les usagers sont incités a utiliser au
mieux les terrains dont ils disposent.
Le changement de systéme irait donc
dans le sens d’'une meilleure utilisa-
tion du sol, a condition évidemment
que I'Etat ne thésaurise ou ne sous-
utilise pas lui-méme.

LES LOYERS

De nombreux partisans du droit de
superficie esperent que ce systéme
permettra de faire baisser les loyers.
Or, le niveau des loyers est le résultat
de la confrontation entre l'offre et la
demande sur le marché locatif, et
'offre étant tres rigide a court terme,
le montant de la rente de superficie
n’a aucune influence immédiate sur
les loyers. En effet, les propriétaires
d’immeubles existants n’ont aucun in-
térét a diminuer les loyers méme si la
rente dont ils doivent s’acquitter est
relativement faible. Il faudrait donc
les y contraindre (c’était d’ailleurs
Vidée des promoteurs de linitiative
populaire qui vient d’échouer), mais
cela impliquerait un contrdle généra-
lisé des loyers, avec tous les inconvé-
nients qui y sont liés (difficultés pour

B A s

“hew By

établir les critéres de fixation des
loyers, cotit administratif élevé, risque
de fraudes, etc.). Par conséquent, un
abaissement des loyers ne pourrait
étre obtenu de fagon efficace qu’en at-
tribuant des terrains bon marché a des
organismes sans but lucratif, puisque
ces organismes fixent en principe
leurs loyers en fonction des cofits.

A long terme cependant, si les loyers
sont libres et les rentes faibles, les dé-
tenteurs de capital seront incités a in-
vestir dans la construction car les pro-
fits seront relativement élevés. Ces in-
vestissements auront pour consé-
quence d’augmenter le stock et donc
de faire, a terme, baisser les loyers.

L’AMENAGEMENT DU TERRI-
TOIRE

La généralisation du droit de superfi-
cie aurait également de fortes inci-
dences sur 'aménagement du terri-
toire et en particulier sur le dévelop-
pement urbain. Aujourd’hui, lors-
qu'une collectivité publique prévoit
de nouvelles zones a batir, elle est tri-
butaire des propriétaires des terrains
concernés, qui peuvent tres bien refu-
ser de construire, pour diverses rai-
sons. Ce probléeme disparaitrait avec
la généralisation du droit de superfi-
cie car celui-ci fait 'objet d'un contrat,
dans lequel,figurent les droits et les
devoirs de T'usager et de la collecti-
vité. Ce systéme devrait donc contri-
buer a une meilleure maitrise collec-
tive de notre espace vital, tout en as-
surant une plus grande sécurité a
l'usager.

La Hollande est le pays le plus fré-
quemment cité lorsqu’il est question
de droit de superficie car ce systéme y
est trés répandu. La Ville d’Amster-
dam, par exemple, posséde plus de
70% de son territoire. Ce systéme as-
sure notamment a la Commune une
grande maitrise de l’affectation des
terrains. De fagon générale, les com-
munes disposent d’un monopole de

fait sur I'acquisition et 'aménagement
des nouveaux terrains & batir. Apres
avoir été équipés, les terrains sont re-
vendus ou remis en droit de superficie
a des organismes privés ou semi-pu-
blics. Les contrats de vente ou de su-
perficie passés entre la municipalité et
les investisseurs précisent, pour les
terrains destinés au logement, le type
d'habitat (location ou achat), le finan-
cement, le nombre de logements a
construire, leur prix ou leur loyer, et la
date de mise a disposition de ces loge-
ments. L'avantage essentiel de la pra-
tique hollandaise est d'assurer a long
terme une disponibilité suffisante en
terrains a batir de sorte que leur prix
de marché corresponde approximati-
vement a leur cott de production.
Seuls les anciens propriétaires, en gé-
néral des paysans, réalisent une plus-
value qui est en outre relativement
modeste. Certains prétendent que le
systéme fonctionne a satisfaction car
les hollandais ont la "culture de la né-
gociation”.

Enfin, et 'on revient vers I’économie
avec ce dernier élément, la perception
de la rente fonciére, dans le cadre de
droitsde superficie, permettrait a
I’Etat de récupérer les plus-value ré-
sultant d’une action publique, notam-
ment d’un classement en zone a batir
ou de la réalisation d’un équipement
collectif.

Ainsi, la généralisation du droit de su-
perficie pourrait avoir des effets béné-
fiques dans divers domaines.
Toutefois, ces effets dépendraient for-
tement des modalités d’application
du nouveau systéme.

Philippe Favarger
EPFL

IMustrations : BD s’adressant aux Suissesses et
Suisses pour une réflexion a I'occasion du 150 ¢ anni-
versaire de la Confédération moderne.

Dessins Pierre Reymond
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QUEL PRIX DU SOL
POUR UN TERRAIN A BATIR

ire que le sol
n'est pas une marchandise comme
les autres est un truisme.
Et pourtant on continue a ne pas vou-
loir I'admettre et agir en consé-
quence. On expose ainsi périodique-
ment nos sociétés idolatres de 1'éco-
nomie de marché a des pertes finan-
ciéres sérieuses méme si des
économistes s'attachent a lénifier la
situation en parlant d'explosion de
bulle spéculative. Les éclats de cette
derniére n'ont rien de commun avec
celle anodine d'une bulle de savon et
si la spéculation fonciére a quelque
chose de puéril, il ne s'agit pas d'un
jeu innocent.
Le sol est évidemment indispensable
a pratiquement toute construction;
maijs par exemple non-équipé, il
fournit en quelque sorte qu' une
contribution passive. Modifié certes
par les aménagements commandés
par sa nouvelle affectation, privé de
sa couche superficielle et ainsi perdu
pour l'agriculture, il n'est pas détruit
en tant qu'espace, ni vraiment
consommé. Pour cette derniere rai-
son, en termes économiques, I'amor-
tissement d'un terrain ne se justifie
aucunement.

Toutes les particularités de ce facteur
élémentaire de production qu'est le
sol plaident en faveur d'un prix aussi
bas que possible, de sa neutralisation,
de manieére & réserver la plus grande
marge de financement a la construc-
tion elle-méme et a rendre l'objet im-
mobilier aussi attrayant et concurren-
tiel que possible.

Toute plus-value ajoutée a la valeur
de rendement agricole ne correspon-
dant pas a un investissement sous
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forme d'équipement releve d'apports
sociaux et qui devraient normalement
revenir a la société, sous forme de pré-
levement. On est loin du compte.

Pendant trés longtemps, une régle
non-écrite, dont I'origine semble étre
assez ancienne, était admise et a large-
ment prévalu. Jusque vers la fin des
années cinquante, dans le canton de
Vaud, le cofit du terrain dans une opé-
ration immobiliére ne devait si pos-
sible pas dépasser 10% du cotit total
des travaux. On retrouve cette méme
proportion dans la construction en
France jusque dans ces années - 1a. En
Pologne, toujours a cette méme
époque, lors des expropriations en mi-
lieu bati de parcelles permettant la

- construction d'une maison indivi-

duelle, le terrain était estimé a une va-
leur se situant entre 5 et 10 % du cott
d'une telle construction.

C'est en fait a partir des années
soixante que les prix des terrains ont
commencé a flamber, les divers ac-

teurs du secteur immobilier rompant
avec la sage pratique longtemps sui-
vie.

E Yaux, directeur de banque, écrivait
en 1962 que « I'index du renchérisse-
ment des frais de construction reste, a
premiére vue, bien en dessous de
celui des prix des terrains »...

Tres rapidement la part représentée
par le cotit du terrain est passée a 20
voire 30% des opérations,50 % pour
des objets immobiliers de prestige.
Cette évolution a la hausse, préjudi-
ciable a l'économie du fait qu'elle dé-
tournait d'importants capitaux des
secteurs de production, venait s'ajou-
ter a l'augmentation générale des
colits de construction et par exemple
charger inutilement le poste logement
dans le budget des ménages.
L'emballement allait durer, entretenu
et amplifié par des établissements
bancaires ,nouveaux venus sur le
marché foncier, regorgeant de capi-
taux et cherchant a les placer a tout
prix.
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DOSSIER: LE STATUT DU SOL
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En 19651'endettement hypothécaire
en Suisse était de 36 milliards de
francs pour un produit national brut
de 62 milliards, soit le 50 %; en 1984,
avec un montant de 226 milliards, il
correspondait au produit national
brut; en 1997, il est de 517 milliards
pour un produit national brut de 381
milliards, soit 136%.

Aucun correctif, aucune sanction ne
devait, en effet, intervenir durant une
vingtaine d'années, tous les indica-
teurs de la croissance se trouvant au
beau fixe mis a part une bréve réces-
sion en 1975!

Pas de mise en garde en prévision de
variations a la hausse du taux d'inté-
rét hypothécaire, d'un fléchissement
de la croissance démographique ou
encore d'une rupture de conjoncture
économique ! .

Tout au plus un sourire poli était
adressé par le monde de la promotion
a ceux qui dénongaient les ponctions
exagérées & travers les loyers et les
risques courus a moyen terme par
d'innombrables placements sans plus
aucune relation avec la réalité et les
besoins d'une société en profonde mu-
tation sur des terrains appelés a rester
en souffrance.

L'hyperprotection du secteur de la
construction vis-a-vis de toute concur-
rence au dela de 1'échelle locale, un
marché foncier rigide ou le jeu de
l'offre et de la demande ne fonctionne
pas, un milieu d'acteurs relativement
fermé, constitué d'entrepreneurs ,de
banquiers et de notaires firent de la
promotion immobiliere un systéme
incapable de s'adapter aux change-
ments annoncés. La brusque rupture
en freinant la demande jusqu'a la
stopper a décimé le secteur de la

construction et obligé le secteur ban-
caire a affecter des sommes énormes
au soutien de cette économie fonciére
et immobiliére a la dérive.

Combien de préts hasardeux ?
Combien de soutiens financiers a des
aventuriers, a des escrocs se servant
des terrains pour jouer a 'avion ?

Il'y a une quinzaine d'années nous au-
rions aimé avec d'autres que la
Confédération établisse une statis-
tique sur le sol. L'Office fédéral mis
du temps a mettre au point le projet
qui, présenté il y a deux ans sous sa
forme définitive aux cantons, fut ac-
cueilli froidement par quelques - uns

- d'entre eux, notamment celui de

Berne. Au Conseil national, le
conseiller bernois Bonny, radical de
droite, prit le relais et, au nom de
l'austérité financiere, parvint a tor-
piller le projet.

Il est vrai que la transparence révéle-
rait les désordres et les dégats que ce
secteur de l'économie est capable
d'engendrer. Pour cette raison, il fau-
drait que ]'économie fonciére soit
prise en co‘r'npte dans les comptabili-
tés nationdles.

Pour cerner les dégats actuels, nous
nous contenterons d'estimations
considérées comme crédibles jusqu'a
nouvel avis.

Aujourd'hui, on estime & 20 millions
de metres? les surfaces brutes de plan-
cher vacantes en Suisse, & 2 millions
de metres? pour les deux cantons de
Geneve et de Vaud. Les surfaces équi-
pées seraient de 30 millions de m2.

Le manque a gagner causé par ses sur-
faces vacantes représente une somme
de l'ordre de 16 milliards de francs,
soit la somme des intéréts annuels des

capitaux immobilisés et non rentabili-
sés. Au taux de 3,5% cela représente
un investissement de 460 milliards.
C'est tout de méme beaucoup mais ¢a
serait 10 a 20 % inférieur si la regle des
10% évoquée précédemment avait été
respectée. Ne serait-il pas sage d'y re-
venir ?

Ce serait en tout cas pour ceux qui
veulent aujourd hui se lancer dans des
opérations nouvelles un moyen d'étre
concurrentiel et de faire mieux en
termes d'économie que ce que nous
avons fait pendant plus d'une généra-
tion. Le marché immobilier est saturé
et on cherche 4 maintenir artificielle-
ment les prix pour éviter un effondre-
ment de la valeur du patrimoine im-
mobilier. Tout surinvestissement ac-
tuel dans ce secteur risque d'étre sanc-
tionné sévérement.

VictorRuffy
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