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Regeste

Augmentation progessive de loyers LCAP | Droit des obligations (en général)

Erwagungen

E.11

Lerecours est dirigé contre une décision finale (art. 90 LTF ) rendue dans une cause de
droit public ( art. 82 let. aLTF ), soit I'encouragement ala construction de logements, par le
Tribunal administratif fédéral (art. 86 al. 1 let. aLTF). Il ne tombe pas sous le coup de I’
art. 83 let . kK LTF, parce quel' art. 39 LCAP accorde au propriétaire un droit al'aide
fédérale lorsqu'il se soumet aux conditions Iégales (cf. également I' art. 58 LCAP, qui
détermine a quel moment prend naissance ce droit). Déposé en temps utile (art. 100 al. 1
LTF) et enlaforme prévue ( art. 42 LTF) par le recourant, qui a pris part ala procédure
devant |'autorité précédente, est particulierement atteint par la décision attaqué; et aun
intérét digne de protection a son annulation ou a samodification (art. 89 LTF), le présent
recours est en principe recevable.

E.12

Le recourant, qui tend a obtenir des dommages et intéréts pour inexécution d'un contrat
conclu avec |I'Office fédéral, n'a pas chiffré ses conclusions. La somme a allouer ressort
cependant de la décision attaquée (cf. supra consid. B.b; arrét 2C_298/2010 du 28 avril
2011 consid. 1.4.2; FLORENCE AUBRY GIRARDIN, ad art. 42 LTF, in Commentaire de
laLTF, 2e éd. 2014, n° 17 p. 307), de sorte qu'il convient d'entrer en matiére.

E.13
A |'appui de son recours, le recourant a produit une expertise réalisée par le Prof.
B. . Entant qu'il vise ainterpréter laLCAP d'un point de vue économique, ce

document constitue un avis de droit, ce qui est en soi admissible (ATF 13811 217 consid.
2.4p.2205s.)

E.2

Le recourant se plaint d'une violation de son droit d'étre entendu pour défaut de motivation
et déni dejustice.

E.21

Lajurisprudence adéduit del' art. 29 al. 2 Cst. le devoir pour I'autorité de motiver sa
décision, afin que le destinataire puisse la comprendre, la contester utilement sil y alieu et
gue |'autorité de recours puisse exercer son contréle. Pour répondre a ces exigences, il suffit
gue le juge mentionne, au moins brievement, les motifs qui I'ont guidé et sur lesquelsil a
fondé sa décision, de maniéere a ce que I'intéresse puisse se rendre compte de la portée de



celle-ci et |'attaguer en connaissance de cause. || n'a pas|'obligation d'exposer et de discuter
tous les faits, moyens de preuve et griefs invogqués par les parties, mais peut au contraire se
limiter & ceux qui, sans arbitraire, apparaissent pertinents ( ATF 141V 557 consid. 3.2.1;
1391V 179 consid. 2.2). Deslors que I'on peut discerner les motifs qui ont guidé la décision
de l'autorité, le droit & une décision motivée est respecté méme si lamotivation présentée est
erronée. Lamotivation peut d'ailleurs ére implicite et résulter des différents considérants de
ladécision. En revanche, une autorité se rend coupable d'un déni de justice formel si elle
omet de se prononcer sur des griefs qui présentent une certaine pertinence ou de prendre en
considération des allégués et arguments importants pour ladécision arendre (ATF 139 1V
179 consid. 2.2; 138 1V 81 consid. 2.2; 134 | 83 consid. 4.1 et les arréts cités; 133 111 235
consid. 5.2; 125 111 440 consid. 2a). Le Tribunal fédéral n'examine laviolation du droit
d'étre entendu que si ce grief est formulé conformément aux exigences de motivation
qualifiéesprévuesal' art. 106 al. 2LTF.

E.22

En I'occurrence, le recourant se plaint de ce que l'instance précédente n'aurait pas examiné
la question de savoir si I'absence de hausse était justifiée, alors méme que l'intéressé avait
toujours soutenu qu'elle était illégale. Ce grief tombe afaux. Au consid. 2.2 de l'arrét
entrepris, le Tribunal administratif fédéral a diment posé les conditions justifiant I'octroi
d'une augmentation des loyers. Se référant al'arrét 2C_524/2014 du Tribunal fédéral
(consid. 4.2), I'autorité a précisé qu'il résultait de I'équival ence mathématique voulue par le
systeme |égal que I'augmentation progressive des loyers n'était plus justifiée lorsgu'il n'y
avait plus ou pas de déficit initial de loyers arembourser et que les recettes avaient au
moins atteint un montant couvrant les colts effectifs. L'augmentation progressive n'avait en
effet plus de justification mathématique ou économique lorsgue ces deux conditions étaient
réunies (cf. arrét attagué consid. 2.2 p. 12). Or, le Tribunal administratif fédéral a retenu
gu'aucun déficit initial effectif de loyers n‘avait été établi, de sorte que le refus d'augmenter
les loyers était conforme au systéme de la LCAP. Contrairement a ce que soutient le
recourant, la question de la conformité ala L CAP de |'absence de hausse des loyers a donc
été diment examinée dans I'arrét entrepris. Le recourant était ainsi en mesure de faire valoir
ses objections en toute connaissance de cause. Le grief tiré de la violation de son d'étre
entendu pour défaut de motivation et déni de justice doit ainsi étre rejeté. Le recourant
reproche également a l'instance précédente de n'avoir pas examiné le grief tiré de sa bonne
foi. Il ressort cependant de I'arrét entrepris que 'intéressé n'était pas habilité a se prévaloir
des plans édictés pour le compte de la Commune de A. , danslamesure ou ils
ne lui étaient pas destinés. Quant aux plans de financement et de loyers établis par |'Office
fédéral, le Tribunal administratif fédéral a expliqué qu'ils ne constituaient pas une assurance
ferme abénéficier de hausses de loyers jusqu'au terme de |'aide fédérale au logement. Le
recourant n'explique pas en quoi une telle motivation serait insuffisante et I'empécherait de
contester cette appréciation, se limitant arenvoyer aux déterminations présentées dans son
recours devant le Tribunal fédéral du 27 mai 2014. Insuffisamment motivé, son grief est
irrecevable.

E.3

Sur le fond, le recourant reproche a l'instance précédente d'avoir considéré qu'il ne pouvait
pas prétendre a des dommages-intéréts.

E.31



L'arrét attaqué succede al'arrét 2C_542/2014 du 25 février 2015 par lequel e Tribunal
fédéral aadmisle recours formé par X. contre I'arrét du Tribunal administratif
fédéral du 8 avril 2014 et renvoyé la cause a l'instance précédente pour instruction
complémentaire et nouvelle décision dans le sens des considérants. Selon lajurisprudence,
les considérants de I'arrét de renvoi du Tribunal fédéral (art. 107 al. 2 LTF) lient les parties
et le Tribunal fédéral lui-méme ( ATF 125111 421 consid. 2ap. 423; arréts 2C_217/2015 du
29 décembre 2015 consid. 2.1; 2C _519/2013 du 3 septembre 2013 consid. 2.1;
2C_1156/2012 du 19 juillet 2013 consid. 3). Il Sensuit que ce dernier ne peut pas se fonder
sur des motifs qu'il avait écartés ou dont il avait fait abstraction dans sa précédente décision.
Quant aux parties, elles ne peuvent plusfaire valoir, dans un nouveau recours contre la
seconde décision, des moyens que le Tribunal fédéral avait rejetés dans son arrét de renvoi (
ATF 133 111 201 consid. 4.2 p. 208) ou qu'il n‘avait pas eu a examiner, faute pour les parties
de les avoir invoqués dans la premiere procédure de recours, alors qu'elles pouvaient - et
devaient - lefaire (ATF 135111 334 consid. 2 p. 335; 111 11 94 consid. 2 p. 95). L'autorité
précédente est tenue pour sa part de fonder sa nouvelle décision sur les considérants de droit
del'arrét derenvoi; elle est liée par ce qui adéja été tranché par le Tribunal fédéral, ains
gue par les constatations de fait qui n‘ont pas été critiquées devant lui; des faits nouveaux ne
peuvent étre pris en considération que sur les points ayant fait I'objet du renvoi, lesguels ne
peuvent étre ni étendus, ni fondés sur une base juridique nouvelle (ATF 135 111 334 consid.
2 p. 335; arréts 2C_519/2013 du 3 septembre 2013 consid. 2.1; 2C_1156/2012 du 19 juillet
2013 consid. 3).

E.3.2

Dans son arrét du 25 février 2015 (2C_524/2014), la Cour de céans arenvoyé la cause a
I'instance précédente afin qu'elle détermine si, ala date de I'achat, il subsistait un déficit
initial de loyer provenant de la perception durant la période prévue par le plan de
financement et le plan des loyers de montants inférieurs aux colts effectifs. Le Tribunal
fédéral a précisé que dans lamesure ou il subsistait un déficit initial de loyer et que le prix
de vente des immeubl es était supérieur aleur prix derevient, il faudrait alors admettre que
ce déficit initial avait été remboursé par le recourant par le paiement du prix desimmeubles
en cause.

E.33

En I'occurrence, le cas d'espece présente un objet et des circonstances qui different de I'arrét
derenvoi et dont il convient de tenir compte. En effet, les faits qui ont fondé I'arrét de la
Cour de céans du 25 février 2015 ne se sont pas vérifiés dans I'arrét entrepris. L'instance
précédente a en effet constaté que le recourant avait acquis les immeubl es référencés
FRWEG 124655, FRWEG 154283 et FRWEG 154284 pour un montant total de 24 millions
defrancs. Or, d'aprés les contrats de droit public initiaux, le colt de revient total pour ces
troisimmeubles sélevait a 27.16 millions de francs. Le prix de vente desimmeubles était
ains sensiblement inférieur aleur prix de revient. Considéré seul, I'immeuble FRWEG
124655, pour lequel e recourant estimait avoir droit a des augmentations de loyers, avait
été acquis au prix de 14.83 millions de francs, alors que son prix de revient sélevait a
17.004 millions de francs. Le prix de vente de I'immeuble sélevait donc a2.174 millions de
francs de moins que son prix de revient. Sgoute a celaque I'objet du litige de la présente
procédure différe de celui al'origine del'arrét 2C_524/2014. Dans cette affaire, le Tribunal
fédéral avait été saisi d'une action en exécution des contrats FRWEG 124655, FRWEG
154283 et FRWEG 154284. Le ler juillet 2014, le recourant arequis et obtenu une sortie



anticipée du régime subventionné LCAP desimmeubles concernés. Invité a se déterminer
au sujet de son intérét a agir dans la procédure devant le Tribunal administratif fédéral,
I'intéressé aindiqué que, ne pouvant plus obtenir |'exécution du contrat FRWEG 124655
depuis sarésiliation par I'Office fédéra, il conservait un droit a des dommages-intéréts a
hauteur de 10'623'986 fr. Ainsi, contrairement ala procédure en exécution des contrats qui
Sest soldée par I'arrét du Tribunal fédéral du 25 février 2015, la présente affaire a pour
origine une action pour inexécution du contrat FRWEG 124655. Or une telle procédure
obéit a des conditions différentes. La responsabilité pour inexécution d'un contrat de droit
administratif est régie par application analogique des art. 97 ss CO (THIERRY
TANQUEREL, Manuel de droit administratif, Genéve 2011, n° 1021, p. 345), ce qui
suppose la réunion de quatre conditions cumulatives: une violation d'une obligation
contractuelle, une faute, un dommage et une relation de causalité (naturelle et adéquate)
entre laviolation fautive du devoir de diligence et le dommage survenu. Il appartient au
demandeur d'apporter la preuve des faits permettant de constater que chacune de ces
conditions est remplie ( art. 8 CC), sauf pour lafaute qui est présumée (art. 97 a. 1 CO).

E.34

Dans |la présente situation, on peine a déceler en quoi |'Office du logement aurait violé une
obligation contractuelle. En effet, d'aprés les constatations de fait de I'autorité précédente
qui lient le Tribunal de céans, le recourant a accepté, par contrat du 20 décembre 2007
relatif au dossier FRWEG 124655, que les loyers ne soient plus soumis au régime des
augmentations automatiques, qu'il sagisse d'une hausse annuelle de 3% ou bisannuelle de
6%. Celaressort des plans de financement annexés a la décision prononcée par I'Office
fédéral en date du 12 décembre 2007. Dite décision a été signée par le recourant, ce qui a
entrainé la création d'un rapport contractuel de droit public entre les parties (cf. arrét
attaqué, consid. C.a). Le recourant ne conteste pas ces faits mais soutient que I'absence de
hausse est contraire ala LCAP.

E.34.1

Selon lajurisprudence, le contenu du contrat de droit administratif ne doit pas étre contraire
au droit ( ATF 136 11 415 consid. 2.6.1, p. 425). Lavoie contractuelle ne saurait en effet
constituer un moyen de contourner des prescriptions |égales (THIERRY TANQUEREL, op.
cit., n° 993 p. 337). Les décisions accordant |'aide fédérale ayant été rendues avant le ler
octobre 2003, la LCAP demeure applicable ala présente procédure de recours (cf. arrét

2C 524/2014 du 25 février 2015 consid. 1.2). Cette loi fédérale vise a encourager la
construction de logements ainsi que |'équipement de terrains a cet effet, a abaisser le codt du
logement, au premier chef des loyers, et afaciliter I'acquisition de la propriété
d'appartements et de maisons familiales ( art. 1 LCAP). En particulier, la Confédération
soutient par des mesures spécifiques la construction de logements a loyer particuliérement
avantageux (art. 35a. 1 LCAP). Parmi ces mesures figure I'abai ssement de base, qui
permet de fixer lesloyersinitiaux aun niveau aussi bas que possible, aux dessous des
charges du propriétaire qui en bénéficie (art. 35a. 2 LCAP; art. 14 OLCAP). Aux termes
del"art. 37 a. 3LCAP, qui pose le principe du loyer couvrant les colts, |'abai ssement de
base doit assurer un loyer permettant, compte tenu de |I'augmentation annuelle du loyer, de
couvrir pendant vingt-cing ans les charges du propriétaire. Le systeme d'encouragement est
ainsi fondé sur la progression des loyers. En pratique, cela signifie que, lorsque le
propriétaire obtient un abai ssement de base, un plan de financement et un plan des loyers
sont établis pour 25 ans, de telle fagcon que, durant cette période, toutes les charges du



propriétaire puissent étre couvertes, les avances remboursées, intéréts compris, et 30% au
plus des frais d'investissements amortis ( art. 21 al. 1 OLCAP). Le loyer initial abaissé doit
alors étre fixé de maniére que les conditions prévues al' art. 21 al. 1 OLCAP puissent, en
regle générale, étre remplies en vingt-cing ans, compte tenu d'une augmentation annuelle
desloyers (art. 21 a. 2 OLCAP). Le transfert de la propriété d'un logement financé au
moyen de l'aide fédérale est régi al' art. 18 al. 1 OLCAP . D'apreés cette disposition, tout
transfert nécessite |'approbation de |'Office fédéral. Celui-ci ladonne si le nouveau
propriétaire sengage par écrit areprendre le contrat de droit public prévu par laloi, et la
dette relative aux avances courues au titre de |'abai ssement de base et a respecter le plan des
loyers et le plan de financement. L'al. 2 de cette disposition précise qu'est un transfert de
propriété tout changement de propriétaire di notamment al'achat.

E.34.2

En I'occurrence, contrairement a ce que soutient le recourant, le droit fédéral ne garantit
aucunement lareprise, par le nouveau propriétaire, des charges et conditions prévus par le
contrat de droit public conclu par I'ancien propriétaire. || dispose uniquement que le contrat
repris par le nouveau propriétaire doit étre prévu par laloi. Si I'absence de hausse des loyers
peut étre de nature a limiter les possibilités de vente des immeubles concernés, elle n'est pas
pour autant contraire au droit. L' art. 37 al. 3 LCAP pose certes le principe du loyer couvrant
les colts admissibles. Rien ne soppose cependant a ce que les parties y renoncent. |l n'y a
en effet aucune raison de priver les particuliers d'une liberté de gestion qui caractérise le
concept de patrimoine (MOOR/POLTIER, Droit administratif, vol. 2, 3e éd. 2011, n°
1.3.4.1 p. 108). Or, sagissant de prestations pécuniaires qui peuvent étre transférées a
n'importe quel tiers, les parties restent libres de définir les termes de leur engagement. C'est
du reste le lieu de préciser, comme |'afait I'instance précédente, que si les plans de charges
et des loyers sont établis pour 25 années au moins que dure I'aide fédérale au logement (cf.
art. 21 a. 1 OLCAP), de nouvelles circonstances sont susceptibles de déployer des effets
sur le contenu du contrat et d'en justifier lamodification. Aussi, d'apres la doctrine, méme
lorsgu'un plan des hausses de loyers a été adopté, il peut étre adapté, pendant toute la durée
du contrdle des loyers, afin de tenir compte notamment des conditions du marché
(JEAN-MARC SIEGRIST, Lesloyerset les frais accessoires des |logements subventionnés,
in: 10e Séminaire sur le droit du bail, Neuchétel 1998, p. 24). Il sensuit qu'en ce qu'il ne
prévoit pas d'augmentations de loyers, le contrat de droit administratif n'est pas contraire au
droit fédéral. Autre est la question de savoir si I'acquéreur, au moment de conclure le contrat
de vente, était dans une erreur essentielle. Or, il ne ressort pas de I'arrét entrepris que le
recourant se serait prévalu d'un vice de consentement, ni qu'il aurait cherché ainvalider le
contrat pour cause d'erreur essentielle, de contrainte ou de dol. L'intéressé avait pourtant
connaissance de |'absence de hausse des loyers puisgu'il a demandé al'Office fédéral, ala
fin de I'année 2007, d'établir des nouveaux plans de financement en 'y incluant des hausses
bisannuelles de loyers de 6%. Le recourant prétend a cet égard qu'il n‘avait pas d'autre choix
gue de signer les décisions de I'Office fédéral Sil entendait acquérir lesimmeubles
concernés. Or, on pourrait se demander Sil n'est pas contraire au principe de la bonne foi de
signer un contrat pour invoquer apres coup une violation de laloi en raison des conditions
défavorables du contrat. Quoi qu'il en soit, le contrat de droit administratif n'est pas
contraire au droit fédéral. Il y adonc lieu de Sen tenir aux clauses contractuelles prévues par
les parties.

E. 343



Partant, dans la mesure ou le contrat a été établi sans |es hausses bisannuelles de loyers, la
condition de I'existence d'une obligation contractuelle au sensdel’ art. 97 a. 1 CO fait
défaut. Il sensuit que le Tribunal administratif fédéral pouvait, sansvioler le droit fédéral,
considérer que le recourant ne pouvait prétendre a des dommages-intéréts.

E.4

Au vu des considérants qui précedent, en tant que le recourant se plaint d'une violation de la
maxime inquisitoire, du droit d'étre entendu et des régles gouvernant le fardeau de la preuve
(art. 8 CC), sesgriefs doivent étre rejetés. En effet, I'ensemble de ces griefs atrait ala
guestion de savoir sil subsistait un déficit initial de loyer ala date de I'achat des immeubles
par le recourant. |l est vrai que l'arrét attaqué a été rendu ala suite de l'arrét 2C_524/2014,
dans lequel 1a Cour de céans arenvoyé la cause al'autorité précédente afin qu'elle
détermine notamment sil subsistait un déficit initial de loyer. Or, comme indiqué supra (cf.
consid. 3.3), I'objet du litige ainsi que les faits qui fondent 1a présente procédure différent de
ceux qui étaient al'origine de I'arrét 2C_524/2014, de sorte que les considérations relevées
par le Tribunal fédéral au sujet du déficit initial de loyers ne trouvent plus laméme
pertinence. Par ailleurs, dans|'arrét 2C_527/2014, la Cour de céans a a précisé qu'une
augmentation automatique des loyers ne se justifiait que Sil subsistait un déficit initial de
loyer et que le prix de vente des immeubles était supérieur aleur prix derevient. Or, le
Tribunal administratif fédéral a constaté, de maniére alier le Tribunal de céans, que le prix
de vente desimmeubl es était inférieur aleur prix derevient. Ainsi, dans la mesure ou
I'instance précédente a retenu |'absence de réalisation de I'une des conditions justifiant une
augmentation automatique des loyers, on ne peut lui reprocher d'avoir violélesart. 44 al. 2
LTAF et 29 al. 2 Cst. en renongant ainstruire plus avant le dossier et a établir davantage de
faits en relation avec I'existence d'un déficit initial de loyer. Il sSensuit que |'appréciation
anticipée des preuves a laquelle a procédé le Tribunal administratif fédéral nevioleni la
maxime inquisitoire ni le droit d'ére entendu du recourant.

E.5

Dans un dernier grief, le recourant se plaint d'un déni de justice en tant que le Tribunal
administratif fédéral ne Sest pas prononcé sur I'octroi des dépens pour |'action rejetée atort
par arrét du 8 avril 2014.

E.51

Commet un déni de justice formel et viole " art. 29 al. 1 Cst. |'autorité qui ne statue pas ou
n'‘entre pas en matiére sur un recours ou un grief qui lui est soumis dans les formes et délai
|égaux, alors qu'elle était compétente pour le faire (ATF 1351 6 consid. 2.1 p. 9; 134 | 229
consid. 2.3 p. 232).

E.5.2

En I'occurrence, se fondant sur |' art. 64 al. 1 PA , l'instance précédente a considéré que le
recourant, qui avait succombé, n'avait pas droit a des dépens. Dans la mesure ou I'arrét du
31 octobre 2016 aremplacé celui du 8 avril 2014, la décision sur lesfrais et dépens vaut
pour I'ensemble de la procédure devant le Tribunal administratif fédéral. || ne saurait des
lors étre question de déni de justice, de sorte que le grief du recourant doit étre rejeté.

E.6

Compte tenu de ce qui précede, le recours est rejeté. Succombant, le recourant supporte les
fraisjudiciaires (art. 65et 66 al. 1 LTF). L'Office fédéral du logement, qui obtient gain de



cause dans |'exercice de ses attributions officielles, n'a pas droit a des dépens ( art. 68 al. 3
LTF).
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