GRAND CONSEIL IN 200

de la République et canton de Genéve

Initiative populaire cantonale
Créches a Genéve : pour des solutions de garde efficaces et
abordables maintenant !

Le comité d’initiative a lancé I’initiative 1égislative cantonale formulée et
intitulée « Créches a Genéve : pour des solutions de garde efficaces et
abordables maintenant ! », qui a abouti.

Le tableau ci-dessous indique les dates ultimes auxquelles cette initiative
doit étre traitée aux différents stades du processus d’examen des initiatives
prévus par la loi.

1. Arrét¢é du Conseil d’Etat  constatant
I’aboutissement de I’initiative, publié dans la

Feuille d’avis officielle le .......c..cccevvercveiencnnnne. 4 juillet 2025
2. Arrété du Conseil d’Etat au sujet de la validité de
I’initiative, au plus tard le .............c.cccceeenien. 4 novembre 2025

3. Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil sur
la prise en considération de I’initiative, au plus
tard le ... 4 novembre 2025

4. Décision du Grand Conseil sur la prise en

considération de I’initiative et sur 1’opposition

éventuelle d’un contreprojet, au plus tard le .... 4 juillet 2026
5. En cas d’opposition d’un contreprojet, adoption

par le Grand Conseil du contreprojet, au plus
tard e .......oooooiiiii e 4 juillet 2027

ATAR ROTO PRESSE - 80 ex. — 10.25
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Initiative populaire cantonale
« Créches a Genéve : pour des solutions de garde efficaces et
abordables maintenant ! »

Les citoyennes et citoyens soussignés, ¢lectrices et ¢lecteurs dans le canton
de Genéve, conformément aux articles 57 a 64 de la constitution de la
République et canton de Geneéve, du 14 octobre 2012, et aux articles 86 a 94
de la loi sur I’exercice des droits politiques, du 15 octobre 1982, appuient la
présente initiative législative formulée modifiant la loi sur [’accueil
préscolaire, du 12 septembre 2019 (LAPr — rs/GE J 6 28) :

Art. 1 Modifications

La loi sur l'accueil préscolaire, du 12 septembre 2019, est modifiée comme
suit :

Art. 5 Role du canton (nouvelle teneur)

! Le canton autorise et surveille les structures d'accueil préscolaire ainsi que,
au sens de la présente loi, les personnes pratiquant l'accueil familial de jour.

211 établit, en étroite collaboration avec les communes, les éléments de
planification, d'identification des besoins pour 1'ensemble du canton et liste
l'offre visant a répondre aux besoins de la population et a rendre publiques les
places disponibles ainsi que les délais estimés pour les obtenir, notamment
par la communication réguliére aux parents de leur place sur les listes
d'attente. Un service cantonal de la petite enfance est institué a cet effet.

3Le Conseil dEtat fixe le taux d'offre d'accueil a atteindre sur
recommandation de la Fondation pour le développement de l'accueil
préscolaire (ci-apres : la fondation) définie au chapitre IV. Le taux d'offre
d'accueil doit au minimum atteindre 50% et comprend les places proposées
par des infrastructures reconnues, telles que définies a l'art. 11 al. 3. Le
Conseil d'Etat s'assure que le taux d'offre d'accueil comprenne suffisamment
de places dans des structures a prestations élargies, principalement les
créches, par opposition aux structures a prestations restreintes,
principalement les jardins de jour.

4Le Conseil d'Ftat fixe également, sur recommandation de la fondation, le
taux d'offre de garde complémentaire, comprenant notamment l'accueil
familial de jour et la garde & domicile. Le taux d'offre d'accueil et le taux
d'offre de garde complémentaire doivent atteindre conjointement 75%.
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5 Le Conseil d'Etat fixe, sur proposition de la fondation, le colit moyen d'une
place d'accueil préscolaire, en fonction notamment des cofts relatifs aux
places dans des structures a prestations ¢largies ou restreintes, ainsi que le
colit moyen d'accueil familial de jour et le colGt moyen de la garde a domicile.
®Le Conseil d'Etat est responsable de promouvoir et de subventionner des
solutions de garde & domicile pour les enfants agés de 4 a 18 mois en
collaboration avec les organisations et associations locales sur le long terme
en complément a la politique de réinsertion professionnelle y relative.

Art. 8 Financement par les communes (nouvelle teneur)

! Les communes, ou groupements de communes, financent la construction et
I'entretien des structures d'accueil préscolaire qu'elles exploitent ou
subventionnent.

2Les communes participent au financement général de l'exploitation des
structures dans le canton par une contribution versée a la fondation. La
contribution par commune est fixée en fonction du nombre d'enfants en age
préscolaire dans la commune sur la base de 'année précédente, multiplié par
le taux d'offre d'accueil. La contribution par enfant en age préscolaire est
fixée a un tiers des coiits moyens d'une place d'accueil préscolaire.

3 Les communes financent 'exploitation des structures d'accueil préscolaire
aprés déduction de la participation des parents, de la fondation et des autres
recettes.

*Lorsque les communes, ou groupements de communes, assurent le
financement des structures de coordination de 1'accueil familial de jour, elles
prennent en charge leur éventuel déficit d'exploitation.

Art. 9 Financement par le canton (nouvelle teneur)

! Le canton participe au financement de I'exploitation des structures d'accueil
préscolaire a prestations élargies et des structures de coordination de 'accueil
familial de jour subventionnées ou exploitées par les communes.

2La contribution du canton - qui correspond a un tiers des colts moyens
d'une place d'accueil préscolaire multipli€ par le nombre de places
subventionnées ou proposées par des structures visées par 'art. 11 al. 3 dans
le canton sur la base des cofits de l'année précédente - est inscrite au budget
annuel du canton, et est versée a la fondation.

3 Le canton subventionne 1'accueil familial de jour en assumant un tiers du
cout moyen généré par les places d'accueil dans ces structures.
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4 Le canton subventionne les solutions de garde a domicile pour les enfants
agés de 4 a 18 mois a hauteur d'un tiers du colit moyen de ces places de
garde.

Art. 11 Répartition des montants versés a la fondation (nouveau)

! Sur proposition du conseil de la fondation en fonction des fonds annuels
disponibles, le Conseil d'Etat fixe chaque année le montant versé par la
fondation par place subventionnée en structures d'accueil préscolaire en
fonction de la nature de la structure d'accueil.

2Les places proposées par des structures privées, associatives ou de
fondations publiques qui remplissent un service public d'accueil préscolaire
sont également éligibles au versement de la fondation a hauteur du montant
fixé a l'alinéa 1. Le Conseil d'Etat fixe les régles d'éligibilité pour les
structures privées.

3 Les places d'accueil familial de jour et de garde a domicile pour les enfants
agés de 4 a 18 mois sont également éligibles au versement de la fondation, a
hauteur d'un tiers du montant fixé a l'alinéa 1. Le Conseil d'Etat fixe les
régles d'¢ligibilité pour les places de garde a domicile.

Art. 20 Participation des parents (nouvelle teneur)

! La participation financiére des parents pour les places d'accueil préscolaire
subventionnées ou exploitées par les communes est fixée en fonction du
revenu déterminant unifié et du nombre d'enfants a leur charge et qui doivent
étre accueillis.

2La participation annuelle totale ne peut pas excéder 10% du revenu
déterminant unifié des parents. Cette limite peut étre particllement ou
totalement levée si les deux parents n'exercent pas d'activité lucrative a temps
plein. Le Conseil d'Etat fixe les modalités.

Art. 23 Missions lettre g (nouvelle teneur), lettre m (nouvelle)
La fondation a notamment pour compétences :

g) de recommander au Conseil d'Etat le taux d'offre d'accueil a atteindre
au-dela du seuil minimum fixé par la loi le cas échéant, ainsi que le taux
d'offre d'accueil complémentaire a atteindre pour l'accueil de jour et la
garde a domicile;

m) d'assister le Conseil d'Etat dans la détermination du cotit moyen d'une
place d'accueil préscolaire, du colit moyen d'une place d'accueil familial
de jour et du colit moyen d'une garde a domicile.
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Art. 42 Dispositions transitoires (nouveau)

!'Le taux d'offre d'accueil visé a l'article 5 alinéa 3 est fixé minimalement a
40% jusqu'au 31 décembre 2026, 45% jusqu'au 31 décembre 2028 et 50% a
partir du ler janvier 2030. Le taux d'offre de garde complémentaire visé a
l'article 5 alinéa 4 est fixé minimalement a 60% jusqu'au 31 décembre 2026,
65% jusqu'au 31 décembre 2028 et 75% a partir du ler janvier 2030. Les taux
d'offre minimaux ne valent que sous réserve que la fondation n'apporte pas la
démonstration qu'ils atteignent ou exceédent les besoins réels de la population,
auquel cas ils peuvent étre revus a la baisse sur proposition de la fondation.

Art. 2 Entrée en vigueur

La présente loi entre en vigueur le ler janvier de I'année qui suit la date de sa
promulgation.
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EXPOSE DES MOTIFS

L'offre en matiére de créches et l'accueil de la petite enfance en général
sont un véritable probléme pour les familles 2 Genéve, obtenir une solution
de garde releve souvent de la loterie avec au moins 3'000 places qui
manquent, sans compter les parents qui renoncent pour des raisons de cots.
Les Vert'libéraux et Le Centre proposent de revoir en profondeur le modéle
avec un nouveau systéme de financement par les communes et un soutien
financier accru du canton, la possibilité¢ de financer divers modéles de garde
et types de structure pour permettre la création rapide et efficiente de
nouvelles places. Enfin, l'initiative vise a limiter le cott pour les parents afin
qu'il reste raisonnable et incite ces derniers a continuer a exercer une activité
s'ils le souhaitent.

— Un meilleur systéme de financement qui encourage les communes a créer
plus de places de créche

— Une participation financiére importante du Canton

— Des cotits limités pour les parents garantissant un acces aux créches a
toutes les familles

— Une vraie visibilité pour les parents sur les places disponibles et le temps
d'attente

— Une prise en compte des autres modes de garde comme 1'accueil de jour
ou a domicile

— De nouvelles places disponibles rapidement en soutenant aussi les créches
d'entreprises ainsi que les structures privées et associatives
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ANNEXE

4116-2025
e
REPUBLIQUE ET ﬂgi CANTON DE GENEVE

ARRETE

relatif a la validité de
I'initiative populaire cantonale 200 « Créches a
Genéve : pour des solutions de garde efficaces et
abordables maintenant ! »

15 octobre 2025

LE CONSEIL D’ETAT

Considérant ce qui suit :

I. EN FAIT

Par courrier du 10 janvier 2025, Monsieur Philippe Rochetin, président du Centre
Genéve, et Monsieur Aurélien Barakat, président des Vert'libéraux Genéve, ont informé
le Conseil d’Etat du lancement d’une initiative Iégislative cantonale intitulée « Créches a
Genéve : pour des solutions de garde efficaces et abordables maintenant ! » (ci-aprés :
IN 200). Monsieur Aurélien Barakat était désigné comme mandataire et Monsieur
Vincent Gillet comme remplagant.

L'IN 200 a pour objet des modifications & la loi sur l'accueil préscolaire, du
12 septembre 2019 (LAPr — J 6 28). Elle est libellée en ces termes :

« Art. 1 Modifications
La loi sur I'accueil préscolaire, du 12 septembre 2019, est modifiée comme suit:

Art. 5 Réle du canton (nouvelle teneur)

" Le canton autorise et surveille les structures d'accueil préscolaire ainsi que, au sens
de la présente loi, les personnes pratiquant I'accueil familial de jour.
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2 || établit, en étroite collaboration avec les communes, les éléments de planification,
d'identification des besoins pour I'ensemble du canton et liste I'offre visant a répondre
aux besoins de la population et & rendre publiques les places disponibles ainsi que les
délais estimés pour les obtenir, notamment par la communication réguliére aux parents
de leur place sur les listes d'attente. Un service cantonal de la petite enfance est institué
a cet effet.

3 Le Conseil d'Etat fixe le taux d'offre d'accueil a atteindre sur recommandation de la
Fondation pour le développement de I'accueil préscolaire (ci-aprés : la fondation) définie
au chapitre IV. Le taux d'offre d'accueil doit au minimum atteindre 50% et comprend les
places proposées par des infrastructures reconnues, telles que définies a l'art. 11 al. 3.
Le Conseil d'Etat s'assure que le taux d'offre d'accueil comprenne suffisamment de
places dans des structures a prestations élargies, principalement les creches, par
opposition aux structures a prestations restreintes, principalement les jardins de jour.

“ Le Conseil d'Etat fixe également, sur recommandation de la fondation, le taux d'offre
de garde complémentaire, comprenant notamment l'accueil familial de jour et la garde a
domicile. Le taux d'offre d'accueil et le taux d'offre de garde complémentaire doivent
atteindre conjointement 75%.

5 Le Conseil d'Etat fixe, sur proposition de la fondation, le codt moyen d'une place
d'accueil préscolaire, en fonction notamment des codts relatifs aux places dans des
structures a prestations élargies ou restreintes, ainsi que le codt moyen d'accueil
familial de jour et le codt moyen de la garde & domicile.

% Le Conseil d'Etat est responsable de promouvoir et de subventionner des solutions de
garde a domicile pour les enfants dgés de 4 a 18 mois en collaboration avec les
organisations et associations locales sur le long terme en complément a la politique de
réinsertion professionnelle y relative.

Art. 8 Financement par les communes (nouvelle teneur)

" Les communes, ou groupements de communes, financent la construction et I'entretien
des structures d'accueil préscolaire qu'elles exploitent ou subventionnent.

2 Les communes participent au financement général de I'exploitation des structures
dans le canton par une contribution versée a la fondation. La contribution par commune
est fixée en fonction du nombre d'enfants en age préscolaire dans la commune sur la
base de l'année précédente, multiplié par le taux d'offre d'accueil. La contribution par
enfant en 4ge préscolaire est fixée a un tiers des colits moyens d'une place d'accueil
préscolaire.

3 Les communes financent l'exploitation des structures d'accueil préscolaire aprés
déduction de la participation des parents, de la fondation et des autres recettes.

4 Lorsque les communes, ou groupements de communes, assurent le financement des
structures de coordination de I'accueil familial de jour, elles prennent en charge leur
éventuel déficit d'exploitation.

Art. 9 Financement par le canton (nouvelle teneur)

" Le canton participe au financement de I'exploitation des structures d'accueil
préscolaire a prestations élargies et des structures de coordination de I'accueil familial
de jour subventionnées ou exploitées par les communes.

2 |a contribution du canton - qui correspond & un tiers des colits moyens d'une place
d'accueil préscolaire multiplié par le hombre de places subventionnées ou proposées
par des structures visées par l'art. 11 al. 3 dans le canton sur la base des colts de
l'année précédente - est inscrite au budget annuel du canton, et est versée a la
fondation.
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3 Le canton subventionne l'accueil familial de jour en assumant un tiers du codt moyen
généré par les places d'accueil dans ces structures.

“ Le canton subventionne les solutions de garde a domicile pour les enfants dgés de 4 a
18 mois a hauteur d'un tiers du cot moyen de ces places de garde.

Art. 11 Répartition des montants versés a la fondation (nouveau)

" Sur proposition du conseil de la fondation en fonction des fonds annuels disponibles,
le Conseil d'Etat fixe chaque année le montant versé par la fondation par place
subventionnée en structures d'accueil préscolaire en fonction de la nature de la
structure d'accueil.

2 Les places proposées par des structures privées, associatives ou de fondations
publiques qui remplissent un service public d'accueil préscolaire sont également
éligibles au versement de la fondation & hauteur du montant fixé a l'alinéa 1. Le Conseil
d'Etat fixe les régles d'éligibilité pour les structures privées.

3 Les places d'accueil familial de jour et de garde a domicile pour les enfants dgés de 4
a 18 mois sont également éligibles au versement de la fondation, & hauteur d'un tiers du
montant fixé a l'alinéa 1. Le Conseil d'Etat fixe les régles d'éligibilité pour les places de
garde a domicile.

Art. 20 Participation des parents (nouvelle teneur)

" La participation financiére des parents pour les places d'accueil préscolaire
subventionnées ou exploitées par les communes est fixée en fonction du revenu
déterminant unifié et du nombre d'enfants a leur charge et qui doivent étre accueillis.

2 | a participation annuelle totale ne peut pas excéder 10% du revenu déterminant unifié
des parents. Cette limite peut étre partiellement ou totalement levée si les deux parents
n'exercent pas d'activité lucrative a temps plein. Le Conseil d'Etat fixe les modalités.

Art. 23 Missions lettre g (nouvelle teneur), lettre m (nouvelle)
La fondation a notamment pour compétences :

g) de recommander au Conseil d'Ftat le taux d'offre d'accueil & atteindre au-dela du
seuil minimum fixé par la loi le cas échéant,. ainsi que le taux d'offre d'accueil
complémentaire a atteindre pour I'accueil de jour et la garde & domicile ;

m) d'assister le Conseil d'Etat dans la détermination du codt moyen d'une place
d'accueil préscolaire, du colt moyen d'une place d'accueil familial de jour et du codt
moyen d'une garde a domicile.

Art. 42 Dispositions transitoires (nouveau)

! Le taux d'offre d'accueil visé a l'article 5 alinéa 3 est fixé minimalement a 40% jusqu'au
31 décembre 2026, 45% jusqu'au 31 décembre 2028 et 50% a partir du Ter janvier
2030. Le taux d'offre de garde complémentaire visé a l'article 5 alinéa 4 est fixé
minimalement a 60% jusqu'au 31 décembre 2026, 656% jusqu'au 31 décembre 2028 et
75% a partir du 1er janvier 2030. Les taux d'offre minimaux ne valent que sous réserve
que la fondation n'apporte pas la démonstration qu'ils atteignent ou excedent les
besoins réels de la population, auquel cas ils peuvent étre revus a la baisse sur
proposition de la fondation.

Art. 2 Entrée en vigueur

La présente loi entre en vigueur le 1er janvier de l'année qui suit la date de sa
promulgation ».
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3. L'exposé des motifs est libellé comme suit :

« L'offre en matiére de creches et l'accueil de la petite enfance en général sont un
véritable probléme pour les familles a Genéve, obtenir une solution de garde reléve
souvent de la loterie avec au moins 3'000 places qui manquent, sans compter les
parents qui renoncent pour des raisons de colts. Les Vertlibéraux et Le Centre
proposent de revoir en profondeur le modéle avec un nouveau systéme de financement
par les communes et un soutien financier accru du canton, la possibilité de financer
divers modeles de garde et types de structure pour permettre la création rapide et
efficiente de nouvelles places. Enfin, l'initiative vise a limiter le codt pour les parents afin
qu'il reste raisonnable et incite ces derniers a continuer a exercer une activité s'ils le
souhaitent.

e Un meilleur systeme de financement qui encourage les communes a créer plus de
places de créche

e Une participation financiére importante du Canton

e Des colits limités pour les parents garantissant un accés aux créches a toutes les
familles

e Une vraie visibilité pour les parents sur les places disponibles et le temps d'attente

e Une prise en compte des autres modes de garde comme ['accueil de jour ou a
domicile

e De nouvelles places disponibles rapidement en soutenant aussi les creches
d'entreprises ainsi que les structures privées et associatives ».

4. Le 16 janvier 2025, le service des votations et élections (ci-aprés : SVE) a approuve, en
application de I'article 86, alinéa 1 de la loi sur I'exercice des droits politiques, du 15
octobre 1982 (LEDP — RS/GE A 5 05), la formule de récolte de signatures comme étant
conforme a l'article 87 LEDP.

5; Le méme jour, le lancement et le texte de I'IN 200 ont été publiés dans la Feuille d'avis
officielle de la République et canton de Genéve (ci-apres: FAO), avec un délai de
récolte des signatures échéant le 16 mai 2025.

6. Les 21 mars 2025 et 16 mai 2025, le comité d'initiative a déposé les listes de signatures
aupres du SVE.

7. Par arrété du 2 juillet 2025, publié le vendredi 4 juillet 2025 dans la FAO, le Conseil
d'Etat a constaté que les signatures avaient été déposées dans les délais et en nombre
suffisant, de sorte que l'initiative avait abouti.

8. Par le méme arrété, le Conseil d’Etat a fixé les délais de traitement de l'initiative, en
particulier en ce qui concerne l'arrété relatif a la validité de ['initiative et le rapport sur la
prise en considération de celle-ci. Ces délais arrivent a échéance le 4 novembre 2025.

9. Par courrier recommandé du 22 juillet 2025, anticipé par courriel, la Chanceliere d'Etat a
invité le comité d'initiative a faire part au Conseil d'Etat de ses déterminations quant a la
validité de l'initiative, dans un délai fixé au 25 aolt 2025. || était notamment demandé au
comité d'initiative de se déterminer, au vu des différentes mesures proposées par
Iinitiative, quant au respect du principe de I'unité de la matiére. Il était également
demandé au comité d'initiative de se déterminer sur plusieurs points, a l'aune de la
conformité au droit supérieur et du respect des principes de clarté et d'exécutabilité. Les
détails de ce courrier seront, en tant que de besoin, discutés ci-dessous dans la partie
« EN DROIT » du présent arrété.
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10. Par courrier du 1° septembre 2025, le comité d'initiative a fait parvenir ses
déterminations a la Chanceliére d’Etat, concluant en substance a la validité totale de
I'IN 200. Les détails de cette prise de position seront, en tant que de besoin, discutés ci-
dessous dans la partie « EN DROIT » du présent arréte.

Il. EN DROIT

A. Compétence du Conseil d'Etat

1 Aux termes de l'article 60, alinéa 1 de la constitution de la République et canton de
Genéve, du 14 octobre 2012 (Cst-GE — RS/GE A 2 00), le Conseil d'Etat examine la
validité des initiatives populaires cantonales.

Délais de traitement

2, Larticle 62, alinéa 1, lettre a Cst-GE prévoit que la loi regle la procédure de maniere a
respecter les délais suivants dés la constatation de I'aboutissement de ['initiative, &
savoir notamment 4 mois au plus pour statuer sur la validité de l'initiative. Ce méme
délai est repris a I'article 92A, alinéa 1 LEDP.

3. Le délai de 4 mois pour statuer sur la validité de [l'initiative arrive a échéance le
4 novembre 2025, étant donné que I'arrété du 2 juillet 2025 du Conseil d’Etat constatant
'aboutissement de l'initiative a été publié dans la FAO le 4 juillet 2025.

Forme de l'initiative

4, Aux termes de l'article 57, alinéa 2 Cst-GE, l'initiative peut étre rédigée de toutes pieces
(initiative formulée) ou congue en termes généraux et susceptible de concrétisation
législative par le Grand Conseil (initiative non formulée) (T. TANQUEREL, Rapport
sectoriel 202 « Instruments de démocratie directe » de la commission 2 « Les droits
politiques (y compris révision de la constitution) », du 30 avril 2010, p. 40).

5 En l'espéce, I'IN 200 a pour objet des modifications a la LAPr. Ces modifications sont
entiérement rédigées, de telle sorte qu'elles seront directement intégrées dans la loi, si
I'IN 200 devait étre acceptée par le Grand Conseil ou par le corps électoral.

6. Il s'agit, dés lors, d'une initiative entiérement formulée au sens de larticle 57,
alinéa 2 Cst-GE.

D. Conditions de validité d’une initiative et régles d’interprétation

i Les conditions de validité d'une initiative expressément mentionnées par la constitution

cantonale sont au nombre de trois et comprennent ['unité du genre (art. 60,
al. 2 Cst-GE), l'unité de la matiére (art. 60, al. 3 Cst-GE) et la conformité au droit
(art. 60, al. 4 Cst-GE).

8. S'ajoutent a ces conditions I'exigence de clarté du texte d'une initiative populaire qui, si
elle ne fait pas partie des conditions de validité expressément mentionnées dans la
constitution cantonale, découle de la liberté de vote garantie a l'article 34, alinéa 2 la
constitution fédérale de la Confédération suisse, du 18 avril 1999 (Cst. — RS 101) et
plus particuliérement de I'exigence d'une formulation claire de la question soumise au
vote. Les électeurs appelés a s'exprimer sur le texte de l'initiative doivent étre a méme
d'en apprécier la portée, ce qui n'est pas possible si le texte est équivoque ou imprécis
(ATF 133 1 110, consid. 8 ; arrét du Tribunal fédéral 1C_659/2012, du 24 septembre
2013, consid. 5.1 ; arrét du Tribunal fédéral 1C_146/2020, du 7 aolt 2020, consid. 4.2 ;
ACST/8/2020, consid. 6c).
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9. Enfin, la derniére condition de validité est que les initiatives doivent étre exécutables
(arrét du Tribunal fédéral 1P.454/2006, du 22 mai 2007, consid. 3.1; arrét du Tribunal
fédéral 1C_146/2020, du 7 aolt 2020, consid. 3.1; ACST/23/2017, consid. 5.b et
ACST/8/2020).

10. Pour déterminer le sens des normes proposées par une initiative rédigée comme en
'espéce de toutes piéces — dont il faut rappeler qu'elle se transforme en loi en cas
d’acceptation par le Grand Conseil ou par le corps électoral (art. 61 et 63 Cst-GE ;
art. 122B et 123 de la loi portant réglement du Grand Conseil de la République et
canton de Genéve, du 13 septembre 1985, LRGC — RS/GE B 1 01) —, il convient
d'appliquer pour I'essentiel les mémes principes d'interprétation qu'en matiére de
controle abstrait des normes (ATF 147 V 35 consid. 7.1).

11. Selon la jurisprudence, la loi s'interpréte en premier lieu selon sa lettre (interprétation
littérale). Si le texte n'est pas absolument clair, si plusieurs interprétations de celui-ci
sont possibles, il convient de rechercher quelle est la véritable portée de la norme, en
dégageant de tous les éléments a considérer, soit notamment des travaux préparatoires
(interprétation historique), du but de la regle, de son esprit, ainsi que des valeurs sur
lesquelles elle repose, singuliérement de l'intérét protégé (interprétation téléologique)
ou encore de sa relation avec d'autres dispositions légales (interprétation systématique)
(ATF 1411 78 consid. 4.2 = RDAF 2015 1| 229).

12.  Ainsi, pour examiner la validité d’une initiative, la premiere regle d'interprétation est de
prendre pour point de départ le texte de l'initiative, qu'il faut interpréter selon sa lettre et
non pas selon la volonté des initiants (ATF 143 | 129 consid. 2.2).

13. Une éventuelle motivation de l'initiative et les prises de position de ses auteurs peuvent
étre prises en considération. Bien que l'interprétation repose en principe sur le libellé,
une référence a la motivation de l'initiative n'est pas exclue si elle est indispensable a
sa compréhension. La volonté des auteurs doit étre prise en compte, a tout le moins,
dans la mesure ou elle délimite le cadre de l'interprétation de leur texte et du sens que
les signataires ont pu raisonnablement lui attribuer (ATF 143 | 129, consid. 2.2 ; ATF
1391292, consid. 7.2.1 et 7.2.5).

14. Toutefois, conformément a la régle de linterprétation objective, c'est le texte de
Iinitiative qui est déterminant, et non l'intention des auteurs de cette derniere (ATF 143 |
129 consid. 2.2 et les références citées ; C. JACQUEMOUD, Le traitement « favorable »
des initiatives populaires, ZBl 121/2020, pp. 195-203).

15.  Sile texte de linitiative permet plusieurs interprétations, il faut choisir 'interprétation qui
correspond le mieux au but et au sens de linitiative, qui méne a un résultat raisonnable
et qui, en méme temps, parait — en linterprétant d’une maniére conforme a la
constitution — compatible avec le droit fédéral et avec le-droit cantonal. L'initiative doit
étre validée et soumise au vote populaire si on peut lui accorder un sens qui n’est pas
clairement illicite (ATF 139 1 292 consid. 5.7 et les références citées).

16. L’autorité appelée a statuer sur la validité matérielle d’une initiative doit en particulier
respecter le principe de la proportionnalité (art. 5, al. 2 Cst.). L'autorité doit donc se
demander si l'invalidation de l'initiative est apte, nécessaire et raisonnablement exigible
pour protéger la liberté de contenu du vote. D’ou l'injonction d’apres laquelle il convient
d’« éviter autant que possible les décisions d’invalidation ». En référence a une autre
formule du Tribunal fédéral d'aprés laquelle I'autorité doit retenir « /a solution la plus
favorable aux initiants », une partie de la doctrine intitule cette application de la
proportionnalité « principe de faveur ou de traitement favorable des initiatives ». Le
principe de proportionnalité déploie une portée transversale sur le contréle de la validité

" (JACQUEMOUD, op. cit., pp. 407-430).
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17. Ainsi et d’'une part, I'autorité doit apprécier « favorablement » la validité d’une initiative
lorsquelle examine le respect de la conformité au droit supérieur, mais également
lorsquelle examine les autres conditions de validité de linitiative. L'autorité dispose
d’'une marge de manceuvre et elle doit se demander s'il est nécessaire d'invalider
Iinitiative pour protéger la liberté de contenu du vote ou si I'on peut raisonnablement
attendre des citoyens qu'ils comprennent I'idée centrale de l'initiative, voire si cela peut
étre assuré d’une autre maniére, par exemple au moyen d’une information suffisante
dans la brochure explicative sur les votations. En effet, au moment de I'examen de la
validité de l'initiative, I'ensemble du processus d'information préalable a la votation
populaire n'a pas encore eu lieu. Partant, la compréhension objective de ['initiative par
les électeurs peut encore évoluer. L'expérience montre que durant les phases de
collecte des signatures, de traitement au Parlement et de campagne de votation, le
comité d'initiative a souvent tendance a minimiser ou a réinterpréter la demande
d'initiative afin de contrer les résistances. Afin de tenir compte de la possibilité d'une
évolution de la compréhension de l'initiative par les électeurs, au moment de I'examen
de la validité de l'initiative, toutes les initiatives dont le libellé permet une interprétation
conforme au droit devraient étre déclarées valables (JACQUEMOUD, op. cit., pp. 407-
430; Y. HANGARTNER/ A. KLEY/ N. BRAUN BINDER/ A. GLASER, Die
demokratischen Rechte in  Bund und Kantonen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, 2. Auflage, 2023, § 2041).

18. D’autre part, en cas d'irrégularité, I'autorité doit si possible éviter d'invalider totalement
I'initiative (JACQUEMOUD, op. cit., pp. 407-430).

19. Il faut également rappeler que la protection des droits dits « populaires » est un sous-
aspect essentiel de la liberté d’exercice du vote. Ces droits politiques permettent en
effet a un certain nombre de citoyens de contraindre les autorités a organiser un scrutin
a propos d’un objet déterminé. Ce faisant, ils assurent que I'ensemble des citoyens
puissent exprimer leur volonté, sous la forme d'un vote, a propos de cet objet
déterminé. Ce qui n'est autre que la définition méme de la liberté de vote (J. DUBEY,
Droits fondamentaux, Volume I, Bale 2018, ch. 5115).

20.  Ainsi, l'article 34 Cst. confere a tout citoyen actif un droit fondamental a ce qu'une
initiative ne soit pas invalidée de maniére indue, faute de quoi le droit d'initiative ne
serait guére garanti et, par voie de conséquence, le droit d’exercice du vote non plus.
Cet aspect de la protection du droit d'initiative a d’abord des conséquences sur la
maniére dont l'autorité compétente doit examiner la validité d’une initiative, et plus
particuliérement sur la maniére dont elle doit I'interpréter. On peut parler a cet égard du
droit & une interprétation favorable, lequel est parfois exprimé par I'adage in dubio pro
populo. Ainsi, il suffit qu'une initiative puisse recevoir un sens qui n‘apparaisse pas
clairement inadmissible pour qu’elle doive étre reconnue valable et soumise au vote
populaire (DUBEY, op. cit., ch. 5176-5177 et les références citées).

21, L'interprétation conforme au droit supérieur et I'adage in dubio pro populo n'autorisent
toutefois pas a s'écarter a tout le moins sensiblement du texte d’'une initiative, ni a faire
abstraction des exigences que le principe de la légalité impose. Une interprétation in
dubio pro populo ne doit pas dénaturer le sens et le but de l'initiative (ATF 143 | 129,
consid. 2.2).

2l Les conditions de validité seront discutées séparément ci-dessous dans I'ordre suivant :
(E.) unité de genre, (F.) unité de la matiére, (G.) principe de clarté, (H.) conformité au
droit et (l.) exécutabilité.

E: Unité du genre

23.  Aux termes de l'article 60, alinéa 2 Cst-GE, linitiative qui ne respecte pas l'unité du
genre est déclarée nulle.
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24. Selon la jurisprudence du Tribunal fédéral relative a l'article 66, alinéa 1 de I'ancienne
constitution de la République et canton de Genéve (aCst-GE, abrogée le 1°" juin 2013),
une initiative populaire ne peut tendre simultanément a l'adoption de normes
appartenant a des rangs différents. Dés lors que l'ordre juridique implique une
hiérarchie des normes et soumet chaque échelon a un contréle démocratique distinct, il
serait abusif de proposer simultanément une disposition constitutionnelle et la
législation qui la met en ceuvre. Cela découle notamment du principe de la liberté de
vote : les titulaires de droits politiques doivent savoir s'ils se prononcent sur une
modification constitutionnelle ou simplement législative et doivent avoir le droit, le cas
échéant, de se prononcer séparément sur les deux questions (ATF 130 | 185,
consid. 2.1 et les références citées).

25: En l'espéce, I'IN 200 a pour objet des modifications de la LAPr. Il s’agit ainsi de
modifications d’'une méme loi au sens formel, sans qu’il n'y ait également de
propositions de modification constitutionnelle. Les normes proposées appartiennent
donc toutes au méme rang.

26. Par conséquent, I'IN 200 respecte le principe de 'unité du genre.
F. Unité de la matiére

27. L'article 60, alinéa 3, phrase 1 Cst-GE prévoit que l'initiative qui ne respecte pas I'unité
de la matiére est scindée ou déclarée partiellement nulle, selon que ses différentes
parties sont en elles-mémes valides ou non. A défaut, ou si le non-respect de I'unité de
la matiére est d’'emblée manifeste, I'initiative est déclarée nulle (art. 60, al. 3, phr. 2 Cst-
GE).

28. L'exigence de I'unité de la matiére découle de la liberté de vote et, en particulier, du
droit & la libre formation de I'opinion des citoyens et a I'expression fidéle et slire de leur
volonté (art. 34, al. 2 Cst.). Cette exigence interdit de méler, dans un méme objet
soumis au peuple, plusieurs propositions de nature ou de but différents, qui forceraient
ainsi le citoyen & une approbation ou a une opposition globale, alors qu'il pourrait n’étre
d’accord qu'avec une partie des propositions soumises. Il doit ainsi exister, entre les
diverses parties d'une initiative soumise au peuple, un rapport intrinséque ainsi qu'une
unité de but, c'est-a-dire. un rapport de connexité qui fasse apparaitre comme
objectivement justifiée la réunion de plusieurs propositions en une seule question
soumise au vote (ATF 137 1 200, consid. 2.2 et les références citées).

29. Selon le Tribunal fédéral, la portée du principe de l'unité de la matiere peut différer
selon les domaines. Ainsi, les exigences sont plus strictes en cas de révision partielle
de la constitution qu'a I'égard de projets de rang législatif. Ce principe s'impose par
ailleurs de fagon plus rigoureuse aux projets issus d'une initiative populaire qu'a ceux
proposés par l'autorité : en effet, la reégle veut aussi empécher que les auteurs de
l'initiative puissent réunir des partisans de réformes différentes et atteindre ainsi plus
aisément le nombre de signatures requis, en risquant cependant de donner un reflet
inexact de I'opinion populaire. En outre, les initiatives entierement rédigées doivent étre
traitées de fagon plus stricte que les propositions congues en termes généraux,
lesquelles nécessitent encore I'élaboration d'un texte par le parlement. Ce dernier
dispose en effet d'une certaine marge de manceuvre et peut, le cas échéant, corriger un
éventuel vice en rédigeant les dispositions voulues (ATF 130 | 185, consid. 3.1; ATF
123163, consid. 4b ; art. 61, al. 4, Cst-GE).
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31.

32.

33.

34.

35.
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Une initiative se présentant comme un ensemble de propositions diverses, certes toutes
orientées vers un méme but, mais recouvrant des domaines aussi divers qu'une
politique économique, une réforme fiscale, le développement de la formation, la
réduction du temps de travail, la réinsertion des sans-emploi, etc., viole la régle de
I'unité de la matiére. En revanche, une initiative populaire peut mettre en ceuvre des
moyens variés, pour autant que ceux-ci soient rattachés sans artifice a l'idée centrale
défendue par les initiants. L'unité de la matiere fait ainsi défaut lorsque l'initiative
présente en réalité un programme politique général, lorsqu'il n'y a pas de rapport
suffisamment étroit entre les différentes propositions, ou encore lorsque celles-ci sont
réunies de maniére artificielle ou subjective (ATF 130 | 185, consid. 3.2 et les
références citées).

En d’autres termes, I'unité de la matiere est respectée lorsque :
- une initiative poursuit un seul but (ATF 111 la 196, consid. 3a) ;

- une initiative concerne une seule thématique dont toutes les propositions sont dans
un rapport de connexité (ATF 137 | 200, consid. 2.2) ;

- une initiative — souvent programmatique — expose un objectif et différents moyens
pour y parvenir, a condition que ceux-ci ne soient pas trop hétérogénes et qu’un fil
conducteur apparaisse dans la proposition.

Plus l'objectif est de nature générale, plus I'éventail de mesures concourant a son
accomplissement peut étre large, et ces mesures étre disparates et concerner des
objets indépendants les uns des autres. Les initiants doivent particulierement veiller non
seulement a ce que les moyens mis en ceuvre soient propres a atteindre le but
recherché, mais aussi a ce que ces derniers ne s'écartent pas d'un fil conducteur
aisément reconnaissable et présentent entre eux une véritable cohésion (arrét du
Tribunal fédéral 1C_289/2008, du 9 mars 2009, consid. 2.5 et les références citées).

L'unité de la matiére est une notion relative, en ce sens que les exigences qui en
découlent doivent étre appréciées en fonction des circonstances concreétes ; il ne faut
néanmoins pas que les différentes clauses d'une initiative soient réunies de maniére
artificielle ou subjective. De méme, les auteurs d'une initiative qui ne respecte pas
l'unité de la matiére ne sauraient exiger une scission, permettant de sauver leur
démarche — lorsque ce procédé est admis par le droit cantonal —, a n'importe quelles
conditions. La notion d'abus de droit s'applique dans le domaine des droits politiques et
un abus du droit d'initiative doit en principe étre sanctionné par la nullité du projet
présenté (ATF 123 1 63, consid. 4d et les références citées).

Enfin, comme exposé ci-dessus (D.) l'autorité doit apprécier « favorablement» la
validité d’une initiative lorsqu’elle examine le respect de la conformité au droit supérieur,
mais également lorsqu’elle examine les autres conditions de validité de linitiative, dont
le respect du principe de 'unité de la matiere.

En l'espéce, il ressort des modifications proposées de la LAPr — et de I'exposé des
motifs — que linitiative vise a développer rapidement I'offre de places d’accueil de jour
pour les enfants en age préscolaire dans le canton, a un colt abordable pour les
parents, par le biais de plusieurs mesures qui peuvent étre résumées ainsi :

- instauration de nouvelles taches a charge du canton en terme d’organisation (art. 5
de I'IN 200);

- réévaluation du taux d'offre d’accueil a atteindre, et prise en compte de nouveaux
modes de garde (art. 5 et art. 42 de I'IN 200);

- promotion et subventionnement de solutions de « garde a domicile » (art. 5 et art. 9
de I'IN 200);

- nouveau systeme de financement par les communes (art. 8 de I'IN 200);
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