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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

{T 0/2}

1C 366/2016

Arrêt du 13 février 2017

Ire Cour de droit public

Composition
MM. les Juges fédéraux Merkli, Président,
Karlen, Fonjallaz, Eusebio et Kneubühler.
Greffier : M. Kurz.

Participants à la procédure
A.________,
B.________,
C.________,
tous les trois représentés par Thierry De Mitri,
recourants,

contre

Administration fiscale cantonale genevoise, rue du Stand 26, 1204 Genève.

Objet
contribution de plus-value résultant d’une mesure d’aménagement du territoire,

recours contre l’arrêt de la Cour de justice de la République et canton de Genève, Chambre administrative,
du 8 mars 2016.

Faits :

A.
A.________, B.________ et C.________ sont propriétaires de quatre parcelles situées sur le territoire de la
commune de Meyrin, portant les numéros 14’050 (27’573 m2), 10’154 (4012 m2), 12’899 (9’222 m2) et 10’151
(4002 m2). Ces parcelles étaient situées initialement en zone agricole puis pour partie en zone de verdure à des-
tination d’un centre sportif, selon un plan adopté en 1976.
Le 22 juin 2006, le Grand Conseil du canton de Genève a adopté une loi modifiant les limites de zones sur le
territoire de la commune de Meyrin; les parcelles ont été classées pour partie en zone de développement 3 et
pour partie en zone sportive. Un plan localisé de quartier a été adopté en avril 2011. Il fixe les surfaces brutes
de plancher pour chacune des parcelles, sur la base d’un indice d’utilisation de 0,88.

B.
Le 31 mai puis le 19 juillet 2013, l’administration fiscale cantonale genevoise (AFC) s’est adressée aux pro-
priétaires en exposant que selon la modification de la loi genevoise d’application de la loi fédérale sur l’aménagement
du territoire (LaLAT, RS/GE L 1 30), entrée en vigueur le 1 er janvier 2011, une taxe de 15% était perçue sur
les plus-values résultant d’une mise en zone à bâtir. Les propriétaires ont contesté la légalité de la taxe; ils
invoquaient aussi le principe de non-rétroactivité, se plaignaient de devoir aussi acquitter l’impôt sur les béné-
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fices immobiliers et contestaient le montant de la taxe. Le 3 décembre 2013, l’AFC a adressé cinq bordereaux
définitifs mentionnant notamment les surfaces déclassées, la valeur des terrains avant déclassement, la valeur
après déclassement (soit 450 fr./m2) et les plus-values imposables (notamment 2’557’286 fr. pour la parcelle
n◦14’050). Pour les différentes parcelles, la taxe s’élevait à 383’592 fr. (parcelle n◦14’050), 58’430 fr. (parcelle
n◦10’154 I), 6’052 fr. (parcelle n◦10’154 II), 115’944 fr. (parcelle n◦12’889) et 69’234 fr. (parcelle n◦10’151).
Par jugements du 18 mai 2015, le Tribunal administratif de première instance du canton de Genève (TAPI) a
admis les recours des propriétaires et annulé les bordereaux et avis de taxation du 3 décembre 2013. Selon la
jurisprudence du Tribunal fédéral, la taxe sur la plus-value constituait non pas un impôt, mais une contribution
causale indépendante des coûts, de sorte que les dispositions correspondantes de la LaLAT n’étaient pas sou-
mises au référendum obligatoire au sens de l’art. 53A al. 1 de la Constitution genevoise. Selon l’art. 36 LaLAT,
les nouvelles dispositions rétroagissaient au 1er janvier 2005. Les mesures de classement étaient intervenues le
22 juin 2006, soit quatre ans et demi avant la modification de la LaLAT. Une telle rétroactivité proprement dite
n’était pas raisonnablement limitée dans le temps et violait, partant, le principe de la proportionnalité. La loi
consacrait en outre une inégalité de traitement avec les personnes qui, au jour de son entrée en vigueur, avaient
vendu leur bien ou obtenu une autorisation de construire, la loi prévoyant une exception à l’assujettissement
dans ces cas. L’intérêt purement financier de l’Etat ne justifiait pas ces violations.
Par arrêt du 8 mars 2016, la Chambre administrative de la Cour de justice genevoise a admis les recours formés
par l’AFC contre les trois jugements du TAPI et a annulé ceux-ci, rétablissant les cinq bordereaux adressés à
chacun des propriétaires. La rétroactivité proprement dite figurait dans une base légale formelle. L’instauration
d’une taxe sur la plus-value, prévue depuis 1980 à l’art. 5 LAT, avait fait l’objet de plusieurs tentatives, notam-
ment deux projets qui étaient antérieurs à la mesure de classement des terrains en zone à bâtir. L’intérêt public
à la perception de cette taxe était d’assurer le financement du fonds destiné notamment aux frais d’équipement;
la clause de rétroactivité permettait aussi d’inciter les propriétaires concernés à obtenir un permis de construire
ou à vendre leurs biens. Le délai rétroactif de six ans était certes important. Il était toutefois dû à la longueur des
travaux parlementaires qui avaient déjà débuté en 2005. La nature incitative de la taxe ainsi que sa perception
différée (au moment d’une aliénation) justifiait son application aux propriétaires restés inactifs depuis 2005. Il
n’y avait pas d’inégalité choquante avec les propriétaires ayant aliéné ou construit entre-temps. Examinant les
autres griefs soulevés en première instance, la Chambre administrative a estimé que le droit de taxer n’était pas
prescrit, le délai de cinq ans (applicable par analogie avec le droit fiscal) n’ayant commencé à courir qu’au jour
de l’introduction de la taxe, le 1er janvier 2011. Dans le système légal, la taxe se cumulait avec l’impôt sur les
gains immobiliers, dont l’objet était différent, et était simplement déductible du bénéfice imposable. Un prélè-
vement cumulé de 56% n’était pas confiscatoire car en-deçà de la limite de 60% admise par la jurisprudence. La
valeur du terrain avant la mesure de classement était constituée par le prix d’achat lorsque, comme en l’espèce,
celui-ci était connu.

C.
Agissant par la voie du recours en matière de droit public, A.________, B.________ et C.________ demandent
la confirmation des trois jugements du TAPI et l’annulation des bordereaux et avis de taxation du 3 décem-
bre 2013 principalement en raison d’une rétroactivité prohibée, subsidiairement en raison des autres objections
soulevées devant les instances précédentes.
La Chambre administrative persiste dans les motifs et le dispositif de son arrêt, sans observations. L’AFC con-
clut au rejet du recours. L’Office fédéral du développement territorial a renoncé à se déterminer. Les recourants
ont renoncé à des observations supplémentaires.

Considérant en droit :

1.
L’arrêt attaqué est une décision finale (art. 90 LTF), rendue en dernière instance cantonale par un tribunal
supérieur (art. 86 al. 1 let. d et al. 2 LTF) dans une cause de droit public (art. 82 let. a LTF) ne tombant pas
sous le coup des exceptions de l’art. 83 LTF. Le recours est déposé en temps utile (art. 100 al. 1 LTF) et dans
les formes requises (art. 42 LTF). Les recourants débiteurs de la taxe contestée, ont qualité pour recourir (art.
89 al. 1 LTF).
Il y a donc lieu d’entrer en matière.
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2.
Dans un premier grief, qui correspond à celui pour lequel le TAPI a admis les recours, les recourants contestent
la validité de la clause de rétroactivité figurant à l’art. 36 al. 2 LaLAT. Considérant qu’il s’agirait de rétroacti-
vité proprement dite, ils estiment qu’elle ne serait pas suffisamment limitée dans le temps. La disposition aurait
précisément été adoptée afin de pouvoir taxer les déclassements qui concernent les recourants. La durée et la
description du processus législatif ne seraient pas des éléments pertinents pour juger de l’admissibilité d’une
rétroactivité de six ans, ni pour reconnaître l’existence d’un intérêt public prépondérant. Le caractère incitatif
de la taxe (afin de favoriser une construction ou une vente) ne justifierait pas non plus une telle rétroactivité. La
différence de traitement avec les propriétaires ayant vendu leur bien ou ceux qui ont obtenu une autorisation de
construire durant la période transitoire ne serait pas admissible.

2.1. Liée aux principes de sécurité du droit et de prévisibilité, l’interdiction de la rétroactivité des lois résulte du
droit à l’égalité de l’art. 8 Cst., de l’interdiction de l’arbitraire et de la protection de la bonne foi garanties par les
art. 5 et 9 Cst. L’interdiction de la rétroactivité (proprement dite) fait obstacle à l’application d’une norme à des
faits entièrement révolus avant son entrée en vigueur, car les personnes concernées ne pouvaient, au moment
où ces faits se sont déroulés, connaître les conséquences juridiques découlant de ces faits et se déterminer en
connaissance de cause. Une exception à cette règle n’est possible qu’à des conditions strictes, soit en présence
d’une base légale suffisamment claire, d’un intérêt public prépondérant, et moyennant le respect de l’égalité de
traitement et des droits acquis (ATF 138 I 189 consid. 3.4 p. 193; 119 Ia 254 consid. 3b p. 258 et la jurispru-
dence citée). La rétroactivité doit en outre être raisonnablement limitée dans le temps (DANIÈLE YERSIN, in:
Yersin/Noël [éd.], Commentaire romand, LIFD, 2008, N 201 ad Remarques préliminaires). En matière fiscale,
il y a rétroactivité lorsque l’obligation imposée au contribuable se fonde sur des faits antérieurs à l’entrée en
vigueur de la loi. La quotité d’un impôt peut en revanche être déterminée sur la base de faits antérieurs à la
promulgation de la loi (ATF 102 Ia 31).

2.2. La modification de la LaLAT introduisant la taxe sur la plus-value (titre IIIA, art. 30C à 30O) a été adoptée
le 1er juillet 2010 et est entrée en vigueur le 1er janvier 2011. Elle est assortie d’une disposition transitoire (art.
36 al. 2 et 3 LaLAT) dont la teneur est la suivante:
Modifications du 1 er juillet 2010
2 Les articles 30C à 30O, 34, alinéa 2, et 35A ne sont pas applicables aux mesures d’aménagement adoptées
avant le 1er janvier 2005.
3Pourlesmesuresd′amnagementadoptesentrele1er janvier2005etle1er janvier2011,seulssontassu jettislespropritairesqui,cettederniredate,n′ont pasalinleurterrainounesont pasaubn f iced′uneautorisationd f initivedeconstruireentreen f orce.

Iln′est pascontestquecettedispositioninstitueunertroactivitausenspropre,danslamesureol′vnement justi f iantlaperceptiondelataxe,soitleclassementenzoneconstructible,estunvnement ponctuelayantd jd ploytoussese f f ets,soituneaugmentationdelavaleurdesterrains.Selonl′art.30JLaLAT, lataxations′opreene f f etsurlabased′unbordereaunoti f iparled partementsimultanmentl′adoptiondelamesured′amnagementconsidre.Iln′est paspertinent,decepointdevue,quelaperceptiondelataxesoit,envertudel′art.30kLaLAT,reporteaumomentdel′alinationduterrainoudel′entreen f orced′uneautorisationdeconstruire.C′estdslors justetitrequelesinstancesprcdentesontretenul′existenced′uncasdertroactivit proprementdite.
Celle−ciest prvuedansuneloiausens f ormel.Parailleurs,onnesauraitcontesterqu′ellepoursuitunbutd′intrt publicallantau−
deldusimpleintrt f inancierdel′Etat.Selonl′art.30DLaLAT, le f ondsdecompensationrecueilleleproduitdestaxeset f inancelesquipementscommunaux, le f ondsdecompensationagricoleainsiquelesindemnitsversesenapplicationdel′art.30FLaLAT,soitlesindemnitspourexpropriationmatrielleausensdel′art.5al.2LAT.Lataxeestainsia f f ectepourpartiel′quipementdesterrainsconcerns,ainsiqu′l′indemnisationdespropritairesde f ondsquisetrouventaucontrairedclasss,con f ormmentauxexigencesdel′art.5al.1terLAT.Lartroactivitinstitueparlaloidevaitainsipermettredesoumettrelataxelesoprationsd′enverguredeclassementsenzonebtirmenesds2005, parmilesquellescelleconcernantlesterrainsdesrecourants.L′art.32al.3LaLAT,quiexonrelespropritairesayantvenduouconstruit, poursuitquantluiunbutincitati f con f ormel′art.15al.4let.det15aLAT.

2.3.Prvueparlaloietrpondantunintrt public, lartroactivitdoittoute f oisencoretreraisonnablelimitedansletemps.Iln′estvidemment paspossiblede f ixerdansl′abstraitunelimitetemporelleabsolue.Selonlamatire,unertroactivitd′uneannepeut,enrglegnrale(sousrservedecirconstancesspciales)treconsidrecommeadmissible,cequin′exclut pasdesduresplustendues(MOOR/FLÜCKIGER/MART ENET,Droitadministrati f ,3medition,vol.1p.200;WEIDMANN,DasintertemporaleSteuerrechtinderRechtsprechung,ASA2007/2008p.633etlesexemplesmentionnsp.638ss).Unetaxederaccordementnepeuttreperuepouruneinstallationmiseenserviceuneanneauparavant(AT F102Ia69).Uneloiqui f ait passerdedeuxcinqansledlaidanslequellesdonationspeuventtreimposesnepeuts′appliquerrtroactivementunedonation f aiteplusdedeuxansavantsonentreenvigueur(AT F101Ia82consid.2cp.87).Danssonmessagedu13dcembre2014relati f l′initiativesurlar f ormedela f iscalitsuccessorale, leConseil f dralaconsidrqu′unertroactivitdel′ordredetroisans(s′agissantdesdonationse f f ectuesds2012)taitdisproportionne(FF2014139).Dansson
messagerelati f laloi f dralesurl′impositiondesimmeublesagricolesetsylvicoles, leConseil f dralaretenuqu′unertroactivitdecinqans,mme f avorableauxcontribuables,nepourraitse justi f ier(FF20161669s.).

2.3.1.Enl′occurrence, l′applicationdeladispositiontransitoiredel′art.36al.2LaLATaucasd′espceimpliqueunertroactivitdequatreansetdemi, lamesured′amnagementconcernantlesparcellesdesrecourantstantintervenueaumoisde juin2006.Faisantremontersese f f etsau1er janvier2005, laloipermetunertroactivitallantmme jusqu′sixans.Unetelledurenepeutmani f estementtrequali f iederaisonnableausensd f inici−
dessus.

2.3.2.Unertroactivitsurunelonguedurepourraitcertesseconcevoirlorsqu′ils′agitd′viterqueles justiciablesnecontournentunenouvelleobligationavantquecelle−
cinesoitadopteparlelgislateur,desortequelanouvellerglementationsetrouveraittotalementetd f initivementvidedesonsens(AT F122V 405consid.3p.408).Enl′espce,aucunabusdecegenrenepeuttreimputauxrecourants,dontlesparcellesontvuleurvaleuraugmenterenvertud′uneinterventiondel′Etat.

2.3.3.La jurisprudenceadmetaussidesrtroactivitsdeplusieursannesdanslecasole justiciable, lorsdel′acquisitiondesonimmeuble,connaissaitlanouvellerglementationquiallaittredicte, parexempleuneaugmentationdetari f , lorsquecelle−
ciestrservedansuneautorisationdeconstruire(c f .toute f ois, pourunexemplecontraire,AT F102Ia69consid.3cp.74).Unertroactivitdedeuxansetdemiaaussitquali f iedesupportabledslorsquelesprincipesdeprvisibilitetdescuritdudroittaientrespectsl′garddu justiciable(AT F97I337consid.2d p.342).Danscesens, lacourcantonaleetl′AFCtententdetirerargumentdu f aitquel′instaurationdelataxesurlaplus−
valueavaittenvisageGenveen1999d j(PL5759,re jetenvotationpopulaireenmars2000).Parlasuite,en f vrier2004,desd putsavaientd posunpro jetdeloiPL9178, puisunsecond pro jet(PL10125)avaitt f ormparleConseild′Etatenoctobre2007.Lestravauxlgislati f ssurlesdeuxpro jetsauraientt poursuivisenparalllepouraboutirlamodi f icationlgislativedu1er juillet2010.Ladispositiontransitoireavait f aitl′ob jetdedbatsencommissionaucoursdesquelsilavaitt
questionderetenirladatedu3octobre2007(d ptduPL10125),voirederenoncertoutertroactivit.Lasolution f inalementretenuedanslaloi(e f f etsau1er janvier2005)atadoptesurlabased′unenotedu10aot2007.
Selonl′art.5al.1LAT (danssateneur jusqu′au1ermai2014), ledroitcantonaldoittablirunrgimedecompensationpermettantdetenircomptequitablementdesavantagesetdesinconvnientsma jeursquirsultentdesmesuresd′amnagement.C′estaudroitcantonalqu′ilappartientdemettreenoeuvrel′art.5al.1LAT de f aonautonome,s′agissantnotammentdutauxdelataxe,desondbiteuretdumomentdesaperception(AT F142I177consid.4.1.1;128I46consid.1p.48).Enl′absencedetoutelgislationcantonalecesu jetaumomentduclassementdeleursterrainsenzonebtir, lesrecourantsnepouvaients′attendre,surlaseulebasedudroit f dral,aucunetaxationaumomentdeladcisiondedclassement.Ilsnelepouvaient pasnonplusauvudestravauxlgislati f sayantaboutilamodi f icationdelaLaLAT.L′introductiond′unetaxeacertestdiscutedslemoisde f vrier2004sousla f ormed′unpro jetdeloid pospardesd puts.Lesimpled ptd′untel pro jetnepermettaitnullementaux justiciablesdeprvoirl′introductiond′unnouvelletaxe,celle−
ciayantd′ailleursd jtre f useparlepeuplequelquesannesauparavant.S′agissant plusparticulirementdesdispositionstransitoiresde
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laloi, iltait prvul′origineunertroactivitau3octobre2007(datedud ptdusecond pro jetdeloiparleConseild′Etat); ilaparlasuitetquestiond′yrenoncer.Ladatedu1er janvier2005a f inalementtretenuesurlabased′unenoted posele10aot2007,soit plusd′uneanneaprsledclassementdesterrainsdesrecourants.Decepointdevuenonplus,riennepermettaitauxrecourantsdes′attendredevoirs′acquitterunetaxelorsqu′ilsontbn f icidelaplus−
value.Ladcisiondedclassementn′voqueninerserved′ailleursunetellepossibilit.
Lesrecourantsn′ontend f initivepasptirdelalenteurduprocessuslgislati f ,nidu f aitquelecantondeGenven′aintroduitlataxequ′en2011alorsqu′ilavait possibilitdele f aire,envertudel′art.5LAT,depuisplusieursdcennies.L′atteinteauprincipedenon−
rtroactivitestainsimani f este.

3.
Lerecoursdoitdslorstreadmispourcemoti f ,sansqu′ilyaitexaminerlesautresgrie f ssoulevsparlesrecourants.L′arrtdelaChambreadministrativedoitainsitrer f ormencesensquelesrecoursdel′AFCsontre jets, lestrois jugementsduTAPItantcon f irms.Con f ormmentl′art.66al.4LT F, les f rais judiciairessontmislachargeducantondeGenve,dontlesintrtspatrimoniauxsonten jeu.Lemmecantonpaieraauxrecourantsuneindemnitded pens(art.68al.2LT F).LacauseestrenvoyelaChambreadministrativedelaCourde justicepournouvelledcisionsurles f raisetd pensdel′instancecantonale.

Parcesmoti f s, leTribunal f dral prononce :

1.
Lerecoursestadmis.L′arrtdelaChambreadministrativeestr f ormencesensquelesrecoursdel′AFCsontre jetsetqueles jugementsduTAPIdu18mai2015sontcon f irms.

2.
Uneindemnitded pensde8′000 f r.estalloueauxrecourants, lachargeducantondeGenve.

3.
Les f rais judiciaires,arrts6′000 f r.,sontmislachargeducantondeGenve.

4.
Leprsentarrtestcommuniquaumandatairedesrecourants, l′Administration f iscalecantonalegenevoise, laCourde justicedelaRpubliqueetcantondeGenve,Chambreadministrative,etl′O f f ice f draldudveloppementterritorial.

Lausanne, le13 f vrier2017
AunomdelaIreCourdedroit public
duTribunal f dralsuisse

LePrsident : Merkli

LeGre f f ier : Kurz


