05.070

Message

sur la législation d’exécution concernant la réforme

de la péréquation financiere et de la répartition des taches
entre la Confédération et les cantons (RPT)

du 7 septembre 2005

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

Par le présent message nous vous soumettons, dans le cadre de la deuxieéme phase de
la réforme du fédéralisme, la législation d’exécution concernant la réforme de la
péréquation financiére et de la répartition des tiches entre la Confédération et les
cantons (RPT), que nous vous prions d’accepter. Il s’agit d’un acte modificateur
unique, la loi fédérale concernant 1’édiction et la modification d’actes dans le cadre
de la réforme de la péréquation financiére et de la répartition des tiches entre la
Confédération et les cantons (RPT). Cette loi modifie trente lois fédérales et contient
en annexe trois lois fédérales nouvelles ou totalement révisées:

— laloi fédérale sur les contributions aux cantons pour 1’octroi de bourses et de
préts d’études dans le domaine de la formation du degré tertiaire;

— la loi fédérale sur les institutions destinées a promouvoir I’intégration des
personnes invalides (LIPPI), et

— la loi fédérale sur les prestations complémentaires a 1’assurance-vieillesse,
survivants et invalidité (LPC).

En outre, le présent message inclut un projet d’ordonnance de 1’ Assemblée fédérale
sur le financement de la mensuration officielle.

Nous vous prions d’agréer, Madame la Présidente, Monsieur le Président, Mesdames
et Messieurs, 1’assurance de notre haute considération.

7 septembre 2005 Au nom du Conseil fédéral suisse:

Le président de la Confédération, Samuel Schmid
La chanceliére de la Confédération, Annemarie Huber-Hotz
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Condensé

En approuvant I’arrété fédéral concernant la réforme de la péréquation financiére
et de la répartition des tdaches entre la Confédération et les cantons (RPT), le peuple
et les cantons se sont déclarés le 28 novembre 2004, a une tres nette majorité, en
faveur du projet de réforme destiné a renforcer et moderniser les structures féde-
rales de notre pays.

Le Conseil fédéral interprete le pourcentage élevé de oui (64 %) comme une invita-
tion a poursuivre rapidement et fermement les travaux préalables a l'introduction de
la RPT.

Le présent message a pour objet la législation d’exécution. Certaines modifications
de la législation fédérale générale ou relative a des tdches spécifiques sont la
conséquence de l’arrété fédéral du 3 octobre 2003 concernant la RPT. D’autres
modifications ne nécessitaient pas d’amender la Constitution. Il n’en a donc pas été
question dans les délibérations parlementaires sur le projet constitutionnel.

Les modifications de lois pour chaque secteur ont été élaborées dans le cadre de
[’organisation de projet RPT, formée paritairement de représentants de la Confédé-
ration et des cantons.

Comme les lois fédérales concernées font partie d’une réforme cohérente du féde-
ralisme et que pres de la moitié d’entre elles sont la transposition, sur le plan de
législation, des normes constitutionnelles adoptées par le Parlement le 3 octobre
2003, elles apparaissent dans un acte modificateur unique, la loi fédérale concer-
nant [’édiction et la modification d’actes dans le cadre de la réforme de la péréqua-
tion financiere et de la répartition des tiches entre la Confédération et les cantons
(RPT). Cet acte modificateur unique est sujet au référendum.

Des modifications sont ainsi prévues dans les groupes de taches suivants: mensura-
tion officielle; exécution des peines et des mesures; formation; protection de la
nature et du patrimoine; défense nationale; finances publiques; travaux publics et
transports; environnement, sécurité sociale; agriculture; foréts, chasse et péche. Au
total, le projet propose la modification de 30 lois fédérales, ainsi que trois lois
fédérales nouvelles ou totalement révisées.

Outre [’acte modificateur unique, une ordonnance de [’Assemblée fédérale (sur le
financement de la mensuration officielle) fait I’objet du présent message.

Si ces changements revétent un caractere ponctuel dans certains secteurs, ils ont
ailleurs une ampleur considérable. Tel est le cas des prestations collectives de 1'Al
pour lesquelles la nouvelle répartition des taches a conduit a l’élaboration d’une loi
fédérale sur les institutions destinées a l’intégration sociale des personnes invalides.
Cette loi définit les principes et les critéres selon lesquels l'intégration sociale des
personnes invalides doit étre encouragée dans les cantons.

Une loi totalement révisée traite par ailleurs des contributions fédérales aux can-
tons pour leurs dépenses au titre de bourses et de préts d’études dans le domaine de
la formation du degré tertiaire. L’allocation de ces subsides y est définie comme
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tdche commune a la Confédération et aux cantons. La loi contient d’une part des
dispositions destinées a promouvoir la formation, d’autre part des dispositions sur
les principes a respecter en matiere de subsides a la formation, soit les conditions
d’attribution des subventions.

Dans le domaine des prestations complémentaires a [’assurance-vieillesse, survi-
vants et invalidité, le projet présenté consiste en une révision totale de la législation.
Le désenchevétrement des tdches entre la Confédération et les cantons et la trans-
formation de l’actuelle loi sur les subventions en une loi axée sur les prestations
exigeaient une telle refonte.

Des changements majeurs sont également a [’'ordre du jour dans le secteur des
travaux publics et des transports. Ills concernent notamment la loi sur les routes
nationales et la loi concernant ['utilisation de I'impot sur les huiles minérales a
affectation obligatoire.

Le Conseil fédéral a déja présenté succinctement sa démarche dans son premier
message concernant la RPT (normes constitutionnelles a modifier) qui forme,
comme il I’a souligné, un tout organique indissociable avec ce deuxiéme message.
De méme, il avait déja esquissé dans le premier message les lignes directrices des
modifications de lois nécessaires. A cet égard, le présent message concernant la
législation d’exécution représente la concrétisation et ['approfondissement des
modifications législatives annoncées précédemment.

Quand les travaux législatifs seront terminés, les instruments de la péréquation
(péréquation des ressources et compensation des charges par la Confédération ainsi
que, a titre transitoire, compensation des cas de rigueur) seront dotés de moyens
financiers et les ordonnances d’application seront élaborées. Les arrétés fédéraux
correspondants feront [’objet du troisieme message.

Comme il a été signalé dans le premier message, l'introduction de la RPT ne peut se

faire qu’intégralement afin d’assurer une mise en ceuvre cohérente des modifica-
tions constitutionnelles et légales. Le délai référendaire commencera a courir a
lissue du débat parlementaire relatif a I’acte modificateur unique (loi fédérale sur
la législation d’exécution relative a la réforme de la péréquation financiére et de la
répartition des tdches entre la Confédération et les cantons) . Le troisieme message
sur les arrétés fédéraux verra le jour parallélement aux débats sur le présent mes-
sage. Cet arrété parlementaire sera également sujet au référendum. Les travaux sont
en cours dans les cantons pour créer ou adapter les bases juridiques nécessaires.

Si toutes ces étapes se déroulent conformément aux prévisions, la RPT pourra entrer
en vigueur le 1¢ janvier 2008.
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2.11.2.1.4Délibérations au Parlement
2.11.2.1.5Incidences sur les travaux législatifs en cours
2.11.2.1.6Résultats de la consultation
2.11.2.2 Nouvelle solution
2.11.2.2.1 Apergu
2.11.2.2.2Modification de la loi
2.11.2.2.3 Modification d’ordonnances
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2.11.3.1 Contexte
2.11.3.1.1 Solution actuelle
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2.11.3.2.4 Adaptations a prévoir dans les cantons
2.11.3.3 Commentaire des modifications de la LFSP

2.12 Banque nationale
2.12.1 Loi sur la Banque nationale

2.12.1.1 Contexte
2.12.1.1.1Incidences sur les travaux législatifs en cours
2.12.1.1.2 Résultats de la consultation

2.12.1.2 Nouvelle solution
2.12.1.2.1 Apergu
2.12.1.2.2 Modification de la loi
2.12.1.2.3 Modification de I’ordonnance

3 Conséquences

3.1 Conséquences financieres et bilan global
3.1.1 Désenchevétrement des tches
3.1.2 Bilan global
3.1.3 Transferts et ressources disponibles des cantons
3.2 Effets sur I’économie
3.2.1 Efficience, efficacité et incitations du point de vue
microéconomique
3.2.2 Effets sur I’économie publique et la politique budgétaire
3.2.3 Conclusions
3.3 Effets sur le personnel

3.4 Problémes de transition et mod¢les de solutions
3.4.1 Contexte selon le 1¢r message RPT

3.4.2 Engagements relevant de I’ancien droit pour les tiches communes

restantes

5656

5871
5871
5871
5871
5871
5872
5872
5872
5873
5873
5873
5873
5873
5874
5874
5874
5874
5874
5874
5874
5874
5875
5875

5875
5875
5875
5875
5875
5875
5875
5876
5876

5876

5876
5877
5880
5882

5889

5890
5892
5894

5895

5897
5898

5899



3.4.3 Engagements relevant de 1’ancien droit dans les secteurs régis par
la nouvelle répartition des taches

3.4.4 Engagements ouverts relevant d’un systéme de contributions
versées apres coup

3.4.5 Traitement des engagements ouverts dans le cadre du financement
spécial de la circulation routiére

3.4.6 Effets du nouveau modéle comptable de la Confédération (NMC)

3.4.7 Compensation des programmes d’économies de la Confédération
(programme de stabilisation 1998, PAB 03/04)

3.5 Conséquences pour les communes et les villes

3.5.1 Conséquences pour les communes et les villes de 1’introduction
des conventions-programmes entre la Confédération et les cantons
3.5.1.1 Les communes et les villes comme prestataires et comme

tiers intéressés
3.5.1.2 Statut des communes et des villes dans la procédure
administrative cantonale
3.5.2 Conséquences financiéres de la redistribution des taches
3.6 Autres conséquences

3.6.1 Conséquences sur le plan de la construction

3.6.2 Conséquences sur la politique régionale

3.6.3 Conséquences sur le plan informatique

4 Rapport avec le programme de législature
5 Aspects juridiques
5.1 Constitutionnalité et conformité aux lois
5.2 Forme de I’acte a adopter
5.3 Frein aux dépenses
5.4 Délégation de compétences législatives
5.5 Rapport avec le droit européen

Loi fédérale concernant I’édicition et la modification d’actes dans le cadre
de la réforme de la péréquation financiére et de la répartition des taches
entre la Confédération et les cantons (RPT) (Projet)

Loi fédérale sur les contributions aux cantons pour I’octroi de bourses et
de préts d’études dans le domaine de la formation du degré tertiaire
(Annexe 1 de I’acte modificateur unique)

Loi fédérale sur les institutions destinées 2 promouvoir I’intégration des
personnes invalides (LIPPI) (Annexe 2 de 1’acte modificateur unique)

Loi fédéralesur les prestations complémentaires a ’assurance-vieillesse,
survivants et invalidité (LPC) (Annexe 3 de I’acte modificateur unique )

Ordonnance de I’Assemblée fédérale sur le financement de l1a mensuration
officielle (OFMO) (Projet)
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Listes d’abréviations

Abréviations des titres de loi et d’ordonnance

ACI
CC
CIIS
CP

LA
LAAM
LACE
LACI
LAgr
LAI
LAMal
LAT
LAU
LAVS
LBN
LCdF
LChP
LCR
LEaux
LFA
LFC
LFo
LFPr
LFSP
LHand
LIA
LIFD
LIGeo
LIPPI

LISI
LOGA
LPC

LPE
LPGA

LPN
LPPM

LRN
LSu
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Accord-cadre intercantonal

Code civil

Convention intercantonale dans le domaine des institutions sociales
Code pénal

Loi fédérale du 21 décembre 1948 sur I’aviation

Loi fédérale du 3 février 1995 sur I’armée et I’administration militaire
Loi fédérale du 21 juin 1991 sur I’aménagement des cours d’eau

Loi du 25 juin 1982 sur I’assurance-chomage

Loi du 29 avril 1998 sur I’agriculture

Loi fédérale du 19 juin 1959 sur I’assurance-invalidité

Loi fédérale du 18 mars 1994 sur I’assurance-maladie

Loi du 22 juin 1979 sur ’aménagement du territoire

Loi du 8 octobre 1999 sur ’aide aux universités

Loi fédérale du 20 décembre 1946 sur I’assurance-vieillesse et survivants
Loi du 3 octobre 2003 sur la Banque nationale

Loi fédérale du 20 décembre 1957 sur les chemins de fer

Loi du 20 juin 1986 sur la chasse

Loi fédérale du 19 décembre 1958 sur la circulation routiére

Loi fédérale du 24 janvier 1991 sur la protection des eaux

Loi fédérale du 20 juin 1952 sur les allocations familiales dans 1’agriculture
Loi fédérale du 6 octobre 1989 sur les finances de la Confédération
Loi du 4 octobre 1991 sur les foréts

Loi fédérale du 13 décembre 2002 sur la formation professionnelle
Loi fédérale du 21 juin 1991 sur la péche

Loi du 13 décembre 2002 sur 1’égalité pour les handicapés

Loi fédérale du 13 octobre 1965 sur I’imp06t anticipé

Loi fédérale du 14 décembre 1990 sur I’imp6t fédéral direct

Loi fédérale sur I’information géographique

Loi fédérale sur les institutions destinées a promouvoir I’intégration des per-
sonnes invalides

Loi fédérale sur les institutions pour I’intégration sociale des personnes inva-
lides

Loi fédérale du 21 mars 1997 sur I’organisation du gouvernement et de
I’administration

Loi fédérale du 19 mars 1965 sur les prestations complémentaires a
I’assurance- vieillesse, survivants et invalidité

Loi du 7 octobre 1983 sur la protection de I’environnement

Loi fédérale du 6 octobre 2000 sur la partie générale du droit des assurances
sociales

Loi fédérale du 1¢r juillet 1966 sur la protection de la nature et du paysage

Loi fédérale du 5 octobre 1984 sur les prestations de la Confédération dans le
domaine de 1’exécution des peines et des mesures

Loi fédérale du 8 mars 1960 sur les routes nationales
Loi du 5 octobre 1990 sur les subventions



LUMin

OAS
OAU
OCPR

ODF
OEA
OEIE

OEPM
OEPM-DDPS
OFMO

OFo
OFPr
OLFP
OMAS

OMO

OMPC
OPC-AVS/Al
OPCTR

OPN
OPPM

OQE
ORESp

ORN
OROEM

ORPM
PFCC

pLTF
RAI
RAVS
RFA

Loi fédérale du 22 mars 1985 concernant 1’utilisation de 1’imp6t sur les huiles
minérales a affectation obligatoire

Ordonnance du 7 décembre 1998 sur les améliorations structurelles
Ordonnance du 13 mars 2000 relative a la loi fédérale sur 1’aide aux universités

Ordonnance du 26 novembre 1986 sur les chemins pour piétons et les chemins
de randonnée pédestre

Ordonnance du 30 septembre 1991 concernant les districts francs fédéraux
Ordonnance du 25 octobre 1995 concernant I’équipement de I’armée

Ordonnance du 19 octobre 1988 relative a I’étude de I’impact sur
I’environnement

Ordonnance du 5 décembre 2003 concernant 1’équipement personnel des
militaires

Ordonnance du DDPS du 9 décembre 2003 concernant 1’équipement personnel
des militaires

Ordonnance de I’ Assemblée fédérale sur le financement de la mensuration
officielle

Ordonnance du 30 novembre 1992 sur les foréts
Ordonnance du 19 novembre 2003 sur la formation professionnelle
Ordonnance du 24 novembre 1993 relative a la loi fédérale sur la péche

Ordonnance du 26 novembre 2003 sur les mesures d’accompagnement social
dans I’agriculture

Ordonnance du 18 novembre 1992 sur la mensuration officielle

Ordonnance du 29 décembre 1997 relative au remboursement des frais de
maladie et des frais résultant de I’invalidité en mati¢re de prestations complé-
mentaires

Ordonnance du 15 janvier 1971 sur les prestations complémentaires a
I’assurance-vieillesse, survivants et invalidité

Ordonnance du 18 décembre 1995 sur les parts cantonales dans les indemnités
et les aides financiéres pour le trafic régional

Ordonnance du 16 janvier 1991 sur la protection de la nature et du paysage

Ordonnance du 29 octobre 1986 sur les prestations de la Confédération dans le
domaine de I’exécution des peines et des mesures

Ordonnance du 4 avril 2001 sur la qualité écologique

Ordonnance du 11 septembre 1972 sur la reconnaissance d’écoles spéciales
dans I’assurance-invalidité

Ordonnance du 18 décembre 1995 sur les routes nationales

Ordonnance du 21 janvier 1991 sur les réserves d’oiseaux d’eau et de migra-
teurs d’importance internationale et nationale

Ordonnance du 12 avril 1995 sur les subsides fédéraux destinés a la réduction
de primes dans ’assurance-maladie

Loi fédérale du 3 octobre 2003 sur la péréquation financiére et la compensation
des charges

Projet de loi sur le Tribunal fédéral
Réglement du 17 janvier 1961 sur I’assurance-invalidité
Réglement du 31 octobre 1947 sur I’assurance-vieillesse et survivants

Reéglement du 11 novembre 1952 sur les allocations familiales dans
I’agriculture
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Abréviations des noms d’organisations

AELE Association européenne de libre-échange

AG Canton d’Argovie

Al Canton d’Appenzell Rhodes-Intérieures

AR Canton d’Appenzell Rhodes-Extérieures

ARE Office fédéral du développement territorial

ASCA Association suisse pour le conseil en agriculture

ASPO Association suisse pour la protection des oiseaux

BE Canton de Berne

BL Canton de Bale-Campagne

BS Canton de Bale-Ville

CDAS Conférence des directeurs cantonaux des affaires sociales
CdC Conférence des gouvernements cantonaux

CDF Conférence des directeurs cantonaux des finances

CDIP Conférence suisse des directeurs cantonaux de I’instruction publique

CEATE-CE  Commission de I’environnement, de I’aménagement du territoire et de
I’énergie du Conseil des Etats

CFF Chemins de fer fédéraux

CFS Commission fédérale de sport

CIBE Conférence intercantonale des bourses d’études

CRS Croix-Rouge suisse

CRSE Conférence des responsables cantonaux du sport a 1’école

CSPS Communauté suisse de travail pour la politique sociale

CTA Conférence tripartite sur les agglomérations Confédération-cantons-communes

CTP Conférence des directeurs cantonaux des transports publics

D+M Direction fédérale des mensurations cadastrales

DDPS Département fédéral de la défense, de la protection de la population et des
sports

DETEC Département fédéral de I’environnement, des transports, de I’énergie et de la
communication

DFI Département fédéral de I’intérieur

DOK Conférence des organisations faitiéres de I’aide privée aux invalides

DTAP Conférence suisse des directeurs des travaux publics, de ’aménagement du
territoire et de I’environnement

EPF Ecole polytechnique fédérale

FR Canton de Fribourg

FST Fédération suisse du tourisme

GE Canton de Genéve

GI PFS GI Péréquation financiére sociale

GL Canton de Glaris

GR Canton des Grisons

JS Suisse Jeunesse socialiste suisse

JU Canton du Jura

LU Canton de Lucerne

NE Canton de Neuchatel

NW Canton de Nidwald
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OFAG Office fédéral de I’agriculture

OFEFP Office fédéral de I’environnement, des foréts et du paysage
OFEG Office fédéral des eaux et de la géologie
OFL Office fédéral du logement

OFROU Office fédéral des routes

OFS Office fédéral de la statistique

OFSP Office fédéral de la santé publique

OFT Office fédéral des transports

ow Canton d’Obwald

PCS Parti chrétien-social suisse

PDC Parti démocrate-chrétien

PEV Parti évangélique suisse

PRD Parti radical-démocratique suisse

Pro Senectute Pro Senectute Suisse

PSS Parti socialiste suisse

RNS Etablissement Routes nationales suisses
SAB Groupement suisse pour les régions de montagne
SEC Suisse  Société suisse des employés de commerce
SG Canton de Saint Gall

SH Canton de Schaffthouse

SO Canton de Soleure

Sz Canton de Schwyz

TG Canton de Thurgovie

TI Canton du Tessin

UuDC Union démocratique du centre

UE Union européenne

UNES Union des étudiant-e-s de Suisse

UR Canton d’Uri

USS Union syndicale suisse

VD Canton de Vaud

VS Canton du Valais

zG Canton de Zoug

ZH Canton de Zurich

Abréviations générales

Al Assurance-invalidité

AVS Assurance-vieillesse et survivants

CCG Compensation des charges dues a des facteurs géo-topographiques

CCS Compensation des charges dues a des facteurs socio-démographiques
CM Caisse-maladie

CSFPP Centre suisse de formation pour le personnel pénitentiaire

Cst. Constitution fédérale

DPC Directives concernant les prestations complémentaires a I’AVS et a I’Al
FF Feuille fédérale

LF Loi fédérale
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MISTRA
N+P
NPR

PA 2007
PAB 03/04
PC

PFS

PHR
PS98
PVR
RPLP
RPT

STEP
TIC
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Systeme d’information pour la gestion des routes et du trafic
Protection de la nature et du paysage
Nouvelle politique régionale

Politique agricole 2007

Programme d’allégement budgétaire 03/04
Prestations complémentaires

Programme forestier suisse

Péréquation horizontale des ressources
Programme de stabilisation 1998
Péréquation verticale des ressources
Redevance sur le trafic des poids

Réforme de la péréquation financiére et de la répartition des taches entre la
Confédération et les cantons

Station d’épuration des eaux usées
Technologies de I’information et de la communication



Message

1 Présentation de I’objet
1.1 Aperc¢u de la RPT
1.1.1 Systéme actuel et lacunes

Deux traits distinguent le fédéralisme helvétique. D une part, la Suisse présente
avec ses 26 cantons et ses quelque 2700 communes une articulation territoriale
extrémement fine. D’autre part, les cantons et les communes disposent de larges
compétences, telles que 1’autonomie financicre et fiscale des cantons ou 1’autonomie
communale.

Ce fédéralisme vigoureux comporte toute une série d’avantages. Outre la séparation
classique — horizontale — des pouvoirs, le fédéralisme instaure des filtres verticaux.
Il implique la délégation de compétences aux collectivités décentralisées, ce qui
constitue en soi une protection efficace des minorités linguistiques et culturelles. Par
ailleurs, la concurrence entre cantons et entre communes peut déboucher sur des
formules novatrices. Ainsi, il est souvent arrivé que certains cantons développent,
mettent en ceuvre et testent des solutions novatrices avant que celles-ci ne soient
adoptées par d’autres cantons, voire par I’ensemble du pays. Au surplus, un systéme
fédéral est mieux a méme de satisfaire les préférences régionales des citoyens qu’un
systéme centralisé. Enfin, une saine concurrence fiscale et les instruments de la
démocratie directe utilisés jusqu’aux échelons inférieurs de 1I’Etat ont des effets
modérateurs a la fois sur les activités et les dépenses publiques.

Or un fédéralisme aussi prononcé que celui que connait la Suisse suppose aussi des
écarts de capacité économique et financiére entre les collectivités publiques. Ainsi,
tous les cantons n’offrent pas des conditions d’implantation équivalentes en compa-
raison suisse ou internationale. Les régions périphériques notamment, par leur
¢loignement des grands centres, sont relativement peu attrayantes. Les facteurs
topographiques et une population clairsemée y renchérissent en particulier la fourni-
ture des biens et services publics. Mais les grandes villes sont aussi pénalisées: dans
bien des secteurs, comme la prévoyance sociale et la sécurité publique, elles sont
confrontées a des charges accrues, du fait de leur structure démographique et de leur
fonction de centres de 1’activité économique, sociale et politique. Pour toutes ces
raisons, un systéme performant de péréquation financiére est indispensable dans un
Etat fédéral.

Tel qu’il se présente aujourd’hui, le systéme de transferts entre la Confédération et
les cantons est un produit de 1’évolution historique et non I’expression d’un pro-
gramme. Son développement, qui remonte a la naissance de 1I’Etat fédéral, reflete
une double tendance a la centralisation des taches étatiques et a 1’expansion du
fédéralisme d’exécution. En effet, comme les vastes compétences dont disposent les
cantons restreignaient ses possibilités d’intervention directe, la Confédération a
progressivement assorti de conditions ses subventions et fixé des buts pour les
taches a exécuter. D’ou une concentration croissante des compétences décisionnelles
et du financement a 1’échelon de la Confédération, tandis que les cantons devenaient
toujours plus de simples organes d’exécution.
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L’article constitutionnel de 1958 sur la péréquation financiere ainsi que la loi fédé-
rale adoptée 1’année suivante forment les bases juridiques des transferts aux cantons
en fonction de la capacité financiére de ces derniers. A 1’heure actuelle, presque tous
les taux de subvention de la Confédération dépendent, sous une forme ou une autre,
de la capacité financiére des cantons. Cette péréquation financiére a pour incon-
vénient de comporter plus de 50 mesures. Aussi les effets compensatoires d’un tel
systéme ne sont-ils plus guere gérables politiquement.

En 2001 et en 2002, les transferts financiers entre la Confédération et les cantons
avoisinaient en moyenne 17,3 milliards de francs. La majeure partie (11,4 milliards)
de cette somme consistait en aides financiéres et en indemnités allouées aux cantons
par la Confédération. Ces transferts sont en général affectés, en d’autres termes ils
sont liés a I’exécution de taches spécifiques et doivent étre complétés par certaines
prestations financiéres des cantons. Par ailleurs, les cantons regoivent prés de
3,6 milliards de francs sous forme de quote-part aux recettes fédérales. Ce montant
comprend notamment 30 % du produit de I’impot fédéral direct et 10 % du produit
de I’imp06t anticipé. Quant aux 2,3 milliards de transferts restants, ils représentent les
contributions financieres des cantons aux assurances sociales de la Confédération
(AVS et Al).

Alors méme que les transferts atteignent un volume élevé, seuls 2,2 milliards de
francs nets sont redistribués entre les cantons en fonction de leur capacité financicre.
L’effet péréquatif du systéme est donc relativement faible. Et la part élevée des
subventions affectées souléve des problémes d’ordre économique. En effet, ces
subventions réduisent indirectement le cotit de production des prestations étatiques
au profit des cantons, ce qui est censé les inciter a développer ces prestations ou tout
au moins a les offrir. Concrétement, les subventions affectées créent toutefois sou-
vent des incitations malencontreuses, qui se traduisent par exemple par des couts
excessivement élevés ou par une croissance des prestations allant au-dela des
besoins de la population régionale. D’ou un usage inefficace des deniers publics.

S’agissant des transferts affectés, la plupart sont liés a la capacité financiére des
cantons. Ainsi, les cantons a faible potentiel de ressources bénéficient de taux de
subvention plus élevés que les cantons aisés, grace aux suppléments péréquatifs
versés. Bien qu’elle parte d’une bonne intention, cette pratique expose spécialement
les cantons financiérement faibles aux incitations inopportunes susmentionnées et
donc a un emploi inefficace des ressources allouées. Au surplus, comme aujourd’hui
pres de la moitié de la péréquation financiére est liée a I’exécution de taches fédéra-
les et que, bien souvent, les subventions dépendent des prestations complémentaires
des cantons, ceux-ci sont contraints d’augmenter leur budget pour obtenir davantage
de paiements compensatoires. Les cantons a faible potentiel de ressources sont tout
particuliérement incités a accroitre leurs activités étatiques et donc leurs charges
fiscales, réduisant d’autant leur attrait.

Une autre lacune du systéme actuel tient au mode de calcul de I’indice de capacité
financicre qui sert aujourd’hui de base aux paiements compensatoires de la Confédé-
ration. L’indice de la capacité financi¢re est composé des quatre indices partiels
suivants:

—  revenu cantonal: revenu cantonal par habitant;

—  force fiscale: recettes fiscales des cantons et des communes par habitant
pondérées par 1’indice de la charge fiscale de chaque canton;
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—  charge fiscale: indice inversement proportionnel reflétant la charge fiscale
découlant de I’ensemble des impdts au niveau cantonal et communal;

—  indice «zone de montagney»: moyenne entre la part en pour-cent de la surface
cultivable non située en région de montagne par rapport a I’ensemble de la
surface cultivable et le nombre d’habitants par km?2 de surface productive.

Le revenu cantonal et la force fiscale déterminent la capacité économique du canton
et forment ainsi le volet revenus de I’indice de capacité financicre. La charge fiscale
et I’indice «zone de montagne» représentent les éléments charges de ’indice de
capacité financicre.

L’indice de capacité financic¢re est notamment controversé a cause de 1’indice de
charge fiscale qu’il renferme. En effet, un canton affichant une charge fiscale élevée
bénéficiera globalement de paiements compensatoires plus élevés qu’un canton a
moindre charge fiscale. Les cantons a faible capacité de ressources fiscales sont dés
lors tentés d’améliorer leur situation économique et financiére moins par leurs
propres efforts qu’en recourant aux subventions fédérales.

Les cantons a faible capacité financiére sont actuellement prisonniers d’un cercle
vicieux, mais rares sont les incitations les encourageant a s’en extraire. Rien
d’étonnant donc a ce que, malgré son volume élevé, le systéme de transferts et de
péréquation financiére n’ait pas permis de diminuer les écarts d’ordre économique et
financier entre les cantons.

1.1.2 Buts et instruments de la RPT

La RPT vise a améliorer I’efficacité du systeéme fédéral helvétique et les structures
d’incitation qu’il comporte. A cet effet, il importe de désenchevétrer autant que
possible les taches, les compétences et les flux financiers entre la Confédération et
les cantons. Un systéme de péréquation enticrement neuf dans sa conception doit
donc permettre de corriger les incitations inopportunes de la péréquation financiére
actuelle. Il mise en premier lieu sur le remplacement des suppléments péréquatifs
affectés par des contributions a libre disposition, de maniére a renforcer I’autonomie
et la responsabilité des cantons et a permettre une utilisation des ressources plus
conforme aux besoins de la population régionale. Ainsi, des conventions-pro-
grammes et des contributions forfaitaires doivent déboucher sur une exécution
mieux ciblée des tiches fédérales par les cantons. Par ailleurs, une réglementation
accrue de la collaboration intercantonale dans 1’exécution des taches publiques
permettra de réaliser des économies d’échelle et de réduire les effets d’externalités
territoriales indésiraables (spillovers). Le concept de la RPT repose par conséquent
sur quatre piliers:

1. Désenchevétrement des taches:

Selon les modéles de calcul pour 2001/2002, la RPT désenchevétre des
taches pour un montant avoisinant 5,4 milliards de francs. Concrétement, des
taches étatiques d’une valeur de 3,3 milliards de francs, réalisées conjointe-
ment aujourd’hui, seront du seul ressort de la Confédération, tandis que les
cantons répondront désormais seuls de taches jusqu’ici communes chiffrées
a 2,1 milliards de francs.
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Nouvelles formes de collaboration et de financement des tdaches communes:

De nombreuses taches resteront assumées conjointement par la Confédéra-
tion et les cantons. Mais plutot que de subventionner des objets au coup par
coup en fonction des colits occasionnés, il convient de privilégier les pro-
grammes pluriannuels et les accords assortis d’objectifs, ainsi que des sub-
ventions globales ou forfaitaires. La conduite stratégique incombera a la
Confédération, tandis que les cantons auront la responsabilité opérationnelle.
En outre, un renforcement des contrdles doit garantir la qualité des presta-
tions fournies. Les suppléments péréquatifs sont abandonnés et redistribués
aux cantons de maniére non affectée, dans le cadre d’un nouveau systéme de
péréquation. D’ou une réduction de 0,9 milliard de francs nets des transferts
liés aux taches qui restent communes (modele de calcul pour 2001/2002).

Collaboration intercantonale assortie d 'une compensation des charges:

En raison de la mobilité croissante des entreprises, de la main d’ceuvre et de
la population résidente, les espaces économiques et sociaux se limitent tou-
jours plus rarement aux frontiéres cantonales. D’ou le risque de négliger des
économies d’échelle dans I’accomplissement des taches étatiques ou de créer
des effets d’externalités territoriales (spillovers) (p.ex. dans le domaine
culturel ou dans le trafic d’agglomération). La RPT prévoit donc une institu-
tionnalisation accrue de la collaboration intercantonale assortie d’une com-
pensation des charges. Les cantons seront amenés a conclure, sur la base
d’un accord-cadre intercantonal (ACI), des conventions sur I’achat récipro-
que ou la production commune de prestations étatiques. La Confédération
s’en tiendra a un rdle d’arbitrage. Sur demande des cantons intéressés, elle
sera habilitée a contraindre les cantons récalcitrants a une collaboration
assortie d’une compensation des charges dans les neuf domaines énumérés
exhaustivement par la Constitution.

Nouveau systéme de péréquation:

La RPT abandonne les suppléments péréquatifs ’et tout échelonnement en
fonction de la capacité financicre de la part des cantons aux recettes fédéra-
les et aux bénéfices de la Banque nationale. La péréquation financiére, qui
ne comprend plus désormais que des moyens non affectés, établit une dis-
tinction entre la péréquation des ressources (redistribution de ressources
financiéres) et la compensation des charges (indemnisation des charges
excessives). La péréquation des ressources se basera sur le nouvel indice des
ressources, qui refléte les potentiels de ressources pouvant étre exploités du
point de vue fiscal. Elle est financée conjointement par la Confédération (pé-
réquation verticale des ressources) et par les cantons forts (péréquation hori-
zontale des ressources). Quant a la compensation des charges, elle englobe
des facteurs géo-topographiques et des facteurs socio-démographiques, et la
Confédération en assume le financement intégral. Tandis que la compensa-
tion des charges dues a des facteurs géo-topographiques corrige les charges
excessives dues a 1’habitat dispersé, a la faible densité de population ainsi
qu’au facteur d’altitude des cantons périphériques, la compensation des
charges dues a des facteurs socio-démographiques bénéficie avant tout aux
cantons urbains. Il s’agit pour ces derniers d’une indemnisation des charges
excessives imputables a la surreprésentation de certains groupes de popula-



tion ou a la fonction de ville-centre. La figure 1 schématise le nouveau sys-
téme de péréquation. Les valeurs indiquées sont tirées de modéeles de calcul
qui concernent les années 2001/2002 (voir a ce sujet le ch. 1.1.1).

Figure 1

Le nouveau systeme de péréquation de la RPT

Montants de la péréquation = modeéle de calcul pour les années 2001/2002

Confédération

590 millions de francs 1'557 millions de francs

Compensation des chargesg

. Péréquation des ressourceg
excessives

CCG Cccs PVR PHR

A
295 millions de francs

2'646 milljons de francs 1'090 millions de francs

295 millions de francs

A A

Cantons assumant des charges excessives

Cantons a faible potentiel Cantons a fort potentiel
de ressources de ressources

CCG = compensation des charges dues a des facteurs géo-topographiques
CCS = compensation des charges dues a des facteurs socio-demographiques
PHR = péréquation horizontale des ressources

PVR = péréquation verticale des ressources

La Confédération et les cantons tirent tout autant parti des gains d’efficacité et
d’efficience escomptés. Ainsi, le désenchevétrement des tiches permettra de sup-
primer les redondances pour de nombreuses prestations étatiques, de fédérer les
compétences et d’¢liminer les incitations inopportunes. En d’autres termes, un
volume identique des prestations concernées sera produit a moindre coit. En parti-
culier, la disparition des subventions affectées a des objets déterminés fait que les
cantons fourniront des prestations étatiques moins en fonction du subventionnement
fédéral que des besoins réels de leurs habitants. Quant aux taches qui restent com-
munes, 1’introduction de conventions-programmes doit permettre une utilisation
mieux ciblée des deniers de la Confédération. En méme temps, les cantons auront
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davantage d’autonomie pour concrétiser leurs projets. En outre, le remplacement des
suppléments péréquatifs par des paiements compensatoires non affectés leur permet
de sortir du cercle vicieux des dépenses, puisqu’ils n’auront plus a «acheter» par des
prestations propres une part substantielle desdits paiements compensatoires. Enfin,
les nouveaux instruments de la collaboration intercantonale créent un cadre propice
a ’indemnisation équitable des prestations acquises.

1.1.3 Mécanismes de base pour le passage a la RPT

La Confédération et les cantons entendent aménager le passage a la RPT de manicre
a garantir la neutralité budgétaire!. Autrement dit, les charges et les allégements
générés au niveau cantonal ou fédéral par le passage a la RPT doivent se compenser
globalement. Les nouveaux instruments de la péréquation visent précisément a
compenser la charge nette qu’occasionne pour les cantons 1’abandon du systeme
actuel.

Figure 2
Neutralité budgétaire du passage a la RPT

Charge pour les cantons Allégement pour les cantons
(= allégement pour la Confédération) (= charge pour la Confédération)

solde du désenchevétrement
(sans les suppl. péréquatifs)

suppression des suppléments
péréquatifs

péréquation verticale des sources

réduction de 30 a 17% des parts
cantonales ¢ l'impot fédéral direct

compens. des charges dues a des
facteurs socio-démographiques ou
géo-topographiques

La figure 2 illustre le passage budgétairement neutre a la RPT. Sur la gauche du
graphique apparaissent les éléments de la RPT qui marquent une rupture avec le
systéme actuel, tout en produisant des effets financiers entre la Confédération et les
cantons. Ces éléments comprennent le solde du désenchevétrement des taches, la
suppression des suppléments péréquatifs et le passage de la part des cantons a
I’imp6t fédéral direct de 30 a 17 %. Sur la droite apparaissent les éléments du nou-
veau systéme de péréquation qui consistent en nouveaux apports financiers de la
Confédération aux cantons.

1 Une exception est prévue, a savoir la compensation limitée dans le temps des cas de
rigueur, laquelle garantit qu’aucun canton a faible potentiel de ressources ne recevra suite
au passage a la RPT moins d’argent que sous I’ancien systéme. Elle est financée a hau-
teur de 2/3 par la Confédération et de 1/3 par les cantons, et grévera ainsi temporairement
les finances fédérales.
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Les ¢éléments qui ne générent que des transferts horizontaux entre cantons ne sont
pas illustrés. Car méme s’ils entrainent des charges ou un allégement pour le canton
concerné, ils ne changent globalement rien aux rapports entre la Confédération et les
cantons. Ces ¢léments comprennent, par exemple, 1’échelonnement actuel de la part
des cantons a I’imp6t anticipé et aux bénéfices de la Banque nationale en fonction de
la capacité financicre ou — dans le nouveau systéme — la péréquation horizontale des
ressources.

La neutralité budgétaire du passage a la RPT signifie que le nouveau systeme de
péréquation doit redistribuer un montant correspondant a la somme des trois ¢lé-
ments décrits plus haut (solde du désenchevétrement des taches, suppression des
suppléments péréquatifs, réduction de la part des cantons a I’'imp6t fédéral direct).
Autrement dit, le volet de désenchevétrement de la RPT ne peut étre évalué en
faisant abstraction de ses retombées sur le nouveau systeme de péréquation. A titre
d’exemple, de nouvelles mesures de désenchevétrement qui alourdiraient la charge
des cantons augmenteraient d’autant le volume de la péréquation. Les principaux
bénéficiaires en seraient les cantons a faible potentiel de ressources et ceux qui
présentent des charges excessives. Inversement, la suppression de telles mesures
amputerait la somme consacrée a la péréquation. Dans un tel scénario, les cantons a
faible potentiel de ressources ou qui affichent des charges excessives seraient pénali-
sés.

La figure 3 montre le résultat des modeéles de calcul du passage a la RPT pour les
années 2001 et 2002. Ces modeles illustrent les impacts financiers qu’aurait la RPT
si elle était entrée en vigueur en 2001 et 2002. Du c6té des charges subies par les
cantons, 1’abandon des suppléments péréquatifs figure pour 1,041 milliards de
francs, et la réduction de la part des cantons a I’impot fédéral direct pour
1,541 milliard. En revanche, le désenchevétrement des taches (sans les suppléments
péréquatifs) aboutit pour les cantons a un allégement de 435 millions de francs. Au
total, I’abandon de I’ancien systeme de transferts occasionne donc pour les cantons
un surcroit de charges de 2,147 milliards de francs. Pour préserver la neutralité
budgétaire, cette somme est entiérement consacrée a la péréquation des ressources et
a la compensation des charges. Dans I’hypothese ou la clé de redistribution de cette
somme sur les divers instruments péréquatifs correspondrait au modele de calcul du
premier message concernant la RPT, il en résulterait 1,557 milliards de francs pour
la péréquation verticale des ressources et 590 millions pour la compensation des
charges.

Bien que la péréquation horizontale des ressources n’affecte pas globalement les
transferts de charges entre la Confédération et les cantons, elle subit indirectement
I’influence du montant du désenchevétrement des taches. En conséquence, le 1égisla-
teur a fixé dans la Constitution une fourchette pour les rapports entre péréquation
horizontale et péréquation verticale des ressources. Le volume de la péréquation
horizontale doit équivaloir au minimum a deux tiers et au maximum a 80 % de la
péréquation verticale. Dans 1’hypothése d’un rapport de 70 % — chiffre correspon-
dant au modele de calcul du premier message RPT —, le volume de la péréquation
horizontale s’¢léverait a 1,090 milliards de francs. D’ou une péréquation totale des
ressources de 2,6 milliards de francs.
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Figure 3

Impact financier du passage a la RPT

Modéle de calcul pour les années 2001/2002

millions des francs
3'000
2'500 CCS,
CCG
IFD Sl
2'000 —
1'541
1'500
VRA
1'000 | 1'657
SSP PHR
500 | 1'041 1'090
SAE
435
0 T T
charges pour les allégement pour les péréquation
cantons cantons horizontale des
ressources
Légende:
IFD = réduction de la part des cantons a I'impot fédéral direct
SSP = suppression des suppléments péréquatifs
SDT = solde du désenchevétrement des taches
CCS = compensation des charges dues a des facteurs socio-démographiques
CCG = compensation des charges dues a des facteurs géo-topographiques
PVR = péréquation verticale des ressources
PHR = péréquation horizontale des ressources

Le tableau 1 établit une comparaison entre le plus récent modéle de calcul pour
2001/2002 et le modele du premier message se référant aux années 1998/1999, qui a
fait toutefois 1’objet d’une mise au net sur la base des données effectives?. La pre-
miére ligne indique que, dans le modele de calcul de 1998/1999, le désenchevétre-
ment des taches aurait abouti pour les cantons a un allégement moindre qu’en
2001/2002. En revanche, la charge due a 1’abandon des suppléments péréquatifs
verticaux est plus lourde pour eux. En outre, la réduction de la part des cantons a
I’imp6t fédéral direct est considérable. Au total, la dotation des nouveaux instru-
ments péréquatifs reste donc constante. En ce qui concerne la redistribution, les deux
modeles de calcul partent des mémes hypothéses: 72,5 % du montant disponible sont
consacrés a la péréquation verticale des ressources, alors que 13,75 % alimentent
chacun des deux fonds destinés a la compensation des charges.

2 Le modéle de calcul pour 1998/1999 du premier message sur la RPT se basait notamment
sur des extrapolations pour I’indice de capacité financiére et I’indice des ressources.
De méme, les effets du désenchevétrement des taches étaient en partie calculés a partir de
données extrapolées.
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Tableau 1

Transferts de charges financiéres entre la Confédération et les cantons

Comparaison des modéles de calcul pour les années 1998/1999 et 2001/2002
en milliers de francs

+ = charge / - = allégement des cantons

1998/1999 2001/2002

S(’)I(?e du‘desenchevetrement (sans suppléments -29'938 -434'700
péréquatifs)
Suppression des suppléments péréquatifs 913'277 1'041'209

A x40 A
R’ed’uctlo'n a 17% des parts cantonales a I'impéts 1'319'518 1'540'746
fédéral direct
Charg';e’des' cantons (=allégement de la 2'202'857 2'147'255
Confédération)
Péréquation verticale des ressources -1'5697'071 -1'556'760
C’ompensatlonAdes charges dues a des facteurs 302'893 295248
géo-topographiques
Cor"nper’\satlon dels charges dues a des facteurs 302'893 295248
socio-démographiques
Allegement des cantons (= charges pour la 2'202'857 2'147'255

Confédération)

1.2
1.21

Solde Confédération - cantons (sans les cas de
rigueur)

La réforme de la RPT comprend trois projets:

3

Les trois projets de la RPT

Vue d’ensemble des projets

1. le message du 14 novembre 20013 et ’arrété fédéral relatif aux modifica-
tions constitutionnelles et la loi sur la péréquation financiére et la compensa-

tion des charges (PFCC),

le présent message sur la /égislation d’exécution,

le 3¢ projet qui, selon les estimations actuelles, sera soumis au Parlement en
automne 2006 et portera sur la dotation des instruments de la péréquation
(péréquation des ressources, compensation des charges excessives et com-

pensation des cas de rigueur).

FF 2002 2155
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1.2.2 Débats parlementaires relatifs au premier projet et
votation populaire du 28 novembre 2004

Entre février et septembre 2002, une commission spéciale du Conseil des Etats
(15 membres) a examiné le projet RPT, avant de transmettre le dossier au plénum a
la session d’automne 2002. L’écho a été globalement positif. L’idée de la réforme, a
savoir renforcer le fédéralisme par des instruments novateurs et gérables, a recu un
accueil largement favorable. Lors du vote final du 3 octobre 2003, le Conseil des
Etats a approuvé l'arrété fédéral concernant la RPT (projet constitutionnel) par
38 voix contre 2 et la loi fédérale sur la péréquation financiére et la compensation
des charges (PFCC) par 38 voix contre 3.

Quant a la seconde Chambre, le projet y a été débattu par la commission spéciale du
Conseil national (27 membres) et transmis au plénum a la session d’été 2003. Tandis
que les représentants des partis bourgeois approuvaient le projet a une large majori-
té, la gauche a fait preuve d’un scepticisme général. Elle craignait surtout qu’un
désengagement de la Confédération du domaine des mesures collectives de 1’Al
(homes pour handicapés et ateliers protégés) n’engendre des réglementations diver-
gentes entre les cantons ou ne se traduise par un démantélement des prestations.
Lors du vote final du 3 octobre 2003, I’arrété fédéral concernant la RPT (projet
constitutionnel) a recueilli au Conseil national 126 voix contre 54, et la PFCC
121 voix contre 52.4

Le 28 novembre 2004, le peuple et les cantons se sont prononcés a une majorité de
64,3 % des voix (taux de participation: 36,1 %) en faveur du projet constitutionnel®.
Seuls les cantons de Schwyz, Nidwald et Zoug 1’ont rejeté. Ce résultat sans appel
donne a la Confédération et aux cantons le mandat de mettre en oeuvre la RPT avec
diligence et fermeteé.

Suite a I’acceptation de I’arrét fédéral concernant la RPT, les exigences constitu-
tionnelles étaient remplies pour que la loi fédérale sur la péréquation financiére et la
compensation des charges (PFCC), adoptée par le Parlement le 3 octobre 2003,
puisse déployer ses effetst. Le 17 mars 2005, le délai référendaire expirait sans étre
utilisé. Le Conseil fédéral a donc mis au vigueur au plus vite, soit dés le 1¢r avril
2005, I’art. 20 PFCC (disposition transitoire relative au droit des subventions, art. 19
selon le premier message)’. Une telle mesure était déja prévue et justifiée dans le
premier message concernant la RPT8. L’art. 20 PFCC crée en effet la base juridique
nécessaire pour que toute demande d’aide financiére ou d’indemnité déposée entre le
ler avril 2005 et la date de ’entrée en vigueur compléte de la nouvelle péréquation
financiére soit examinée en vertu du droit en vigueur au moment de 1’engagement.
Ce but étant de prévenir une éventuelle «avalanche» de demandes de subventions.

4 FF 2003 6035. Le détail des débats parlementaires est publié sur le site Internet du
Parlement, a I’adresse: http://www.parlament.ch/do-finanzausgleich.

FF 2005 883

FF 2003 6245

RO 2005 1489

FF 2002 2346

3 N W
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1.2.3 Objet du présent message (2¢ projet)

Le présent message a pour objet, d’'une part des modifications de lois dont la base
constitutionnelle est en place depuis I’adoption de 1’arrété fédéral du 3 octobre 2003,
d’autre part des modifications de lois dans des secteurs qui n’exigent aucune modifi-
cation constitutionnelle. La nouvelle loi fédérale sur les institutions destinées a
promouvoir I’intégration des personnes invalides (LIPPI) se fonde sur le nouvel
art. 112b, al. 3, Cst. Quant a la loi fédérale sur les contributions aux cantons pour
I’octroi de bourses et de préts d’études dans le domaine de la formation du degré
tertiaire, elle s’appuie sur le nouvel art. 66, al. 1, Cst. Enfin, la loi fédérale sur les
prestations complémentaires a 1’assurance-vieillesse, survivants et invalidité, entie-
rement révisée, a pour base constitutionnelle les art. 112a et 112c¢, al. 2, Cst.

1.24 Procédure pour les propositions de révisions de lois

Comme la RPT ne déploiera pleinement ses effets qu’en cas d’adoption intégrale et
simultanée de toutes les modifications de la 1égislation fédérale tant sectorielle que
transversale, les modifications apparaissent dans un acte modificateur unique, la loi
fédérale concernant 1’édiction et la modification d’actes dans le cadre de la réforme
de la péréquation financiére et de la répartition des taches entre la Confédération et
les cantons (RPT). Cet acte modificateur unique sujet au référendum facultatif réunit
sous le titre général susmentionné les modifications d’actes législatifs de méme
niveau.

Le Conseil fédéral a déja présenté succinctement sa démarche dans son premier
message concernant la RPT et souligné que les deux messages (concernant respecti-
vement les normes constitutionnelles et 1égales) forment un tout indissociable®. De
méme, il avait déja esquissé dans le premier message les lignes directrices des
modifications de lois nécessaires. A cet égard, le présent message concernant la
législation d’exécution marque aux yeux de 1’organisation de projet la concrétisation
et ’approfondissement des modifications législatives annoncées précédemment.

1.2.5 Apercu du 3¢ projet

Une fois les travaux législatifs terminés, les instruments de la péréquation (péréqua-
tion des ressources, compensation par la Confédération des charges et, a titre transi-
toire, compensation des cas de rigueur) devront étre dotés de moyens financiers et
les ordonnances d’application ¢élaborées. Les chiffres indiqués plus haut, aux ch. 1.1
et 3.1 du présent message, sont des hypothéses et seront actualisés dans le
3¢ message. Le Conseil fédéral soumettra au Parlement au cours de 1’année 2007 les
arrétés fédéraux sujets au référendum portant sur les fonds de péréquation et sur la
compensation des cas de rigueur (voir le calendrier figurant au ch. 1.6).

9 FF 20022190
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1.3 Résultats de la consultation

Le rapport final sur la législation d’exécution a trouvé un écho favorable. Seule
I’UDC le rejette intégralement.

La présente section expose bri¢vement les résultats de la consultation. Ceux-ci
feront I’objet dans la partie spéciale (ch. 2) d’une présentation détaillée par secteur,
avec ’avis correspondant du Conseil fédéral.

Le présent résumé met en évidence a dessein les critiques constructives des milieux
consultés.

1.3.1 Généralités sur la répartition des tiches

Les milieux consultés se sont prononcés majoritairement en faveur de la réforme de
la péréquation financiére et de la répartition des taches entre la Confédération et les
cantons (RPT). Seule I’'UDC en rejette intégralement la législation d’exécution,
alléguant que les objectifs d’allégement financier et d’augmentation de ’efficacité
ne seront pas atteints en raison de la portée insuffisante de la révision législative.

Le désenchevétrement des taches, des compétences et des flux financiers entre la
Confédération et les cantons est généralement considéré comme judicieux. Les
participants a la consultation soulignent que la RPT doit étre considérée comme un
tout. Ils critiquent en outre le fait que certaines dispositions d’exécution ne servent
pas les objectifs de la RPT.

Tant le renforcement du fédéralisme que la collaboration intercantonale sont quali-
fiés de résultats importants de la RPT. Toutefois, certains gouvernements cantonaux
estiment que la marge de manceuvre accordée aux cantons est insuffisante, tandis
que d’autres font simplement observer qu’elle devrait étre aussi large que possible.
Les milieux consultés exigent donc que 1’application de la RPT obéisse aux princi-
pes de la subsidiarité et du fédéralisme d’exécution et qu’elle s’accompagne d’une
diminution des redondances.

1.3.2 Mensuration officielle et droit pénal

Les gouvernements cantonaux approuvent 1’essentiel des nouvelles dispositions en
matiére de mensuration officielle et de droit pénal, tout en critiquant la diminution
prévue de la participation financic¢re de la Confédération dans le secteur de la men-
suration officielle. A leurs yeux la participation de la Confédération serait insuffi-
sante pour lui permettre d’assumer ses taches stratégiques.

1.3.3 Formation

Différentes réserves ont été émises dans le domaine de la formation. Ainsi, si les
participants a la consultation se déclarent favorables aux changements proposés en
ce qui concerne la formation professionnelle et les universités, plusieurs cantons, de
méme que le PDC et economiesuisse, exigent que la Confédération se retire du
domaine de la gymnastique et du sport a 1’école (trois heures obligatoires).
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La principale critique en mati¢re de formation est toutefois dirigée contre ce que les
milieux consultés considérent comme un désengagement financier de la Confédéra-
tion dans le domaine des aides a la formation. Selon eux, ce retrait de la Confédéra-
tion est en contradiction avec le renforcement de son engagement sur le plan juridi-
que. Les variantes soumises a discussion de I’art. 10 de la loi sur les aides a la
formation — selon lesquelles, lors d’une premiére formation, seules des bourses
(variante 1) ou, au choix, des bourses ou des préts d’études (variante 2) peuvent étre
accordés — ont toutes deux leurs partisans, méme si la variante 1 I’emporte claire-
ment, notamment aupres des cantons.

1.34 Protection de la nature et du patrimoine

Alors que la nouvelle réglementation de la protection de la nature et du paysage n’a
généralement suscité aucune objection, des réserves ont été émises quant a la protec-
tion du patrimoine et la conservation des monuments historiques. C’est surtout la
séparation prévue entre, d’une part, la protection de la nature et du paysage et,
d’autre part, la protection du patrimoine et & la conservation des monuments histori-
ques qui est contestée, pour des raisons tant de contenu que d’ordre législatif. La
majorité des participants demandent notamment que les taches communes de la
conservation des monuments historiques continuent de s’inscrire dans le cadre
actuel. De plus, d’aucuns craignent que le désenchevétrement partiel proposé ne
favorise les régions urbaines au détriment des zones rurales.

Le nouvel instrument des conventions-programmes a en revanche regu un accueil
globalement favorable.

1.3.5 Défense nationale

La majorité des participants a la consultation approuvent le nouveau régime proposé
en matiére du matériel militaire et d’équipement personnel.

1.3.6 Finances publiques

Les propositions de changement relatives aux finances publiques bénéficient d’un
large soutien. Les conventions-programmes pluriannuelles nouvellement instituées
dans la loi sur les subventions (LSu) sont considérées comme judicieuses et saluées.
Tous les cantons, hormis Fribourg, Soleure, Bale-Campagne, le Tessin et le Jura,
demandent toutefois que la position des prestataires de services (villes et communes)
soit précisée dans la LSu.
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1.3.7 Travaux publics et transports

Protection contre les crues

Les réserves émises dans le domaine de la protection contre les crues sont peu
nombreuses. Les cantons de montagne d’Uri, d’Obwald et des Grisons déplorent en
particulier que les moyens effectivement disponibles et les taux de subvention ne
soient pas connus, pas plus que les critéres ou indicateurs servant a déterminer les
subventions globales. En outre, ils demandent que ces subventions soient fixées
compte tenu des conditions particuliéres régnant dans les régions de montagne et
que les critéres de priorité régissant la construction d’ouvrages de protection contre
les crues ne sont pas les mémes a la montagne qu’en plaine.

Routes nationales

Pour ce qui est de I’entretien et de I’exploitation des routes nationales, les efforts
visant a uniformiser I’exploitation et a en améliorer I’efficacité jouissent de la faveur
générale. La séparation de I’entretien et de I’exploitation est néanmoins majoritaire-
ment rejetée, au motif qu’elle entrainerait ’apparition de nombreux nouveaux pro-
blémes d’interfaces. La création du nouvel établissement public Routes nationales
suisses (RNS) est également refusée par la majorité des cantons, qui jugent insuffi-
santes non seulement sa rentabilité, mais aussi son efficacité et les synergies qu’il
permettrait de créer. Par ailleurs quatorze cantons, de méme que la Conférence
suisse des directeurs des travaux publics, de ’aménagement du territoire et de
I’environnement (DTAP), exigent que les centres d’entretien et les centres de police
restent la propriété des cantons (sans indemnisation).

Gestion du trafic en Suisse

Tous les cantons ayant répondu (21), ainsi que trois des partis gouvernementaux
(PRD, PS et PDC), saluent le principe de la gestion du trafic a I’échelle nationale.
Selon eux, il faut trouver un consensus en particulier sur la gestion du réseau des
routes nationales (mais non des autres routes qui ont une influence sur cette gestion).
Quant a la séparation de la gestion du trafic, d’une part, et du controle de ’appli-
cation du code de la route, d’autre part, elle est controversée: certains cantons la
jugent impossible a réaliser, d’autres la considérent comme absolument indispen-
sable.

Routes principales

La nouvelle réglementation des subventions globales jouit de la faveur générale.
Toutefois, la majorité des participants a la consultation estime qu’il est difficile
d’apprécier les mesures prévues alors que le plan sectoriel des transports n’est pas
encore approuvé et que les résultats du projet «dopo Avanti» ne sont pas connus.

Le versement de subventions globales pour les routes principales devrait étre redéfi-
ni apres ’adoption de ’arrété sur le réseau des routes nationales, de sorte que des
facteurs tels que ’altitude, la topographie, les ouvrages d’art ou I’intensité du trafic
puissent étre pris en compte de maniére appropriée et qu’il n’en résulte aucun nou-
veau préjudice pour le domaine routier dans son ensemble.
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Contribution au financement de mesures autres que techniques

La majorité des milieux consultés approuve la nouvelle pondération des contribu-
tions au financement de mesures autres que techniques, a condition que 12 % au
moins du produit des recettes fiscales destinées aux routes continuent a y étre consa-
crés.

Trafic d’agglomération

Si le cofinancement du trafic d’agglomération par la Confédération est généralement
approuvé, d’autres propositions relatives a ce trafic sont contestées. Ainsi, des
réserves ont été¢ émises sur le montant du cofinancement, fixé pour 1’instant entre 30
et 40 millions de francs. Il y a également désaccord sur la définition méme du terme
d’agglomération, la majorité adhérant toutefois & la définition de 1’Office fédéral de
la statistique (OFS), selon laquelle on compte (actuellement) 50 agglomérations et
cinq villes «isolées ». Enfin, plusieurs participants n’ont approuvé les nouvelles
dispositions régissant le trafic d’agglomération qu’a la condition expresse que le
fonds d’infrastructure du trafic soit constitué le plus rapidement possible.

Mesures de séparation des courants de trafic

Hormis le canton de Zoug, qui entend faire des économies, tous les participants a la
consultation sont favorables aux nouvelles régles concernant les passages a niveau.

Trafic régional

Divers cantons militent en faveur du maintien des conditions structurelles en tant
que critére de calcul des indemnités. Plusieurs participants demandent que ce calcul
soit publié, étant donné qu’il s’agit d’une question politique.

La décision d’exclure complétement la réforme ferroviaire 2 du projet de RPT a été
qualifiée de judicieuse.

Aérodromes

La solution proposée a de la faveur de plusieurs cantons ainsi que de la Conférence
des directeurs cantonaux des transports publics (CTP), mais elle est refusée en
particulier par les communautés d’intéréts et par les cantons de Zurich, Béle-Ville et
Bale-Campagne. Les opposants jugent contradictoire que la Confédération veuille,
d’un coté, accroitre son influence et, de 1’autre, réduire son soutien financier.

1.3.8 Environnement

Dans le domaine de la lutte contre le bruit, seul le Parti chrétien social (PCS) rejette
le changement du systéme prévoyant que la Confédération renonce a examiner elle-
méme chaque projet et transfére cette tdche aux cantons par le biais des conven-
tions-programmes.

Quant a la protection des eaux, la nouvelle réglementation n’est repoussée que par
I’UDC, d’autres participants a la consultation se contentant d’émettre des réserves.
La principale exigence dans ce domaine concerne la réglementation du financement.
Contrairement a ce que préconise le rapport final (rapport destiné a la consultation),
il est demandé que le cofinancement a la charge de la Confédération soit supprimé.
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1.3.9 Sécurité sociale

En matiére de sécurité sociale, la principale préoccupation des milieux consultés est
de faire en sorte que la Confédération et les cantons puissent tenir les promesses
faites lors des campagnes de votation. Notamment en ce qui concerne les personnes
invalides, le transfert de compétences aux cantons ne doit pas se traduire par un
démantelement des prestations. Divers participants exigent par ailleurs I’instauration
d’une étroite collaboration intercantonale, afin que 1’on n’assiste pas a la création de
26 systémes différents. Enfin, les communautés d’intéréts pronent la mise en place,
sous la responsabilité des conférences intercantonales des directeurs, d’une colla-
boration institutionnalisée également avec les organisations de personnes invalides.

Prestations individuelles de I’AVS

Les milieux consultés approuvent les nouvelles dispositions.

Aide aux personnes dgées

Les mesures proposées en maticre d’aide aux personnes agées ont la faveur de la
majorité des participants a la consultation. Les remarques concernent pour 1’essen-
tiel le financement ainsi que la formation et le perfectionnement. Différentes organi-
sations sociales ont insisté sur le fait que le transfert aux cantons de la responsabilité
du financement de I’aide et des soins a domicile ne devait pas se traduire par une
réduction des structures de soins ambulatoires. De plus, ces organisations, ainsi que
le PS, se sont unies pour demander que les mesures de formation et de perfection-
nement au sein des organisations de soins a domicile bénéficient du soutien finan-
cier de ’AVS.

Prestations individuelles de I’Al

La grande majorité des participants a la consultation souhaitent que la question de la
structure de 1’Al soit traitée dans le cadre de la 5¢ révision de la loi sur ’assurance-
invalidité (LAI) et demandent par conséquent qu’elle soit exclue de la RPT.

Subventions pour la construction et I’exploitation de homes, d’ateliers et de centres
de jour

A I’exception de I’'UDC, aucun des participants & la consultation ayant pris position
sur ce sujet ne s’est prononcé contre la nouvelle loi-cadre sur les institutions desti-
nées a I’intégration sociale des personnes invalides (LISI). Sous la forme présentée,
cette loi a néanmoins essuy¢ quelques critiques. Certains ont déploré qu’elle prenne
la forme d’une loi-cadre. En outre, plusieurs participants (dont neuf cantons) n’y ont
pas retrouvé les objectifs et les principes d’intégration au sens de 1’art. 1125, al. 3,
Cst.

La critique a encore porté sur la terminologie utilisée de la LISI (notamment le
terme «invalide»), laquelle doit donc étre modifiée. De plus, on a relevé que la
liberté d’établissement vaut aussi pour les personnes handicapées et que la LISI
devrait en faire expressément mention.
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Enfin, le droit de recours des associations tel que prévu a I’art. 9 LISI est controver-
sé: alors que le PS, I’Union syndicale suisse (USS), la Société des employés de
commerce (SEC) et différentes organisations sociales y sont favorables, neuf can-
tons se sont prononcés contre lui.

Soutien de l'aide aux invalides

Le projet est majoritairement accepté. Seuls les cantons d’Argovie et d’ Appenzell
Rhodes-Intérieures ainsi qu’economiesuisse ont émis des réserves. Ils pronent un
désenchevétrement plus poussé dans ce domaine.

Subventions aux organismes formant des spécialistes dans le domaine social

Une grande partie des propositions ont trait au financement des formations concer-
nées. On demande que ce financement soit assuré dans les stratégies cantonales de
formation scolaire pour personnes handicapées et de formation scolaire spéciale ou
que les formations soient réglées par la Confédération. Pour la période transitoire,
différentes communautés d’intéréts souhaitent le maintien des prestations actuelles
de la Confédération jusqu’a la mise en place d’un financement cantonal ou a la
conclusion d’un accord intercantonal.

Formation scolaire spéciale

La formation scolaire spéciale est un domaine dans lequel la collaboration intercan-
tonale est considérée comme particulierement importante. Dans ce contexte, on a
relevé a maintes reprises qu’il faut remanier la Convention intercantonale relative
aux institutions sociales (CIIS) en fonction des besoins de la formation scolaire
spéciale avec la participation des associations spécialisées. Enfin, il y a désaccord
sur la nouvelle réglementation de la logopédie et de la thérapie psychomotrice.

Prestations complémentaires

Le projet de loi sur les prestations complémentaires a 1’assurance-vieillesse, survi-
vants et invalidité (LPC) est bien accepté, méme si de nombreuses propositions ont
été faites dans ce domaine. L’accent est mis en particulier sur le droit aux prestations
complémentaires. Plusieurs cantons ainsi que la Conférence des caisses cantonales
de compensation souhaitent que la LPC contienne une disposition couvrant les
besoins des enfants en mati¢re de prestations complémentaires (art. 7 OPC-AVS/Al
en vigueur). De plus, pour la plupart des cantons, la suppression de la limite du droit
aux prestations complémentaires est inopportune. Des préoccupations ont également
été exprimées au sujet de la naissance et de I’extinction du droit aux prestations
complémentaires annuelles ainsi que du financement des prestations complémentai-
res. Les nouvelles dispositions sur la prise en compte de la fortune sont en revanche
bien accueillies. Par ailleurs, la définition du foyer donnée par le Conseil fédéral est
percue comme empiétant lourdement sur les compétences des cantons.

Des désaccords existent en outre sur les prestations qui doivent figurer dans la loi.
Enfin, diverses propositions ont été faites concernant le délai utile pour demander le
remboursement des frais, les aides et le lieu de domicile déterminant pour 1’obten-
tion des prestations complémentaires.
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Réduction des primes d’assurance-maladie

La plupart des cantons, de méme que I’UDC, sont opposés au but social. En ce qui
concerne le calcul des subsides fédéraux, diverses propositions ont été faites. Elles
se fondent sur la prise en compte de 1’évolution des primes ou du nombre effectif de
bénéficiaires de la réduction, ou encore sur I’octroi de la réduction en fonction du
lieu de domicile ou de la catégorie de population. Plusieurs participants a la consul-
tation ont en outre demandé que les cantons restent tenus de verser une contribution
financiére minimale au titre de la réduction des primes de 1’assurance-maladie.

Allocations familiales dans I’agriculture

La grande majorité des milieux consultés approuve les nouvelles dispositions.

Assurance-chémage obligatoire

Pratiquement tous les participants a la consultation s’étant prononcés sur ce sujet
sont favorables aux propositions relatives a 1’assurance-chomage obligatoire. Quel-
ques-uns s’inquictent des répercussions financiéres.

Amélioration du logement dans les régions de montagne

L’entrée en vigueur de la RPT étant prévue pour le 1er janvier 2008, certains partici-
pants a la consultation proposent de proroger la validité de la loi fédérale concernant
I’amélioration du logement dans les régions de montagne jusqu’a fin 2007.

Dispositions transitoires

La majorité des cantons ainsi que le PRD, le PDC et le Parti évangélique (PEV) se
prononcent en faveur de I’adoption d’une disposition transitoire fédérale, qui per-
mette de déléguer aux gouvernements cantonaux l’application des dispositions
transitoires de 1’art. 197, ch. 2, 4 et 5, Cst. Pour ce qui est de ’organe qui sera
compétent pour appliquer ces dispositions transitoires dans chaque canton, sont
proposés aussi bien le gouvernement cantonal que divers départements, directions
ou offices cantonaux.

1.3.10 Agriculture

En relation avec les améliorations structurelles visées, plusieurs cantons et I’'UDC
jugent essentiel que la Confédération se contente de définir une stratégie en matiére
de protection de la nature et du paysage (LPN), de chemins de randonnée pédestre
(OCPR) et de protection des eaux (OEIE). Par ailleurs, afin d’éviter qu’apres avoir
été examinés par le canton, les projets doivent de nouveau 1’étre par la Confédéra-
tion, quelques participants a la consultation ont proposé de modifier en conséquence
la LSu et la LPN. Plusieurs sont en outre d’avis qu’il faut limiter le droit de recours.
De plus, tient a ce que les instruments qui ont fait leurs preuves puissent étre utilisés
parallé¢lement aux conventions-programmes.

Quant aux nouvelles dispositions sur 1’élevage et sur la vulgarisation agricole, elles
sont approuvées par la majorité des milieux consultés.
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1.3.11 Foréts, chasse et péche

Méme si elles n’ont pas été rejetées sur le fond, les nouvelles dispositions sur les
foréts ont fait 1’objet d’observations et de propositions de la part de plusieurs can-
tons, qui tiennent notamment a ce que la forét soit pergue comme un «domaine
intégraly. Par ailleurs, du fait qu’a 1’avenir les fonds affectés se feront plus rares,
I’économie forestiére sera tributaire, en matiére d’exploitation et de protection des
foréts ainsi que de maintien de la biodiversité, des ressources provenant de la com-
pensation des charges dues a des facteurs géo-topographiques.

En raison des travaux d’adaptation qui leur sont imposés par les nouvelles formes de
financement, les cantons demandent que des dispositions transitoires soient adoptées
et que, durant la phase de transition, il soit possible d’intégrer des projets en cours
dans les conventions-programmes. Ils attendent également, d’une part, que la
Confédération agisse en faveur d’une harmonisation de 1’économie forestiere et,
d’autre part, que les conventions-programmes puissent étre adaptées en cas
d’événements naturels exceptionnels.

Pour ce qui est de la chasse et de la péche, les nouvelles dispositions ont la faveur de
la majorité des participants a la consultation et n’ont essuyé que des critiques ponc-
tuelles.

Economiesuisse rejette toutefois I’intégralité du projet concernant les foréts, la
chasse et la péche, au motif que ces domaines devraient étre entiérement désenche-
veétrés.

1.3.12 Loi sur la Banque nationale

La nouvelle réglementation est approuvée par 1’ensemble des participants a la
consultation qui se sont prononcé€s sur ce sujet.

1.3.13 Problémes de transition

Les modeles envisagés pour résoudre les problemes de transition bénéficient pour
I’essentiel d’une large approbation. Il s’agit néanmoins de clarifier les questions de
transition de manicre exhaustive et définitive le plus rapidement possible, afin que
les cantons puissent définir leur politique budgétaire.

Par ailleurs, les cantons sont majoritairement favorables a la solution des engage-
ments ouverts, qui prévoit un systéme de paiement a terme échu. Les cantons de
Vaud et de Neuchatel s’opposent toutefois & la double charge qui en résultera.

Les propositions relatives aux programmes de stabilisation et d’allégement budgé-
taire de la Confédération (PS98, PAB03, PAB04) n’ont pas fait 'unanimité. En ce
qui concerne le PAB04, certains participants exigent que 1’allégement du budget de
la Confédération soit pris en compte dans le cadre du bilan global, ce qui signifie
que le principe de la neutralité budgétaire ne doit pas s’appliquer. De plus, il y a lieu
de mettre en évidence les répercussions des trois programmes d’allégement sur la
RPT.

Les participants a la consultation sont peu nombreux a s’étre prononcés sur les
engagements pris en vertu de ’ancien droit.
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1.3.14 Prochaines étapes

Différentes suggestions ont été faites sur les prochaines étapes de 1’¢laboration du
message du Conseil fédéral. Il y a désaccord en particulier sur le calendrier fixé
dans le rapport destiné a la consultation concernant la 1égislation d’exécution de la
RPT. Les uns tiennent a le respecter, les autres demandent un report de I’entrée en
vigueur de la RPT. L’attention porte également sur la dotation de la compensation
des charges dues a des facteurs socio-démographiques et géo-topographiques.
L’exigence principale est que les deux fonds péréquatifs soient équivalents (objet du
3¢ message).

Par ailleurs, plusieurs participants a la consultation sont d’avis que le message doit
donner plus de place a la question de la collaboration intercantonale assortie d’une
compensation des charges et qu’il y a donc lieu de le préciser et de le compléter dans
ce sens.

Le bilan global (objet du troisiéme message) est également un sujet de préoccupa-
tion. De I’avis de différents participants a la consultation, il devrait étre aussi a jour
que possible et présenter tous les changements affectant les flux financiers (en
particulier ceux qui découlent des PAB 03 t 04).

Enfin, plusieurs participants appellent de leurs veeux 1’établissement — en temps utile
et a intervalles réguliers — de rapports sur la situation actuelle de la RPT et sur ses
répercussions, en particulier financiéres.

1.4 Révision et corrections

Le Conseil fédéral est disposé a s’écarter des propositions émises dans le rapport mis
en consultation qui ont suscité une vive controverse. Il s’en tient partout ailleurs a
ses propositions initiales.

Ses solutions concernant les points controversés sont les suivantes.

— A propos du projet de loi fédérale sur les institutions destinées a promouvoir
I’intégration des personnes invalides (LIPPI, voir ch. 2.9.4), ’obligation de
participation financiére du canton de domicile s’étendra aux ateliers proté-
gés. Par ailleurs, la procédure d’examen et d’approbation des stratégies can-
tonales par le Conseil fédéral sera simplifiée.

—  Dans le secteur des routes nationales (voir ch. 2.7.1), la résistance massive
de la majorité des cantons ainsi que des partis politiques améne a renoncer a
I’établissement «Routes nationalesy. L’Office fédéral des routes (OFROU)
assumera toutes les tiches pour lesquelles cet établissement public était
pressenti. Onze unités territoriales restent prévues pour ’exploitation. En
d’autres termes, la solution cohérente prévue dans le rapport de consultation
est conservée.

—  Le projet de désenchevétrement partiel est abandonné dans le secteur de la
protection du patrimoine (voir ch. 2.4.2). Autrement dit, la Confédération
continuera a soutenir, outre les objets d’importance nationale, ceux qui pré-
sentent une importance locale ou régionale, mais le fera sur la base de
conventions-programmes.
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—  Aprées avoir examiné de prés les avantages et les inconvénients d’une telle
solution, le Conseil fédéral propose au Parlement de prévoir des aides a la
formation (voir ch. 2.3.4) sous forme de bourses ou de préts d’étude. Le
choix de I’instrument (bourse ou prét) est laissé afin de préserver la marge
de manceuvre des cantons.

1.5 Vue d’ensemble des modifications proposées par
groupe de taches

Comme indiqué plus haut, le présent message présente 1’ensemble des propositions
exigeant une modification de loi pour la mise en ceuvre de la RPT. Le 1¢r message
s’en tenait aux groupes de tdches impliquant une modification constitutionnelle. Une
partie des modifications de lois proposées ici découlent des propositions du 1er
message concernant la RPT. Les autres portent sur des groupes de tiches qui
n’exigeaient pas de modification constitutionnelle et qui n’entreront donc en ligne de
compte pour le désenchevétrement qu’avec le présent message. Le 1er message
proposait cependant déja un tour d’horizon de ces groupes de taches.

Ci-apres, les taches étatiques sont appelées taches de la Confédération ou taches des
cantons lorsqu’elles impliquent une responsabilité exclusive de la Confédération ou
des cantons, au niveau notamment de la législation, de la mise en ceuvre et du finan-
cement. Outre la responsabilité 1égislative, on envisage donc également le mode de
financement de chaque groupe de taches. Les chiffres figurant dans les tableaux 2
et 3 renvoient au chapitre correspondant du présent message.

1.5.1 Téches fédérales
Conformément a la systématique présentée plus haut, les groupes de taches suivants

reléveront exclusivement de la compétence organisationnelle et financiére de la
Confédération sous le régime de la RPT:
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Tableau 2

Désenchevétrement des taches — taches fédérales

Groupe de taches Modification Chap.
constitutionnelle

1. Défense nationale: matériel de I’armée et

équipement personnel X 2.5.1
2. Construction, exploitation et entretien des routes

nationales X 2.7.2
3. Prestations individuelles de ’AVS X 2.9.1

4. Soutien des organisations d’aide aux personnes
agées et aux personnes handicapées: activités

nationales X 2.9.2/29.5
5. Prestations individuelles de I’ Al X 293
6. Elevage du bétail 2.10.2
. Vulgarisation agricole: centrales de vulgarisation 2.10.3
1.5.2 Taches cantonales

Les groupes de taches ci-dessous reléveront exclusivement de la compétence orga-
nisationnelle et financic¢re des cantons sous le régime de la RPT.

Tableau 3
Désenchevétrement des taches — tiches cantonales
Groupe de taches Modification Chap.
constitutionnelle
1. Gymnastique et sport: sport scolaire facultatif,
matériel didactique 233
2. Bourses et préts d’études jusqu’au degré
secondaire II X 234
3. Séparation des courants de trafic et passages
a niveau en dehors des agglomérations X 2.7.7
4. Aérodromes 2.7.9
Soutien aux organisations d’aide aux personnes
agées et aux personnes handicapées: activités
cantonales et communales X 2.9.2/2.9.5
6. Subventions pour la construction et 1’ exploita-
tion de homes, d’ateliers et de centres de jour X 294
7. Subventions aux organismes formant
des spécialistes dans le domaine social 2.9.6
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Groupe de taches Modification Chap.
constitutionnelle

Formation spéciale X 2.9.7
9. Amélioration du logement dans les régions

de montagne 2.9.12
10. Vulgarisation agricole: vulgarisation cantonale 2.10.3
1.5.3 Téches communes

Les taches communes sont celles dont 1’exécution reste placée sous la responsabilité
financiére tant de la Confédération que des cantons (1¢r message concernant la RPT,
FF 2002 2200, 2204). Elles englobent toutes les tdches qui ne peuvent étre entiére-
ment attribuées a la Confédération ou aux cantons dans le cadre de la réforme de la
répartition des taches. On y trouve par conséquent, du point de vue de la ter-
minologie constitutionnelle courante, des tiches fédérales dont I’exécution est délé-
guée aux cantons (p. ex. mensuration officielle), mais aussi des secteurs ou la Con-
fédération n’a qu’une compétence limitée ou n’épuise pas sa compétence (p. ex.
trafic d’agglomération, exécution des peines et mesures). Les nouvelles formes de
collaboration et de partage du financement entre la Confédération et les cantons ont
pour but d’assurer un usage a la fois économe et efficace des deniers publics. En
outre, elles doivent permettre de réduire la densité normative actuelle. Le but visé est
d’accomplir les tdches communes efficacement et dans un esprit de partenariat, les
cantons jouissant d’une grande autonomie, notamment en ce qui concerne 1’affec-
tation des moyens mis a leur disposition.

Tableau 4
Désenchevétrement des tiches — tiches communes
Groupe de taches Modification Chap.
constitutionnelle

Mensuration officielle X 2.1.1
2. Exécution des peines et mesures X 2.2.1
3. Bourses et préts d’études dans le domaine de la X 234

formation du degré tertiaire
4. Protection de la nature et du paysage 24
5. Routes principales X 273
6. Protection contre les crues 2.7.1
7. Trafic d’agglomération X 2.7.6
8. Trafic régional 2.7.8
9. Protection contre le bruit financée par le produit

de I’impot sur les huiles minérales (sans les routes

nationales et les routes principales) 2.8.1
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Groupe de taches Modification Chap.
constitutionnelle

10. Protection des eaux 2.8.2

11. Prestations complémentaires X 2.9.8

12. Réduction de primes dans 1’assurance-maladie 2.9.9

13. Améliorations structurelles dans 1’agriculture 2.10.1

14. Foréts 2.11.1

15. Chasse 2.11.2

16. Péche 2.11.3
1.54 Suppression du critére de la capacité financiére dans

les secteurs ne faisant pas I’objet d’une répartition
des tiches et dans d’autres lois

La RPT consacre I’abandon de la capacité financiére comme critére de calcul et de
redistribution. Les conséquences s’étendent a toutes les lois, donc aussi a des sec-
teurs que le désenchevétrement des tiches ne touche pas. En outre, des lois transver-
sales comme la loi sur les subventions nécessitent des adaptations, tandis que
I’abandon du critére de la capacité financiére implique de déterminer sur de nouvel-
les bases les parts des cantons a I’impot fédéral direct et a I’impot anticipé, les
contributions des cantons a I’assurance-chomage obligatoire ainsi que la distribution
des bénéfices de la Banque nationale.

Tableau 5

Groupes de taches et lois touchés uniquement par la suppression du
critére de la capacité financiére
Groupe de taches ou loi Chap.
1. Formation professionnelle 231
2. Aide aux universités 232
3. Allocations familiales dans 1’agriculture 2.9.10
4. Lot sur les subventions 2.6.1
5. Part des cantons a I’imp6t fédéral direct (LIFD) 2.6.2
6. Part des cantons a I’impdt anticipé (LIA) 2.6.3
7. Participation des cantons aux coits du service de I’emploi et des

mesures relatives au marché du travail 2.9.11
8. Part des cantons au bénéfice de la Banque nationale 2.12.1

La loi sur les subventions (voir ch. 2.6.1) est une loi transversale et touche a ce titre
tous les groupes de taches. Outre les adaptations requises par I’abandon du critére de
la capacité financiére, la révision partielle s’étend & d’autres dispositions en raison
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notamment des nouvelles formes de collaboration et de financement entre la Con-

fédération et les cantons.

Alors que les tableaux 2 a 5 recensaient les groupes de taches par niveau étatique, le
tableau qui suit indique les bases constitutionnelles sur lesquelles reposent les lois
fédérales a réviser. La colonne de droite renvoie au passage correspondant de 1’acte

modificateur unique.
1.54.1 Bases constitutionnelles des modifications proposées
dans I’acte unique
Tableau 6
Domaine Modification  Art. constitutionnel, Législation Emplace-
constitu- selon I’arrété fédéral du  d’exécution selon le ment (ch. de
tionnelle 3 octobre 2003 présent message I’acte modi-
concernant la RPT ficateur
(objet du 1°" message) unique)
Mensuration X 75a, Cst. CC (titre final) 1
Exécution des peines et X 123, al. 3, Cst. CP, LPPM 2,3
mesures
Formation
Formation professionnelle LFP 4
Aide aux universités LAU 5
Gymnastique et sport LF encourageant 6
la gymnastique
et les sports
Aides a la formation dans X 66, al. 1, Cst. loi sur les aides annexe 1
le secteur tertiaire a la formation
Aides a la formation, jusqu’au X 66, al. 1, Cst.
degré secondaire 11
Protection de la nature et
du paysage
Protection de la nature et du LPN 7
paysage
Protection du paysage et LPN 7
conservation des monuments
historiques
Défense nationale X 58,al.3et60,al.2, LAAM 8
Cst. (abrogé)
Finances publiques
LSu LSu 9
Impot fédéral direct X 196, ch. 16, Cst. LIFD 10
(abrogg)
Impét anticipé X 196, ch. 16, Cst. LIA 11
(abrogé)
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Domaine

Modification

Art. constitutionnel,

Législation

Emplace-

constitu- selon I’arrété fédéral du  d’exécution selon le ment (ch. de
tionnelle 3 octobre 2003 présent message I’acte modi-
concernant la RPT ficateur
(objet du 1°" message) unique)
Travaux publics et
transports
Protection contre les crues LACE 13
Routes nationales X 83,al.2,197ch.3, LRN,LUMin, 12,14,15
Cst. LCR
Routes principales X 86, al. 3, let. ¢, Cst. LUMin 14
Trafic d’agglomération X 86, al. 3, let. bbis, LUMin 14
Cst.
Séparation des courants de LUMin, LF sur 14,17
trafic et passages a niveau en les voies de
dehors des agglomérations raccordement
ferroviaires
Contributions au financement X 86, al.3,let.ectf, LUMin 14
de mesures autres que Cst.
techniques
Trafic régional LCdF 16
Aérodromes LA 18
Environnement
Protection contre le bruit LPE 19
Protection des eaux LEaux 20
Sécurité sociale
Prestations individuelles X 112, al. 3, Cst. LAVS 21
de ’AVS
Soutien aux mesures d’aide X 112cet197,ch. 5, LAVS (101biset 21
aux personnes agées, y compris Cst. disp. transitoire
I’aide et les soins a domicile art. 101bis)
Prestations individuelles X 112,al. 3,let. bet  LAI 22
de ’Al al. 4, Cst.
Subventions pour la construc- X 112b et 197, ch. 4, LAI, LIPPI 22,
tion et I’exploitation de homes, Cst. annexe 2
d’ateliers et de centres de jour,
LIPPI
Soutien de I’aide aux invalides X 112¢ Cst. LAI: aucun 22
changement
Subventions aux organismes LAI (abrogation 22
formant des spécialistes dans le de l’art. 74, al. 1,
domaine social let. d)
Formation spéciale X 62, al. 3 et 197, ch. 2, LAI 22
Cst.
Prestations complémentaires X 112a, 112¢,al. 2 et révision totale  annexe 3
196, ch. 10, Cst. dela LPC
Réduction de primes LAMal 23
d’assurance-maladie
Allocations familiales dans LFA 24
I’agriculture
Assurance chomage obligatoire LACI 25
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Modification
constitu-

Domaine Art. constitutionnel,

selon I’arrété fédéral du

Législation Emplace-
d’exécution selon le ment (ch. de

tionnelle 3 octobre 2003 présent message I’acte modi-
concernant la RPT ficateur
(objet du 1°f message) unique)
Amélioration du logement LF concernant
dans les régions de montagne I’amélioration
du logement
dans les régions
de montagne:
aucun change-
ment
Agriculture
Améliorations structurelles LAgr 26
Elevage du bétail LAgr 26
Vulgarisation agricole LAgr 26
Foréts, chasse, péche
Foréts LFo 27
Chasse LChP 28
Péche LFSP 29
Banque nationale LBN 30

1.6
(objectif: 1¢* janvier 2008)

Calendrier jusqu’a la mise en vigueur de la RPT

Comme signalé plus haut et dans le 1¢r message concernant la RPT10, ’introduction
de la RPT ne peut se faire qu’intégralement afin d’assurer une mise en ceuvre cohé-
rente des modifications constitutionnelles et 1égales. La RPT aura également un
impact sur les 1égislations cantonales. Autrement dit, les cantons devront s’atteler de
bonne heure aux travaux législatifs nécessaires. Une démarche échelonnée (et non
entierement paralléle) entre la Confédération et les cantons (voir plus loin) sera

inévitable.

Concretement, le calendrier des prochaines étapes est le suivant:

— Début des débats a la commission du premier conseil
— Vote final des Chambres

— 3¢ message sur la dotation des instruments de
péréquation

— Vote final des Chambres

— Adoption des ordonnances correspondantes par le
Conseil fédéral

— Mise en vigueur de la RPT

automne 2005

session d’automne 2006

automne 2006
session d’été 2007

automne 2007
ler janvier 2008

—_

0 FF 20022189
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Comme la thématique abordée dans le message est trés large (33 lois fédérales
seront modifiées en tout), il est peu probable que la phase parlementaire s’achéve
avant la session d’automne 2006. Le délai référendaire courra a partir de 1a. Il
s’agira alors de préparer, parallelement aux délibérations, le 3¢ message concernant
les arrétés sur le financement de la péréquation des ressources et de la compensation
des charges (dotation des fonds de péréquation) et sur la compensation des cas de
rigueur. En ce qui concerne les cantons, il faut souligner qu’ils ne pourront mener a
bonne fin toutes les modifications juridiques nécessaires sur le plan intracantonal
qu’une fois qu’ils connaitront les arrétés des Chambres fédérales concernant la
législation d’exécution de la RPT. Les cantons ont déja entamé leurs travaux législa-
tifs et devraient donc étre en mesure de reprendre rapidement les derniéres modifica-
tions éventuelles résultant des arrétés du législateur fédéral.

En d’autres termes, il est absolument nécessaire que le 1égislateur cantonal achéve
ses travaux en connaissance de la législation finale. Une activité systématiquement
parall¢le de la Confédération et des cantons est donc impossible et n’aurait guere de
sens.

Le Conseil fédéral est bien conscient que le calendrier est ambitieux. Il mettra tout
en ceuvre, avec le concours d’une majorité des cantons, pour que la RPT puisse étre
introduite au 1¢r janvier 2008. De leur coté, les cantons ont signalé a plusieurs repri-
ses qu’ils entendaient respecter ce calendrier.

Le Conseil fédéral a diiment pris note des arguments critiques avancés par la minori-
té qui préconisait, lors de la consultation, de reconsidérer la date d’introduction de la
RPT. Il pense comme elle qu’il faudra dans tous les cas respecter les procédures
démocratiques en vigueur dans les cantons.

Le chapitre qui suit décrit les travaux qui attendent concrétement la Confédération et
les cantons avant la mise en vigueur intégrale de la RPT.

1.7 Préparation de la mise en oeuvre de la RPT

1.7.1 Péréquation financiére au sens strict

Les travaux nécessaires de la mise en oeuvre de la RPT sont trés avancés dans le
domaine de la péréquation financiere au sens strict (péréquation des ressources et
compensation des charges). Il s’agit, d’une part, de combler toutes les lacunes statis-
tiques afin de calculer I’indice des ressources. La saisie de la fortune nette impo-
sable des personnes physiques et celle des gains des entreprises fiscalement privi-
légiées serviront au calcul et a ’application concréte des facteurs bétall. D’autre
part, la Conférence des directeurs cantonaux des finances dirige 1’¢laboration d’une
assurance qualité pour 1’indice des ressources. Les lacunes statistiques de la com-
pensation fédérale des charges socio-démographiques (CCS) disparaitront égale-
ment, une fois la statistique nationale de I’aide sociale mise en place!2. Comme le
Conseil fédéral I’avait souligné dans son 1¢r message concernant le train de mesures
constitutionnelles, il est exclu de mettre en oeuvre la réforme sans disposer de soli-
des données statistiques de base!3.

11 Voir le message concernant la RPT, FF 2002 2240.
12 Voir le message concernant la RPT, FF 2002 2271.
13 FF 2002 2240
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Les résultats définitifs des travaux techniques seront repris dans les ordonnances
d’application de la PFCC du 3 octobre 2003. Comme les projets d’ordonnances sont
de la plus haute importance pour les cantons, le Conseil fédéral a souligné lors des
débats parlementaires sur les bases constitutionnelles que les cantons seraient
consultés en temps voulu a leur sujet. Il va de soi que les travaux mentionnés sont
menés conjointement par des spécialistes issus de la Confédération et des cantons,
avec le concours d’experts externes choisis en commun.

1.7.2 Préparatifs cantonaux a la mise en ceuvre de la
nouvelle répartition des taches et des nouvelles
formes de collaboration entre la Confédération et
les cantons

A Tinstar du droit fédéral, des modifications s’imposent sur le plan cantonal. Il
faudra adapter les lois en vue de la mise en ceuvre de la RPT, réorganiser les procé-
dures, procéder a des adaptations budgétaires et résoudre les problémes de transition.

Chaque canton porte 1’entiére responsabilité de la mise en ceuvre de la RPT sur son
territoire. La plupart des cantons ont déja entamé les travaux nécessaires et mis sur
pied des organisations de projet ad hoc. Ils bénéficient, pour cette tache ardue, du
soutien de la Conférence des gouvernements cantonaux (CdC) et les conférences des
directeurs concernées. Concrétement, la CdC sert de relais entre la Confédération et
les cantons et veille aux flux d’information entre les autorités fédérales, les organes
de projet et les cantons. Quant aux conférences des directeurs, elles se chargent de la
coordination dans leurs secteurs respectifs.

Il importe de ne pas sous-estimer les besoins d’adaptation. Les principaux problémes
a résoudre sont résumés ci-dessous:

1.7.2.1 Adaptation des législations cantonales

Pour les adaptations au niveau des lois, il convient de distinguer entre les secteurs
concernés par le désenchevétrement des tiches et ceux ou s’instaurent de nouvelles
formes de collaboration.

1.7.2.1.1 Domaines concernés par le désenchevétrement
des taches

Il incombe aux cantons de créer ou d’adapter les bases 1égales nécessaires dans les
domaines concernés par le désenchevétrement des taches.

Les domaines dont la Confédération assumera a 1’avenir 1’enti¢re responsabilité ne
devraient guére poser probléme. En revanche, les groupes de tiches ou les secteurs
particuliers que la RPT place sous la responsabilité exclusive des cantons sont bien
plus délicats. Car les cantons devront étre en mesure de remplir leurs nouvelles
taches dés I’entrée en vigueur de la RPT. Le principe vaut pour tous les domaines, y
compris ceux qui comportent un délai transitoire. Et pour compliquer la situation,
dans des secteurs importants comme les prestations complémentaires et le subven-
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tionnement des institutions pour personnes handicapées, les travaux législatifs
proprement dits ne pourront commencer que lorsque 1’Assemblée fédérale aura
adopté les lois-cadres prévues dans le présent message.

1.7.2.1.2 Mise en ceuvre des nouvelles formes de collaboration

Le cas échéant, les cantons devront régler, pour la mise en ceuvre des nouvelles
formes de collaboration avec la Confédération, notamment les compétences en vue
de la conclusion de conventions-programmes. Selon les modalités de la loi spéciale
adoptée sur le plan fédéral, il faudra peut-étre régler la collaboration entre canton et
communes dans le domaine concerné.

1.7.2.2 Collaboration intercantonale

Le désenchevétrement des taches porte notamment sur des domaines ou la collabora-
tion intercantonale assortie d’une compensation des charges peut étre déclarée
obligatoire en vertu du nouvel art. 48a Cst. Il s’agit des institutions pour personnes
handicapées, du trafic d’agglomération et de I’exécution des peines et mesures. Un
renforcement de la collaboration intercantonale est également a 1’ordre du jour en
particulier pour la formation spéciale et, éventuellement, pour 1’exploitation des
routes nationales.

L’accord-cadre intercantonal (ACI) est la base de la collaboration intercantonale
assortie d’une compensation des charges. Un projet d’ACI figurait déja dans le
ler message concernant la RPT!4. 11 a subi quelques adaptations mineures suite aux
modifications décidées par le Parlement fédéral au niveau constitutionnel et dans la
loi sur la péréquation financiére et la compensation des charges. En outre, sa struc-
ture a ét¢ modifiée, les notions utilisées ont ét¢ définies clairement et son champ
d’application a été étendu a d’autres domaines que ceux énoncés a I’art. 48a Cst. La
Conférence des gouvernements cantonaux (CdC) a avalisé a son assemblée pléniére
de juin 2005 la version apurée de I’ACI, en vue de sa ratification sur le plan canto-
nal. Les exécutifs cantonaux sont invités a lancer la procédure correspondante dans
le cadre de leurs chantiers respectifs de mise en ccuvre de la RPT. Les conventions
sectorielles devront également étre révisées parallélement a la ratification de I’ACI.
De ce point de vue, la Convention intercantonale relative aux institutions sociales
(CIIS) revét une importance particuliére.

Tous les cantons devront au besoin contréler et adapter leurs bases juridiques en vue
de la collaboration intercantonale.

14 FF 2002 2429 ss.
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1.7.2.3 Adaptation des relations intracantonales et
des relations avec les fournisseurs de prestations

11 apparait que dans la plupart des cantons, 1’introduction de la RPT affectera diver-
sement les communes sur le plan financier. Une réforme de la compensation intra-
cantonale des charges s’impose donc simultanément dans les cantons concernés. Les
principes de la collaboration intercantonale assortie d’une compensation des charges
s’appliquent par analogie dans le contexte intracantonal. Les villes et les communes
n’ont donc pas a craindre un transfert de charges supplémentaires.

Les rapports avec les fournisseurs, les acquéreurs ou les bénéficiaires de prestations
devront étre redéfinis dans divers secteurs.

1.7.2.4 Adaptations budgétaires et problémes financiers
transitoires et
1.7.24.1 Adaptations budgétaires

Le désenchevétrement des taches aboutit a un surcroit de charges de 606 millions de
francs au total pour les cantons!5. Ceux-ci recevront désormais ce montant sous
forme de transferts non affectés, au titre de la péréquation des ressources ainsi que
de la compensation des charges dues a des facteurs géo-topographiques ou socio-
démographiques. Par ailleurs, la compensation des cas de rigueur vise a garantir
qu’aucun canton a faible potentiel de ressources n’obtienne moins d’argent qu’avant
le passage a la nouvelle péréquation financiére.

Le solde de 606 millions de francs ne donne toutefois qu’une idée imparfaite des
modifications apportées aux flux financiers, puisqu’il s’agit de la différence entre un
surcroit de charges de 3,5 milliards et des allégements de 2,9 milliards de francs.
S’y ajoutent le transfert d’une partie de 1’imp6t fédéral direct dans la péréquation
verticale des ressources et la compensation des charges, la compensation des cas de
rigueur ainsi que la péréquation financiére horizontale.

Il incombera a chaque canton, a I’entrée en vigueur de la RPT, de rectifier les flux
financiers dans sa planification financiére et son budget. Les cantons a faible poten-
tiel de ressources bénéficieront d’un allégement financier, tandis que les cantons a
fort potentiel de ressources verront leurs charges s’alourdir.

1.7.2.4.2 Problémes financiers transitoires

A Tinstar de la Confédération (voir ch. 3.4), les cantons devront rechercher des
solutions pour remplacer les aides financiéres prévues par I’ancien droit. Chaque
canton est tenu d’indiquer séparément les domaines touchés.

15 Bilan global actualisé 2001/02, voir ch. 3.1.2.
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2 Commentaire
par groupes de taches

2.1 Mensuration officielle
2.1.1 Contexte
2.1.1.1 Solution actuelle

La mensuration officielle permet, avec le registre foncier, de garantir les droits et
obligations ainsi que les charges et hypothéques grevant les biens fonciers. Elle sert
aussi de référence — au méme titre que la mensuration nationale — pour I’exploitation
de systémes d’information du territoire. Concrétement, la mensuration officielle
repose sur le systéme de coordonnées et d’altitudes de la mensuration nationale. Les
plans officiels du registre foncier, qui sont publiés a une échelle comprise entre
1:250 et 1:10 000 — selon la valeur de la parcelle — et qui constituent un extrait
graphique de la mensuration officielle, sont des actes authentiques ayant une portée
juridique. La base juridique est formée par quelques articles du code civill® (CC) et
des ordonnances s’y rapportant.

Depuis 1912 (année de I’entrée en vigueur du code civil), la mensuration officielle
est une tache de la Confédération exécutée par les cantons. La Confédération en
assume la haute direction et les cantons la conduite opérationnelle sur leur territoire.
Le service compétent de la Confédération est la Direction fédérale des mensurations
cadastrales (D+M), qui fait aujourd’hui partie de I’Office fédéral de la topographie.
Chaque canton posséde son propre service du cadastre. L’établissement et la mise a
jour de la mensuration officielle sont confiés en majeure partie a des ingénieurs
géometres brevetés du secteur privé. La mensuration officielle est, avec le registre
foncier, un instrument important pour garantir le respect des dispositions de droit
privé relatives a la propriété fonciere dans notre Etat démocratique qui applique les
principes de 1’économie de marché.

Des simplifications majeures de la mensuration officielle sont entrées en vigueur dés
1993. Deux nouvelles ordonnances augmentant le marge de manceuvre aux cantons
ont ainsi remplacé un grand nombre d’actes anciens. Or la D+M intervenait encore
dans des questions opérationnelles relevant des cantons. Au début de 1998, 1’ordon-
nance sur la mensuration officielle a subi des modifications ponctuelles conduisant a
une meilleure séparation des taches stratégiques (Confédération) et opérationnelles
(cantons). La D+M gere ainsi depuis 1998 la mensuration officielle par des mandats
de prestations quadriennaux et des accords sur les prestations annuels.

2.1.1.2 1°" message et arrété fédéral du 3 octobre 2003

A T’avenir, toute activité ayant pour objet des informations fonciéres se fondera sur
une loi unique, fondée a son tour sur le nouvel art. 75a «Mensuration» de la Consti-
tution, dont la teneur est la suivante:

I La mensuration nationale reléve de la compétence de la Confédération.
2 La Confédération légifere sur la mensuration officielle.

16 RS 210
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3 Elle peut 1égiférer sur I’harmonisation des informations fonciéres officielles.

Rien ne changera au niveau des compétences. La mensuration nationale continuera a
relever exclusivement de la compétence de la Confédération et la collaboration mise
en place entre celle-ci et les cantons sera appelée a se développer. Les informations
fonciéres seront gérées et mises a disposition plus efficacement, afin que les autori-
tés a tous les niveaux, mais aussi les acteurs de 1’économie, de la politique, de la
société et de la recherche, puissent s’appuyer sur des informations fiables, a jour et
complétes.

2.1.1.3 Rapport avec les révisions en cours

Lors de la transposition du nouvel article constitutionnel au niveau de la loi, il est
apparu que, du point de vue matériel, une nouvelle loi sur I’information géographi-
que (LIgeo) dépasserait le cadre de la RPT. Le projet de LIgeo a donc été séparé de
celui de la RPT. Le Conseil fédéral a lancé la procédure de consultation relative a la
LIgeo le 22 juin 2005. Les deux projets sont traités en parallele, de sorte qu’ils
pourraient entrer en vigueur en méme temps ou presque.

2.1.14 Résultats de la consultation

Un projet d’ordonnance de 1’Assemblée fédérale sur le financement de la mensura-
tion officielle (OFMO) a été mis en consultation avec la RPT. Aucun des partici-
pants a la consultation n’a rejeté les nouvelles dispositions, douze cantons et quel-
ques partis et associations allant méme jusqu’a les soutenir explicitement. Les
suggestions et les propositions de modifications provenant surtout des cantons ne
portaient, pour 1’essentiel, que sur ’annexe a 1’art. 3 OFMO. Plusieurs voix se sont
¢élevées pour faire remarquer que, eu égard au fait que, dans le domaine de la mensu-
ration officielle, les suppléments péréquatifs représentent environ 45 % des subven-
tions fédérales actuelles — une part nettement plus élevée que pour d’autres taches
communes —, 1’abandon de ces suppléments allait sensiblement réduire la participa-
tion financiére de la Confédération (qui ne serait plus que de 10 a 15 % seulement).
Perdant ainsi en influence, celle-ci pourrait avoir plus de peine a assurer la réalisa-
tion de ses objectifs stratégiques et a mettre en ceuvre la mensuration officielle en
temps utile sur ’ensemble du territoire. Les cantons ont donc fait savoir qu’ils
souhaitaient une participation importante de la Confédération. Par ailleurs, certains
cantons ont souligné que la mise a jour périodique est une tdche qui a plus
d’importance pour la Confédération que pour les niveaux inférieurs du systeme
fédéral et qu’elle ne peut étre assurée rationnellement qu’avec une forte participation
financiére de la Confédération. Enfin, Uri et le Tessin critiquent la répartition en
trois zones (I, II et II) ainsi que la distinction entre «premier relevéy», «nouveau
relevé», «renouvellementy, «abornementy, etc.

Le Conseil fédéral tient toutefois a conserver cette distinction. Il estime que le futur
régime des subventions devra lui aussi tenir diment compte de la diversité des
conditions topographiques et que le calcul différencié des forfaits par projet de
mensuration est inévitable. Il propose toutefois d’accentuer Iégérement la distinction
entre les taches d’importance stratégique et les autres, en subventionnant davantage
les premiéres que les secondes. Ce faisant, il entend également dissiper les craintes
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de ceux qui estiment que le soutien financier de la mensuration officielle sera insuf-
fisant a I’avenir.

2.1.2 Nouvelle solution
2.1.21 Aperc¢u

Méme si la loi sur I’information géographique est indépendante de la RPT, la «men-
suration officielle», en particulier son financement, a toujours fait partie intégrante
du projet RPT. Celui-ci n’est donc pas exclu de ’ensemble, car il est tout a fait
possible de séparer les projets LIgeo et RPT, tout en réglant le financement de la
mensuration officielle en tant que tdche commune dans le projet RPT, moyennant
une modification du titre final, art. 39, CC.

Cette modification sera intégrée dans la Llgeo et ’OFMO commentée ci-aprés est
maintenue.

L’OFMO fixe en particulier les pourcentages permettant de calculer les contribu-
tions forfaitaires de la Confédération a la mensuration officielle. Tout comme
I’actuel arrété fédéral concernant les indemnités dans le domaine de la mensuration
officielle, elle n’est pas sujette au référendum.

2.1.2.2 Modification de la loi

Comme indiqué ci-avant, les bases juridiques concernant toutes les liées au territoire
— en dehors de la RPT — seront regroupées dans la nouvelle loi sur I’information
géographique. Dans le cadre de la RPT, la réforme se limite au financement de la
mensuration officielle. La modification du titre final, art. 39, CC, et une ordonnance
du Parlement remplagant I’arrété fédéral concernant les indemnités fédérales dans le
domaine de la mensuration officielle sont proposées.

La modification du tit. fin. CC apparait dans 1’acte modificateur unique (ch. 1) et est
commentée au ch. 2.1.1.3 ci-aprés. Le projet d’ordonnance du Parlement figure aussi
en annexe et fait également I’objet d’un commentaire au ch. 2.1.1.3.

2.1.23 Modification de I’ordonnance
Dans le domaine de la mensuration officielle, aucune modification d’ordonnance ne
s’impose pour le moment. Mais, lors de I’entrée en vigueur de la Llgeo, il faudra

adapter en conséquence les dispositions de 1’ordonnance du 18 novembre 1992 sur
la mensuration officielle (OMO)!7.

17 RS 211.432.2

5696



2.1.24 Réglementation de la collaboration et du
financement entre la Confédération et les cantons

Depuis 1998, la mensuration officielle est gérée selon sur la base d’accords sur les
prestations et — en partie tout au moins — d’indemnités forfaitaires. La Confédération
assure la gestion stratégique, tandis que les cantons se chargent des aspects opéra-
tionnels.

Tous les quatre ans, la Confédération définit une stratégie pour la mensuration
officielle. Sur la base de cette stratégie, les cantons élaborent leurs programmes de
réalisation pour la méme période. Ces documents forment la base des conventions-
programmes (accords sur les prestations quadriennaux et accords sur les prestations
annuels) passées entre la Confédération et les cantons.

Les expériences réalisées avec ce systeme sont toutes positives. La mensuration
officielle a considérablement gagné en efficacité.

S’agissant de la collaboration entre la Confédération et les cantons, il n’est pas
nécessaire d’intervenir actuellement. Quant au financement, le passage a la RPT
exigera de séparer — comme pour tous les groupes de taches — la péréquation finan-
ciére du subventionnement. Il en résultera inévitablement une diminution des sub-
ventions versées aux cantons a capacité financiére faible ou moyenne. C’est pour-
quoi le Conseil fédéral tient particuliérement a ce que le calcul des forfaits soit
différencié selon les projets. Ainsi, pour les projets revétant une grande importance
stratégique pour la Confédération, la part du financement couverte par le forfait sera
sensiblement plus élevée que pour les autres projets.

2.1.2.5 Adaptations a prévoir dans les cantons

Parmi les effets sur la mensuration officielle imputables exclusivement a la RPT,
seul I’abandon des suppléments péréquatifs touche les cantons. En licu et place des
suppléments actuels, la RPT met des ressources supplémentaires de la Confédération
a la libre disposition des cantons au moyen de nouveaux mécanismes de péréqua-
tion. Les cantons les utiliseront en fonction de leurs propres priorités, donc, le cas
échéant, pour la mensuration officielle.

2.1.3 Commentaire des modifications du CC et
de la nouvelle ordonnance du Parlement

1. Titre final, art. 39, CC

Pour que la RPT puisse étre mise en ceuvre dans le domaine de la mensuration
officielle, I’art. 39 du titre final du code civil (tit. fin. CC) nécessite une double
modification:

— L’al. 1 prévoit que les frais de la mensuration officielle sont supportés en
majeure partie par la Confédération; or la part fédérale est déja inférieure a
50 %. Comme ’abandon des suppléments péréquatifs la fera tomber plus
bas encore, une modification de 1’al. 1 s’impose.
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— Jusqu’ici, le financement était réglé a titre d’essai dans des conventions-
programmes conclues entre la Confédération et les cantons. Il sera doréna-
vant réglé a I’al. 2.

Comme le titre final du CC concerne les dispositions transitoires du CC, il faut
spécifier dans le troisiéme alinéa que, selon le droit transitoire, tous les projets de
mensuration approuvés sous 1’ancien droit actuel seront menés a terme et financés
selon ce méme droit.

En dernier lieu et au vu de la compétence que I’art. 39, al. 3, tit. fin., CC, délegue
déja a I’ Assemblée fédérale pour régler définitivement les détails, la modification de
permettra de reprendre la terminologie de la nouvelle Constitution fédérale.

Si, par la suite, la mensuration devait étre réglée de maniere exhaustive dans la
nouvelle loi sur I’information géographique, I’art. 39, tit. fin., CC serait probable-
ment remplacé par une disposition de cette loi.

2. Ordonnance de I’Assemblée fédérale sur le financement de la
mensuration officielle (OFMO)

Comme mentionné au ch. 2.1.1.2.2, le financement de la mensuration officielle fait
I’objet d’une nouvelle ordonnance du Parlement non soumise au référendum
(OFMO). A l’instar de I’arrété fédéral concernant les indemnités fédérales dans le
domaine de la mensuration officielle qu’elle abroge, cette ordonnance contient les
dispositions déterminantes pour les indemnités versées par la Confédération, en
particulier celles réglant le calcul des indemnités forfaitaires (pour les différentes
catégories de projets de mensuration).

L’art. 1 fixe les principes essentiels du financement de la mensuration officielle.
Pour bien marquer qu’il s’agit d’une tdche commune, 1’al. 1 répéte le principe déja
inscrit dans la version modifiée de I’art. 39, al. 1, tit. fin., CC, selon lequel les cots
de la mensuration officielle sont pris en charge conjointement par la Confédération
et les cantons. Il va de soi que les cantons peuvent répercuter tout ou partie leur
participation financiére sur les communes, dans le cadre de la réglementation de leur
organisation interne. S’agissant des frais de mise a jour, le principe du pollueur
payeur continue a s’appliquer.

Les cantons supportent subsidiairement les frais qui ne sont couverts ni par les
indemnités fédérales, ni, conformément a I’al. 2, par la personne ou ’autorité¢ a
I’origine des mises a jour. Ils peuvent préciser dans leur législation que ces frais
sont intégralement ou au prorata a la charge de tiers (p. ex. de communes). Cette
régle correspond d’ailleurs a 1’art. 49 de 1’ordonnance du 18 novembre 1992 sur la
mensuration officielle (OMO; RS 2/7.432.2). Quant aux frais de mise a jour pério-
dique qui ne peuvent étre répercutés par le canton, la Confédération les assume a
hauteur de 60 %, a la condition impérative que le canton prouve qu’il finance les
couts selon I’art. 1, al. 3 (voir ch. 6, let. b, de I’annexe de I’ordonnance sur le finan-
cement de la mensuration officielle).

Conformément a la loi sur I’information géographique en cours d’élaboration, 1’al. 4
accorde aux cantons la possibilité de percevoir des émoluments, notamment pour les
extraits, les restitutions et les données de la mensuration officielle.

L’art. 2 regle le systeme d’indemnisation de la Confédération. A cet égard, la RPT
consacre les conventions-programmes, instrument déja testé dans le domaine de la
mensuration officielle.
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Selon I’art. 3, les indemnités allouées par la Confédération doivent étre fixées pour
chaque projet sous la forme de forfaits, dans les limites du crédit approuvé. Les
forfaits par projet, dont I’art. 48bis OMO prévoyait déja la possibilité, deviennent la
régle et sont inscrits dans I’OFMO.

Les taux des indemnités forfaitaires sont fixés dans 1’annexe de 1’ordonnance. Les
valeurs s’inspirent des taux pratiqués actuellement a 1’égard des cantons a forte
capacité financiére.

Le Conseil fédéral doit pouvoir fixer par voie d’ordonnance — comme aujourd’hui
(art. 47 et 48 OMO) — les frais pris en compte pour le calcul des indemnités fédéra-
les.

L’art. 4 soumet le versement des indemnités fédérales a des conditions minimales:
d’une part, le projet de mensuration doit correspondre aux prestations convenues
dans la convention-programme. D’autre part, le résultat dudit projet doit satisfaire
aux exigences du droit fédéral. L’al. 2 autorise le versement d’acomptes sur la base
de I’¢état d’avancement planifié¢ — et non plus prouvé — du projet. Cette modification
vise a éviter des travaux administratifs inutiles.

L’art. 5 régle ’exécution. Quelques dispositions de I’OMO devront probablement
étre adaptées sur la base de ’OFMO.

L’art. 7 précise que 1’ancien droit s’applique tel quel aux projets qui ont été approu-
vés et auxquels des contributions ont été allouées sur la base de I’arrété fédéral du
20 mars 199218 concernant les indemnités fédérales dans le domaine de la mensura-
tion officielle. Dans les conditions définies a ’art. 20 PFCC19, lesdits projets sont
intégralement menés a terme selon 1’ancien droit. L’art. 7 correspond ainsi au nouvel
art. 39, al. 3, tit. fin. CC.

L’art. 8 fixe la date de I’entrée en vigueur de 1’ordonnance.

Annexe: Les cas d’indemnisation correspondent a 1’arrété fédéral en vigueur. Les
taux sont, a ’exception du ch. 6, let. a et b, les taux d’indemnisation en vigueur pour
les cantons a forte capacité financiére. Ils ont toutefois subi une légére correction,
qui tient compte de I’importance des types de mensuration pour la Confédération et
qui soutient les objectifs stratégiques de cette dernicre. Il n’en résulte cependant
aucun surcroit de charges financiéres pour la Confédération, étant donné que le
montant total alloué par celle-ci (env. 410 millions selon le taux applicable aux
cantons a forte capacité financiere) pour mener a terme la mensuration officielle est
inchangé. La prise en compte des frais est réglée dans une ordonnance du Conseil
fédéral (voir art. 3, al. 3).

A T’avenir, la Confédération n’indemnisera plus les mesures particuliéres de conser-
vation des mensurations parcellaires, car cette tache ne fait plus partie de ses objec-
tifs stratégiques. En contrepartie, 1’indemnité accordée pour les mises a jour pério-
diques d’importance stratégique est augmentée (ch. 6, let. b), a condition que le
canton apporte la preuve qu’il supporte les frais résiduels. Il est ainsi possible
d’intervenir rapidement sur de vastes territoires d’un seul tenant s’étendant sur
plusieurs communes.

Le ch. 6, let. a, prévoit un nouveau cas d’indemnisation. Du fait de la numérisation
croissante de la mensuration officielle, les besoins nationaux s’accroissent en per-

18 RO 1992 2461, 1994 1612
19 RO 2005 1481

5699



manence par rapport aux besoins locaux. Les travaux nécessaires (p. ex. modifica-
tion du modéle de données de la Confédération, apurement a 1’échelle nationale des
fronticres territoriales, etc.) sont généralement des adaptations qui présentent un
grand intérét pour la Confédération, tout en étant relativement peu coliteuses. Ainsi,
malgré le taux élevé des forfaits, les charges de la Confédération seront modiques,
atteignant au plus 1,5 % du crédit fédéral actuel. Dans ce cas également, 1’obligation
faite au canton d’apporter la preuve qu’il finance les frais résiduels permet
d’intervenir rapidement sur de vastes territoires d’un seul tenant s’étendant sur
plusieurs communes.

2.2 Droit pénal

2.2.1 Exécution des peines et des mesures
2.2.1.1 Contexte

2.2.1.1.1 Solution actuelle

Bases juridiques

La législation relative au droit pénal matériel est de la compétence de la Confédéra-
tion, en vertu de l’art. 123 Cst. La Confédération ne posséde cependant pas, a
I’heure actuelle, de compétences étendues dans le domaine de I’exécution des peines
et des mesures; ainsi, la construction et 1’exploitation des établissements nécessaires
sont du ressort des cantons. La Confédération peut toutefois exercer son influence
par le biais de subventions.

Les normes relatives a I’exécution des peines sont éparpillées dans de nombreux
textes. En effet, certaines figurent dans des actes cantonaux, d’autres dans le code
pénal20 (CP) ou dans la loi fédérale du 5 octobre 1984 sur les prestations de la
Confédération dans le domaine de 1’exécution des peines et des mesures (LPPM)21,
d’autres encore dans des directives cantonales. A cela s’ajoutent la jurisprudence du
Tribunal fédéral et les principes qui découlent d’accords internationaux.

Collaboration et financement Confédération — cantons

En vertu de la LPPM, la Confédération subventionne la construction d’établis-
sements pour adultes ainsi que la construction et I’exploitation de maisons d’édu-
cation. Ces activités sont en premier lieu de la compétence des cantons, qui décident
au sujet de la construction et du site d’implantation des institutions. En I’occurrence,
il convient de distinguer entre I’exécution des peines concernant des adultes, d’une
part, et celle concernant des enfants et des adolescents, de I’autre.

Le Conseil fédéral juge adéquats tant la collaboration actuelle entre la Confédéra-
tion et les cantons dans le domaine de I’exécution des peines et des mesures que
I’aménagement des subventions fédérales, méme si des améliorations ponctuelles
Iui paraissent opportunes. Cette évaluation globalement positive de la situation
actuelle tient a ce que I’exécution des peines et des mesures avait déja été passée au
crible dans le cadre du rapport du Conseil fédéral sur ’examen des subventions
fédérales (rapport sur les subventions, 1997), et que les faiblesses constatées a

20 RS 311.0
21 RS 341
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I’époque ont été corrigées ou vont I’étre. Les spécialistes ont ainsi constaté que le
forfait par place adopté pour I’exécution des peines et des mesures concernant des
adultes a fait ses preuves, pour la Confédération comme pour les cantons, et que le
systeme des forfaits entraine une baisse des cofits. Rien ne justifie donc ’abandon
de ce systéme ou, sa non-application en ce qui concerne les maisons d’éducation.

Collaboration intercantonale

Comme indiqué précédemment, les cantons sont compétents pour la construction et
I’exploitation des établissements d’exécution des peines et des mesures. Ils collabo-
rent d’ailleurs déja aujourd’hui sur une base institutionnelle.

La collaboration intercantonale dans le domaine de 1’exécution des peines et des
mesures est réglée dans trois concordats. Chacun des 26 cantons participe a I’un de
ces concordats:

—  concordat du Nord-Ouest et de Suisse centrale (UR, SZ, OW, NW, LU, ZG,
BE, SO, BS, BL, AG)

—  concordat de Suisse orientale (ZH, GL, SH, AR, AL, SG, GR TG)
—  concordat des cantons romands et du Tessin (FR, VD, VS, NE, GE, JU, TI).

Les experts de I’exécution des peines jugent la taille et le nombre des concordats
adéquats. Leur masse critique se préte en effet a un travail efficace et innovateur.
Les concordats regroupent des régions suffisamment homogenes, au niveau des
mentalités et des taches a effectuer, pour parvenir a des accords. 1l serait sans doute
judicieux — pour la planification en particulier — que la Suisse alémanique fasse
partie d’un seul et méme concordat mais cette piste, examinée il y a quelques an-
nées, a été rejetée au profit d’une collaboration ponctuelle.

En ce qui concerne le caractére contraignant des décisions des concordats, il
convient de signaler que, si ces derniers déterminent quel canton doit gérer un éta-
blissement d’exécution des peines et des mesures, ils n’ont en revanche pas le pou-
voir d’imposer leurs décisions en cas de refus du canton ou de refus du peuple
d’accorder les crédits.

Au niveau exécutif, la coordination et les échanges d’idées entre les concordats
passent par la Commission pour I’exécution des peines et les établissements de
détention de la Conférence des directeurs des départements cantonaux de justice et
police ainsi que par la conférence des secrétaires ou collaborent de manicre plus ou
moins étroite les secrétaires des trois concordats et de la premiére de ces commis-
sions. Le pouvoir de ces instances est toutefois limité. Le Centre suisse de formation
pour le personnel pénitentiaire (CSFPP) assure également une certaine coordination
en matiére d’exécution des peines et des mesures, par le biais d’une offre de forma-
tion trés variée.

Dans la pratique, une collaboration minimale s’est développée au-dela du cadre des
concordats. On trouve ainsi, ponctuellement, des ébauches de réglementations a
I’échelle de la Suisse ainsi que des accords bilatéraux entre concordats, par exemple
pour I’hébergement des personnes exécutant une mesure qui nécessitent des soins
hospitaliers. Il n’existe cependant pas de réglementation conclue entre concordats.
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2.2.1.1.2 1¢* message et arrété fédéral du 3 octobre 2003

Bases juridiques

A la différence du texte de 1999, I’art. 123, al. 3, Cst. délégue a la Confédération la
compétence de 1égiférer dans le domaine de I’exécution des peines et des mesures.
Méme si cette disposition est potestative, ¢’est la premiére fois que la Confédération
a explicitement la compétence de légiférer dans ce domaine. Cette modification
assure la clarté souhaitée au niveau constitutionnel.

S’agissant des bases légales, le message RPT demande le regroupement des normes
juridiques se rapportant a I’exécution des peines, trés dispersées aujourd’hui. Le
ler message RPT ne tranchait pas la question de savoir s’il fallait élaborer une loi
fédérale d’exécution autonome ou s’il suffisait de réviser ponctuellement le code
pénal et la LPPM. Le présent message répond a cette question.

Collaboration et financement Confédération — cantons

Comme on I’a dit plus haut, la collaboration entre la Confédération et les cantons ne
nécessite pas de changements majeurs. Par ailleurs, des améliorations ont été appor-
tées ces dernicres années aux modalités de subventionnement. L’uniformisation des
normes et I’adoption de forfaits doivent renforcer non seulement la conscience des
couts chez les bénéficiaires de subventions, mais augmenter aussi leur marge de
manceuvre. Ces mesures améneront également des simplifications considérables du
point de vue administratif, au niveau fédéral comme dans les cantons.

Collaboration intercantonale assortie d’'une compensation des charges

La RPT vise a faire de I’exécution des peines et des mesures un volet obligatoire de
la collaboration intercantonale assortie d’une compensation des charges. Comme les
décisions des concordats n’ont actuellement qu’une valeur de recommandation, il
faut instaurer une forme plus contraignante de collaboration entre les cantons.

Selon le message RPT, la collaboration intercantonale assortie d’une compensation
des charges devrait étre renforcée également pour les mesures destinées aux enfants
et aux adolescents dont le comportement social est gravement perturbé (art. 82 ss et
89 ss CP), domaine ou il n’existe aucun concordat. En septembre 2002, la Confé-
rence des directeurs cantonaux des affaires sociales (CDAS) a créé une plate-forme
suisse de coordination, la Convention intercantonale relative aux institutions socia-
les (CIIS), qui remplace la Convention intercantonale des homes. Cette convention
qui a pour objectif principal le financement de 1’exécution des mesures destinées
aux jeunes ainsi que des institutions dans le domaine de I’Al peut notamment servir
a la planification commune, a la coordination et a 1’assurance qualité. Des négocia-
tions d’adhésion sont en cours dans les cantons.

Sur le fond, la modification constitutionnelle proposée par le Conseil fédéral n’a pas
rencontré d’opposition au Parlement. Si les Chambres ont opté pour une disposition
potestative, la nécessité de légiférer au niveau fédéral n’est pas pour autant remise
en question. Le Parlement souhaitait harmoniser les explications du message et la
teneur de I’article constitutionnel.
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2.2.1.1.3 Relations avec les révisions en cours

La LPPM doit également étre adoptée compte tenu de la modification de la partie
générale du CP et du nouveau code de procédure pénale suisse (CPP). Ces modifica-
tions n’ont toutefois aucun rapport avec celles proposées en vertu de la RPT.

2.2.1.14 Résultats de la consultation

Douze cantons et trois partis se prononcent en faveur des nouvelles dispositions. Le
principe de ’uniformisation de 1’exécution des peines dans toute la Suisse n’est pas
contesté. Toutefois, eu égard au fait que la responsabilité incombe principalement
aux cantons, la Confédération devrait 1égiférer avec modération. Pour ce qui est de
I’'uniformisation de 1’exécution, les participants a la consultation soulignent que les
trois concordats actuels permettent déja, avec un succés croissant, d’exécuter peines
et mesures selon des principes et des régles uniformes. Le respect des particularités
cantonales et régionales doit donc étre garanti. On reléve également qu’il serait
extrémement difficile d’élaborer une loi d’exécution fédérale et que celle-ci, le cas
échéant serait énorme.

Le Conseil fédéral souligne qu’en matiére d’exécution des peines et des mesures, il
n’a l’intention d’augmenter la densité normative que dans la mesure nécessaire pour
que la Confédération puisse accomplir ses tdches de maniére ciblée. Il a en outre
abandonné I’idée de la législation-cadre fédérale sur I’exécution des peines et des
mesures, qui €tait prévue comme variante dans le 1¢r message RPT (voir ch.
2.2.1.2.1). La question de la densité de la future réglementation est également traitée
dans le commentaire de 1’art. 3, al. 1, LPPM, au ch. 2.2.1.3.

2.2.1.2 Nouvelle solution
2.2.1.2.1 Apercu

Le Conseil fédéral souhaite renoncer a 1’édiction d’une nouvelle loi fédérale sur
I’exécution des peines et des mesures, pour les raisons suivantes:

— la mise en ceuvre d’une nouvelle loi-cadre sur I’exécution des peines et des
mesures en plus de celle de la nouvelle partie générale du CP et du CPP se-
rait insupportable pour les cantons;

— le nouvelle loi fédérale sur I’exécution des peines et des mesures devrait for-
cément avoir une grande ampleur et elle alourdirait considérablement la
RPT;

b}

—  trois concordats assurent la collaboration intercantonale dans le domaine des
peines et des mesures. Les conditions sont donc réunies pour que les taches
soient exécutées adéquatement dans le respect du fédéralisme.

Le Conseil fédéral recommande dés lors de ne procéder dans le domaine de
I’exécution des peines et des mesures qu’aux modifications législatives ponctuelles,
nécessitées par I’application de la RPT.
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11 faut donc:
— assurer I’exécution uniforme des peines et des mesures;

— allouer les subventions fédérales seulement si I’exécution conforme au droit
fédéral est garantie;

—  planifier, dans le cadre des concordats et des cantons, de maniére contrai-
gnante la construction de foyers pour adolescents;

—  fixer les exigences fédérales auxquelles doivent satisfaire les concordats en
matiére de preuve du besoin;

— inscrire dans la loi le principe des subventions forfaitaires dans le domaine
des constructions;

— inscrire dans la loi la possibilité d’accorder des indemnités forfaitaires en
faveur de maisons d’éducation, dans le cadre d’un accord sur les prestations;

—  créer la base 1égale du soutien financier de la Confédération au Centre suisse
de formation pour le personnel pénitentiaire (CSFPP).

A noter que des mesures s’imposent non seulement dans le cadre des relations entre
la Confédération et les cantons, mais aussi au niveau de la collaboration intercan-
tonale. Il faut renforcer celle-ci, notamment dans le but de la rendre plus contrai-
gnante. Les cantons et les concordats sont appelés a prendre les mesures nécessaires.

2.2.1.2.2 Modification de la loi

Outre diverses adaptations des concordats sur 1’exécution des peines, les exigences
mentionnées ci-dessus nécessitent des modifications ponctuelles du code pénal (CP)
et de la loi fédérale du 5 octobre 1984 sur les prestations de la Confédération dans le
domaine de 1’exécution des peines et des mesures (LPPM).

Ces modifications (ch. 2 et 3 de I’acte unique) sont commentées au ch. 2.2.1.3.

2.2.1.2.3 Modification d’ordonnances

La modification du CP n’entraine aucune adaptation au niveau d’ordonnances.

La révision de la LPPM nécessitera la modification de 1’ordonnance du 29 octobre
1986 sur les prestations de la Confédération dans le domaine de 1’exécution des
peines et des mesures (OPPM)22,

L’OPPM devra définir les informations que doivent fournir les données de planifica-
tion cantonales. Elle devra également concrétiser le nouvel art. 3, al. 3, LPPM, soit
préciser quand et dans quelle mesure une subvention peut-étre réduite ou refusée.
Elle devra en outre fixer les bases de calcul des indemnités forfaitaires octroyées
d’un accord sur les prestations. Enfin, elle définira les prestations que doit fournir le
CSFPP et fixera les régles du calcul de la subvention fédérale.

22 RS 341.1
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2.2.1.24 Adaptations a prévoir dans les cantons

Les modifications du CP et de la LPPM n’auront guére de répercussions sur les
législations cantonales.

Certaines adaptations des statuts des concordats ou leur mise en ceuvre peuvent par
contre avoir des incidences pour les cantons.

2.2.1.3 Commentaire des modifications du CP et
de la LPPM

Art. 372, al. 3, CP

Selon la Constitution, I’exécution des peines et des mesures reléve de la compétence
des cantons. Désormais, la Confédération pourra également légiférer dans le
domaine (cf. le nouvel art. 123, al. 3, Cst. proposé dans le 1¢r message RPT). Les
cantons ne veulent cependant pas d’une législation fédérale régissant I’exécution des
peines. Actuellement, 1’exécution des peines et des mesures est réglée a trois ni-
veaux, soit le CP, la 1égislation cantonale d’application et les directives concordatai-
res. Les décisions du Tribunal fédéral et les conventions internationales sont égale-
ment déterminantes. Une exécution uniforme n’étant pas garantie, le Conseil fédéral
propose de compléter I’art. 372 de la nouvelle partie générale du CP par un nouvel
al. 2.

De I’avis du Conseil fédéral, il appartient aux cantons de fixer les limites de 1’unifor-
mité d’exécution telle qu’elle est postulée. Il faut au moins que les principes maté-
riels définis par le droit supérieur (droit international, droit fédéral et jurisprudence
du Tribunal fédéral) soient appliqués de maniére uniforme.

Art. 1 LPPM

La LPPM doit préciser que, pour des raisons de légalité, la Confédération encourage
une exécution uniforme. Il convient dés lors de modifier I’article établissant le but
de la loi.

Art. 3, al. 1, LPPM

La LPPM en vigueur prévoit qu’un établissement ne peut obtenir une subvention
fédérale que si la preuve est apportée que cet établissement répond a un besoin. Dans
le cas des adultes, le concordat fournit lui-méme cette preuve a 1’autorité compétente
en matiére de subventions. Dans le cas de 1’aide a la jeunesse, les cantons présentent
leurs planifications. Les bases de planification présentent cependant entre elles de
grandes différences du point de vue de leur valeur informative, de leur qualité ainsi
que de leur force obligatoire. Ces documents ne sont donc guére utilisables comme
instruments de gestion. Il s’agit par conséquent de préciser les exigences fixées a
I’art. 3 LPPM. Ainsi, dans le domaine des adultes, il y a lieu d’encourager une
planification intercantonale, alors que dans celui de la jeunesse, il faudra disposer au
moins d’une planification cantonale.

Les bases de planification des cantons doivent inclure, pour 1’essentiel, 1’évolution
des besoins en places et du taux d’occupation de chaque institution au cours des cinq
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derniéres années, I’offre actuelle de places classées par catégories et la situation en
matiere d’échanges intercantonaux de résidents. Il y a lieu en outre de procéder a des
¢évaluations de I’évolution a terme des besoins en places, compte tenu des modifica-
tions apportées aux lois et ordonnances, de modeles théoriques et des objectifs
politiques. Les concordats sur I’exécution des peines font état des besoins des insti-
tutions concordataires sur la base des indications précitées.

La formulation par la Confédération, dans 1’ordonnance, des exigences s’appliquant
a la preuve des besoins devra en outre améliorer la statistique, car, sans données de
base suffisantes, toute gestion et toute coordination sont impossibles. L’Office
fédéral de la statistique (OFS) doit étre associé a la collecte et a I’analyse des don-
nées. Il convient toutefois de préciser qu’il n’est pas prévu d’étendre de maniere
significative la collecte de données statistiques. Celle-ci continuera a se limiter a
I’indispensable.

Art. 3, al. 3 (nouveau), LPPM

Les subventions de construction accordées par la Confédération sont liées a un
projet donné. L’octroi de ces subventions permet d’imposer des normes minimales
et des conditions de construction permettant de respecter le droit supérieur et la
jurisprudence. Ces subventions par projet ne peuvent toutefois garantir une exécu-
tion uniforme et conforme au droit fédéral sur le territoire d’un canton. Afin de
parvenir a ’uniformité souhaitée par la Confédération et d’optimiser 1’effet des
subventions de construction, le Conseil fédéral propose de compléter I’art. 3 LPPM.
Le nouvel al. 3 instaure ainsi une sorte de systéme de malus, les subventions de
construction pour une institution donnée pouvant étre réduites ou refusées si les
normes ne sont pas respectées dans un autre établissement du canton.

Art. 4 LPPM
Deux modifications sont prévues:

La premiére vise a faire du calcul forfaitaire des subventions la régle et non plus une
possibilité. Cette modification tient expressément compte de ’'un des objectifs
fondamentaux de la RPT, qui est de verser autant que possible les subventions sous
la forme de forfaits. Dans la pratique, ce mode de calcul est d’ailleurs déja de régle.
Les forfaits sont déterminés en fonction de trois types d’établissements modeles, soit
«I’établissement fermé», «1’établissement semi-ouvert» et «la prison de districty.
Les surfaces donnant droit aux subventions sont réparties par secteurs, un prix
différent étant fixé pour chaque secteur (cf. art. 7a et 76 de 1’ordonnance du
29 octobre 198623 sur les prestations de la Confédération dans le domaine de
I’exécution des peines et des mesures). La méthode forfaitaire étant usuelle, il
convient de la mentionner d’emblée plutot que de la reléguer a I’al. 4.

La seconde modification concerne le calcul de la subvention de construction. Les
cantons ont toujours critiqué la déduction forfaitaire de 200 000 francs, car elle
touche chaque maitre d’ouvrage différemment. Etant donné que certaines dépenses
des cantons (p. ex. achat de terrain) ne donnent plus droit aux subventions depuis
quelques années et que les indemnités forfaitaires autorisent par ailleurs une marge
de manceuvre de plus ou moins 30 % en cas de financement ou de déficit excessif, il

23 RS 341.1
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convient de supprimer cette déduction forfaitaire. Cette mesure permet d’éliminer
I’inégalité de traitement des maitres d’ouvrage. A titre de compensation, le Conseil
fédéral propose de relever le montant minimal de la subvention de construction et de
le faire passer de 50 000 a 100 000 francs. 11 est impossible de quantifier de manicre
précise les répercussions financiéres de cette mesure. Les chiffres restent hypothéti-
ques. En fin de compte, la charge supplémentaire pour la Confédération devrait
toutefois étre inférieure a 0,5 millions de francs par an.

Enfin, 1’al. 2, let. b, doit étre abrogé, car 1’assurance invalidité ne versera plus de
subventions de construction apres 1’entrée en vigueur de la RPT.

Art. 7 LPPM

Si une intervention dans le domaine des subventions d’exploitation n’est pas impéra-
tive, une simplification n’en demeure pas moins souhaitable. Certains cantons assu-
ment parfaitement leur obligation de surveillance dans le domaine des maisons
d’éducation. La Confédération doit pouvoir conclure avec eux des conventions-
programmes ou des accords sur les prestations, ce qui peut constituer une incitation
pour les autres cantons. Ces accords définissent les maisons d’éducation que la
Confédération reconnait et par conséquent subventionne, les conditions auxquelles
ces maisons doivent répondre ainsi que la population a laquelle elles s’adressent.
Ces accords permettront également de déterminer le volume que doivent atteindre
les services fournis. La LPPM en vigueur ne contient pas de base 1égale pour les
accords sur les prestations. Cette base doit donc étre créée. La surveillance sera
confiée au canton, lequel recevra également la subvention de construction destinée
aux maisons d’éducation.

Au reste, ’actuel al. 3 doit étre abrogé, car I’assurance invalidité ne versera plus de
subventions d’exploitation aprés I’entrée en vigueur de la RPT.

Art. 10a (nouveau) LPPM

La RPT doit prévoir la possibilité de réactiver le soutien financier de la Confé-
dération en faveur du CSFPP sous la forme d’une contribution directe. Trois raisons
plaident en faveur de cette mesure: d’une part, le centre a été créé conjointement par
la Confédération et les cantons, d’autre part, le nouvel art. 377, al. 5, CP, prévoit
expressément que la Confédération oblige les cantons & promouvoir la formation et
le perfectionnement du personnel pénitentiaire, et enfin I’exécution des peines et des
mesures est une tdche commune de la Confédération et des cantons selon la RPT.
Estimée a un million de francs par an, la charge financiere de la Confédération sera
modeste. Elle s’inscrira par ailleurs dans le bilan global de la RPT.

2.3 Formation
2.3.1 Formation professionnelle
23.1.1 Contexte

Les subventions forfaitaires allouées aux cantons dans le domaine de la formation
professionnelle sont actuellement modulées selon la capacité financiére des cantons.
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2.3.1.1.1 Relation avec les révisions en cours

Il n’existe aucun lien avec des révisions législatives en cours.

2.3.1.1.2 Résultats de la consultation

Les nouvelles dispositions en matiére de formation professionnelle sont incontes-
tées, mais on souhaite que 1’engagement financier de la Confédération dans ce
domaine augmente parallelement a la densité de la législation.

Le Conseil fédéral constate pour sa part que, hormis la suppression de la modulation
des subventions fédérales selon la capacité financiére des cantons, la formation
professionnelle n’est pas concernée par la RPT.

2.3.1.2 Nouvelle solution
2.3.1.2.1 Aperc¢u

La RPT prévoit que les moyens attribués aux cantons au titre de la péréquation
financiére ne seront plus alloués sous forme de contributions fédérales a affectation
obligatoire, mais mis a la libre disposition des cantons dans le cadre de la péréqua-
tion des ressources et de la compensation des charges. Les suppléments péréquatifs
seront par conséquent également supprimés dans le domaine de la formation profes-
sionnelle.

2.3.1.2.2 Modification de la loi

L’art. 53, al.1, de la loi fédérale du 13 décembre 2002 sur la formation profession-
nelle (LFPr)24 ne prévoit plus la modulation des forfaits selon la capacité financiére
des cantons (ch. 4 de I’acte modificateur unique).

2.3.1.2.3 Modification de I’ordonnance

L’échelonnement des subventions fédérales d’aprés la capacité financicre des can-
tons a I’art. 62, al. 4, de I’ordonnance du 19 novembre 2003 sur la formation profes-
sionnelle (OFPr)25 ne sera plus prévu.

2.3.2 Aide aux universités
2.3.2.1 Contexte

Les contributions aux investissements allouées aux universités par la Confédération
sont actuellement échelonnées en fonction de la capacité financiere des cantons.

24 RS 412.10
25 RS 412.101
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2.3.2.1.1 Modification de la loi

L’art. 18, al. 4, de la loi du 8 octobre 1999 sur I’aide aux universités (LAU)26 ne
prévoit plus I’échelonnement des contributions fédérales d’aprés la capacité finan-
ciére des cantons (ch. 5 de ’acte modificateur unique).

2.3.2.1.2 Résultats de la consultation

Plusieurs cantons (BE, LU, OW, SO, BS, BL, SG, GR, AG, TG, TI et GE) de méme
que le PRD, le PDC, le PEV, la SEC Suisse et la Conférence universitaire suisse
approuvent la solution proposée.

Le canton de Neuchatel met en garde contre un risque résiduel de «réenchevétre-
ment» de certaines compétences dans le domaine des universités (p. ex. en raison du
processus de Bologne), tandis que le Jura demande qu’un nouveau tarif soit négocié
dans le cadre de ’accord intercantonal universitaire.

Economiesuisse souhaite qu’a moyen terme, le versement de subventions fédérales
dans le domaine des universités ne soit plus 1ié au volume des dépenses mais a la
qualité des prestations.

Le Conseil fédéral constate pour sa part que, hormis la suppression de la modulation
des subventions fédérales selon la capacité financiére des cantons, 1’aide aux hautes
écoles n’est pas concernée par la RPT.

2.3.2.2 Nouvelle solution
2.3.2.2.1 Apercu

La RPT prévoit que les moyens attribués aux cantons au titre de la péréquation
financiére ne seront plus alloués sous forme de contributions fédérales a affectation
obligatoire mais mis a la libre disposition des cantons dans le cadre de la péréqua-
tion des ressources et de la compensation des charges. Les suppléments péréquatifs
seront par conséquent également supprimés dans le domaine de 1’aide aux universi-
tés.

2.3.2.2.2 Modification de I’ordonnance
L’échelonnement en fonction de la capacité financiére du canton n’est plus mention-

né a l’art. 18, al. 1, de ordonnance du 13 mars 2000 relative a la loi fédérale sur
I’aide aux universités (OAU)27.

26 RS 414.20
27 RS 414.201
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233 Gymnastique et sports
2.3.3.1 Contexte
2.3.3.1.1 Solution actuelle

Dans le cas de la gymnastique et des sports, la RPT touche le «sport scolaire faculta-
tif» et le «publication de matériel didactique pour la gymnastique et le sport a
I’école». L’obligation des cantons de dispenser des lecons d’éducation physique
(art. 1, al. 1, de I’ordonnance du 21 octobre 1987 sur I’encouragement des sports28)
sera examinée hors du cadre de la RPT, lors de la révision totale de la loi fédérale du
17 mars 1972 encourageant la gymnastique et les sports29.

Selon la réglementation actuelle, la Confédération peut coordonner et cofinancer le
sport scolaire facultatif. Actuellement, elle publie également du matériel didactique
concernant la gymnastique et le sport a 1’école.

2.3.3.1.2 1¢* message et arrété fédéral du 3 octobre 2003

Selon le 1¢r message RPT, la Confédération devait se retirer entiérement des domai-
nes du sport scolaire facultatif et de la publication de matériel didactique concernant
la gymnastique et le sport a I’école et laisser la responsabilité de ces domaines aux
cantons.

La RPT ne prévoyait cependant aucune modification constitutionnelle dans le
domaine «Gymnastique et sports». L arrété fédéral du 3 octobre 2003 ne porte donc
pas sur ce domaine.

2.3.3.1.3 Relation avec les révisions en cours

Comme mentionné au ch. 2.3.3.1.1, la loi fédérale du 17 mars 1972 encourageant la
gymnastique et les sports est en cours de révision. Dans ce contexte — mais hors du
cadre de la RPT — et en relation avec la révision de I’ordonnance sur
I’encouragement des sports, I’inscription dans la 1égislation fédérale de 1’obligation
d’enseigner 1’éducation physique a 1’école est également examinée. Il est prévu que
le Parlement examine le message relatif a la révision de la loi fédérale encourageant
la gymnastique et les sports en hiver 2007. La nouvelle loi entrera en vigueur le
ler janvier 2010 au plus tot.

2.3.3.14 Résultats de la consultation

D’une maniére générale, le retrait de la Confédération du domaine de la gymnas-
tique et des sports ne suscite pas d’opposition. Au contraire, la CDIP se demande
méme si la Confédération ne devrait pas transférer aux cantons ’intégralité de ses
compétences dans ce domaine. Plusieurs cantons (SZ, SO, Al, SG, VD, VS et NE),
ainsi que le PDC et economiesuisse sont également favorables a cette idée et exigent

28 RS 415.01
29 RS 415.0
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par conséquent que la Confédération se retire entierement du domaine de la gymnas-
tique et des sports. IIs demandent en particulier la suppression des trois heures
d’éducation physique obligatoires. En revanche, le canton de Schafthouse souhaite
que ’on ne touche pas a ces trois heures d’enseignement au nom de la santé publi-
que. Le PSS et 'UDC approuvent aussi la nouvelle réglementation, mais demandent
que la Confédération conserve ses compétences en matiére d’enseignement obliga-
toire de I’éducation physique.

Les cantons d’Argovie, de Vaud et du Valais exigent que les objectifs et les con-
tenus pédagogiques du domaine de la gymnastique et des sports a 1’école soient
harmonisés et que le matériel didactique soit réédité ou mis a jour.

Le Conseil fédéral est favorable a cette dernicre exigence (voir ch. 2.3.3.2.4). En ce
qui concerne le sport obligatoire, il renvoie a la révision de la loi encourageant la
gymnastique et les sports et de son ordonnance, qui est entreprise parallélement a la
RPT (voir ch. ci-avant).

2.3.3.2 Nouvelle solution
2.3.3.2.1 Apercu

La Confédération renonce a coordonner et a subventionner le sport scolaire facultatif
ainsi que la publication de matériel didactique concernant la gymnastique et les
sports a 1’école.

2.3.3.2.2 Modification de la loi
Voir ch. 2.3.3.3.

2.3.3.2.3 Modification de I’ordonnance

L’ordonnance du 21 octobre 1987 sur I’encouragement des sports30 doit étre modi-
fiée en abrogeant 1’al. 2 de ’art. 3 et en modifiant 1’al. 1 de 1’art. 46, afin qu’il
précise que la Commission fédérale des sports (CFS) organise périodiquement la
Conférence des responsables cantonaux du sport a I’école (CRSE).

2.3.3.24 Adaptations a prévoir dans les cantons

En ce qui concerne la publication de matériel didactique concernant la gymnastique
et le sport a I’école, il s’agira, le cas échéant, de trouver une nouvelle forme de
responsabilité intercantonale, assortie d’une coordination a 1I’échelle nationale afin
de garantir la qualité et une certaine uniformité de ce matériel.

30 RS 415.01

5711



2.3.3.3 Commentaire des modifications de la loi fédérale
encourageant la gymnastique et les sports

L'art. 2, al. 3, ainsi que ['art. 4 de la loi fédérale du 17 mars 1972 encourageant la
gymnastique et les sports sont abrogés (voir I’acte modificateur unique, ch. 6).

2.3.4 Bourses et préts d’études
2.3.4.1 Contexte
2.34.1.1 Solution actuelle

Selon le droit en vigueur, les bourses sont du ressort des cantons. Chaque canton a
sa propre réglementation dans ce domaine. L’article constitutionnel sur les bourses
d’études, adopté en 1964, habilite la Confédération a accorder aux cantons des
contributions pour leurs dépenses consacrées a 1’octroi de bourses et de préts
d’études, tout en garantissant I’autonomie cantonale en mati¢re d’instruction publi-
que. Les crédits approuvés sont répartis en fonction des dépenses. Sont imputables
selon la législation actuelle les dépenses relatives aux bourses pour les formations
post-obligatoires et, depuis 1999, les pertes d’intéréts découlant de 1’octroi de préts
d’études.

2.34.1.2 1¢* message et arrété fédéral du 3 octobre 2003

La RPT prévoit un désenchevétrement partiel. Les cantons conservent la compétence
exclusive pour les bourses et les préts d’études dans les degrés inférieurs aux hautes
écoles (soit jusqu’au degré secondaire II inclus). La Confédération ne prend ainsi
plus d’engagements financiers sur ce plan. Quant aux bourses et aux préts d’études
du degré tertiaire, ils sont considérés comme une tdche commune de la Confédéra-
tion et des cantons. Ce désenchevétrement partiel entraine la disparition des supplé-
ments péréquatifs en raison de la séparation d’accomplissement des taches et de la
péréquation financiére.

La Confédération joue non seulement un rdle d’encouragement comme jusqu’ici,
mais exerce aussi, par le biais de normes minimales, sur les conditions du subven-
tionnement, une plus forte influence sur les bourses et les préts d’études. Il s’agit
surtout de promouvoir I’harmonisation des bourses d’études dans I’ensemble de la
Suisse par des normes minimales qui définissent les conditions d’octroi des aides
financiéres de la Confédération. L’art. 66, al. 1, Cst est la base 1égale.

Le retrait de la Confédération, soit la cantonalisation des bourses et des préts
d’études dans le domaine du secondaire II, oblige les cantons a convenir de normes
minimales contraignantes, applicables a 1’échelon intercantonal. C’est le seul moyen
permet de préserver et d’améliorer les résultats obtenus ces trente derniéres années
en matiére d’harmonisation.

5712



2.3.4.1.3 Relation avec les révisions en cours

Actuellement, les bourses et les préts d’études a 1’échelle nationale sont examinés a
double titre: d’une part, dans le cadre de la RPT et, d’autre part, en relation avec le
projet «Paysage des hautes écoles 2008», le projet RPT ayant toutefois débuté bien
avant celui concernant les hautes écoles.

Si la RPT vise essentiellement a réorganiser la répartition des taches entre la Con-
fédération et les cantons, y compris en ce qui concerne les bourses et les préts
d’études, le projet «Paysage des hautes écoles 2008» consiste quant a lui en une
véritable réorientation du secteur des hautes écoles. Il s’agit en particulier de faire de
I’égalité des chances et de la mobilité des étudiants des réalités tangibles et durables
du systéme suisse d’éducation et de recherche et d’abolir les disparités cantonales.
Le financement du systéme éducationnel fait partie intégrante du projet et il y a lieu
d’examiner non seulement les bourses et les préts d’études, mais aussi les taxes
d’études, car il existe un lien entre ces ¢léments. Dans la perspective actuelle, il est
prévu de créer un nouvel organe commun de la Confédération et des cantons — la
conférence des collectivités ayant la charge des hautes écoles — et de lui conférer la
compétence de fixer des principes s’appliquant uniformément dans toute la Suisse
aux bourses et aux préts d’études ainsi qu’aux taxes d’études.

La RPT sera examinée par le Parlement bien avant le projet «Paysage des hautes
écoles 2008». Ce dernier s’inscrit dans le cadre des travaux en cours concernant le
nouvel article constitutionnel sur I’éducation, lesquels découlent de I’initiative parle-
mentaire Zbinden «Article constitutionnel sur 1’éducation» (97.419) et englobent
I’article sur les hautes écoles. Une fois les travaux des commissions chargées de
I’examen préalable achevés et apres les débats des Chambres fédérales, la voie sera
libre pour organiser le scrutin populaire sur les nouvelles dispositions constitution-
nelles avant fin 2006. La loi sur les hautes écoles, qui reposera sur ces nouvelles
dispositions et tiendra compte des exigences présentées plus haut, devrait étre mise
en consultation fin 2005 et entrer en vigueur en 2008.

Enfin, pour des questions de cohérence et d’harmonisation globale, la «loi fédérale
sur les contributions aux cantons pour 1’octroi de bourses et de préts d’études dans le
domaine de la formation du degré tertiaire», ¢laborée et adoptée dans le cadre de la
RPT, sera si nécessaire adaptée au nouveau droit.

2.34.14 Résultats de la consultation

Environ la moitié des cantons se déclarent favorables a la nouvelle réglementation.
Certains participants a la consultation estiment toutefois que les dispositions de la loi
sur les bourses et les préts d’études dans le domaine de la formation du degré ter-
tiaire vont trop loin, d’autres pensent le contraire.

La principale critique porte sur le désengagement financier de la Confédération (les
subsides passant de quelque 80 millions de francs & environ 25 millions de francs),
qui, pour beaucoup, n’est pas compatible avec le renforcement de son engagement
juridique. Nombre de participants demandent donc que la Confédération soit
contrainte de s’engager financiérement, souhaitant qu’un taux de contribution soit
inscrit dans la loi ou que la mention «... dans les limites des crédits votés ...» en soit
supprimée.
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Quelques imprécisions sont en outre relevées dans la terminologie utilisée dans le
projet mis en consultation: d’une part, plusieurs cantons (ZH, OW, NW, FR, BS,
BL, VD, SH, SG, VS), de méme que le PSS, la CDIP, la SEC Suisse, la CIBE,
I’UNES et la JS, proposent que le terme d’«aides a la formation» soit remplacé par
celui de «contributions a la formation». D’autre part, il est souhaité que les notions
de «premieére formation», «deuxiéme formation», «perfectionnement», etc. soient
précisées. En particulier, la loi devrait indiquer clairement qu’une premiére forma-
tion universitaire s’étend non pas seulement jusqu’au bachelor, mais jusqu’au mas-
ter, la méme reégle s’appliquant a la fréquentation d’une haute école spécialisée apres
I’obtention d’une maturité professionnelle.

Dans l’intérét de 1’harmonisation linguistique, il est également proposé de tenir
compte, dans la suite de la procédure législative, des résultats obtenus par le groupe
de travail Nomenclature de la CIBE.

Les cantons de Zurich, d’Uri, d’Appenzell Rhodes-Intérieures et des Grisons criti-
quent la nouvelle disposition selon laquelle la répartition entre les cantons du crédit
de la Confédération destiné aux bourses et aux préts d’études s’effectue en fonction
de la part des dépenses de chacun d’entre eux dans I’ensemble des dépenses impu-
tables consenties au cours des cinq derniéres années dans ce domaine (art. 4). Cette
régle peut générer des inégalités entre les cantons et les inciter a adopter des com-
portements tactiques. Le canton d’Uri propose par exemple de répartir les subven-
tions de la Confédération entre les cantons d’apres le nombre d’étudiants du degré
tertiaire recensés dans ces derniers.

L’art. 6 du projet mis en consultation, selon lequel I’octroi de bourses et de préts
d’études n’est assorti d’aucune limite d’age, a également rencontré une certaine
résistance, voire une ferme opposition.

Par ailleurs, quelques cantons (NW, BL, GR et TG) estiment qu’il est plus impor-
tant que les pouvoirs publics ou I’Etat reconnaissent des filiéres d’études plutdt que
des établissements de formation (art. 8 du projet mis en consultation).

Les variantes a I’examen (art. 10 du projet mis en consultation), selon lesquelles les
subsides accordés pour une premicre formation doivent 1’étre uniquement sous
forme de bourses d’études (variante 1) ou, au choix, sous forme de bourses ou de
préts d’études (variante 2), ont toutes deux leurs partisans, méme si une nette majo-
rité — notamment 22 cantons et deux partis gouvernementaux, a savoir le PDC et le
PSS — se dégage en faveur de la premiére. Au sein de cette majorité, plusieurs voix
se sont en outre élevées en faveur de la «variante 1 modifiée» proposée par la CDIP.

Parmi les cantons et les partis gouvernementaux, seuls Uri, Saint-Gall et le PRD
préferent la variante 2.

Plusieurs participants a la consultation ont critiqué la proposition faite pour calculer
le revenu a prendre en considération lors de 1’octroi de subsides (art. 11 du projet
mis en consultation). Pour nombre d’entre eux, cette disposition va trop loin,
notamment du fait du futur engagement financier de la Confédération.

D’autres objections ou suggestions concernent la durée (art. 12 du projet mis en
consultation), les structures de formation particuliéres (art. 13 du projet mis en
consultation), le changement de formation (art. 14 du projet mis en consultation) et
les mesures d’harmonisation (art. 16 du projet mis en consultation).

Contrairement a la majorité des avis exprimés, le Conseil fédéral est partisan d’une
formulation non restrictive de la forme du soutien, afin que les cantons puissent
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opter pour I’octroi de bourses ou de préts d’études, y compris pour la 1er formations.
Laisser le choix, c’est accorder aux cantons 1’indispensable marge de manceuvre.

Le Conseil fédéral a pris trés au sérieux les critiques selon lesquelles les dispositions
concernant respectivement les limites d’age et le montant des subsides de formation
(art. 6 et 11 du projet mis en consultation) empiétaient exagérément sur les com-
pétences cantonales. Il renonce par conséquent a inscrire ces dispositions dans la loi.

Pour ce qui est des souhaits exprimés en matié¢re de définitions, le Conseil fédéral y
souscrit pour 1’essentiel: dans le commentaire de 1’art. 1 (voir ch. 2.3.4.3 ci-aprées), il
est précisé que le champ d’application de la loi s’étend a toutes les filiéres d’études
jusqu’au master, ainsi qu’aux deuxiémes formations du degré tertiaire, pour autant
qu’elles bénéficient d’une bourse cantonale. Sont également concernés les per-
fectionnements, & condition qu’ils soient suivis dans des établissements de formation
du degré tertiaire.

Au reste, le Conseil fédéral, s’en tient pour I’essentiel a la teneur des nouvelles
dispositions telles qu’elles figurent dans le rapport mis en consultation. Il est possi-
ble toutefois que, sur la base des enseignements qui seront tirés du projet en cours
«Paysage des hautes écoles 2008», I’'une ou 1’autre des questions soulevées par les
participants a la consultation fasse 1’objet d’un nouvel examen.

2.34.2 Nouvelle solution
2.34.2.1 Aperc¢u

La Confédération ne participe plus au financement des bourses et des préts d’études
dans les degrés inférieurs aux hautes écoles, soit jusqu’au degré secondaire II inclus.
Les bourses et les préts d’études du degré tertiaire sont en revanche considérés
comme une tdche commune de la Confédération et des cantons.

2.34.2.2 Principes de la nouvelle forme de financement

Jusqu’ici, les aides financiéres étaient axées sur les dépenses et fixées en fonction de
la capacité financiére des cantons. La nouvelle loi prévoit quant a elle un calcul
forfaitaire des contributions. La moyenne des dépenses cantonales des cinq derniéres
années au titre des bourses et des préts d’études est déterminante pour le calcul des
parts des cantons a la contribution fédérale. Sont pris en compte les dépenses
concernant les bourses ainsi que la rémunération des préts d’études, a un taux uni-
forme fixé par le Conseil fédéral. Un indice (valeur moyenne des dépenses des cinq
derniéres années au titre des bourses et des préts d’études) est d’abord calculé pour
chaque canton, puis les moyens disponibles sont répartis entre les cantons en fonc-
tion de ces indices.

Si ce modéle présente encore certains aspects axés sur les dépenses, ceux-ci sont
néanmoins acceptables. Ils ne sont en effet déterminants que pour la fixation de la
clé de répartition et n’influent tout au plus que de maniére indirecte sur le montant
des contributions