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Erwagungen

E. 1

Interjeté en temps utile devant la juridiction compétente, e recours est recevable (art. 19 al.
2 delaloi 12'938 du 30 avril 2021 relative aux aides financiéres extraordinaires de I’ Etat
destinées aux entreprises particuliérement touchées par la crise économique ou directement
par les mesures de |utte contre I’ épidémie de coronavirus pour I’année 2021 - LAFE-2021 ;
art. 27 a. 5 du réglement d'application de la LAFE-2021 - RAFE-2021 ; art. 132 delaloi
sur I'organisation judiciaire du 26 septembre 2010- LOJ- E205; art. 62 a. 1 let. adelaloi
sur la procédure administrative du 12 septembre 1985 - LPA - E 5 10).

E.2

Lelitige porte sur la conformité au droit de la décision de I'autorité intimée du 14 septembre
2023 confirmant sur réclamation la demande de restitution partielle d'une aide financiére
octroyée alarecourante dans |le contexte de |I'épidémie de Covid-19.

E.21

Le 25 septembre 2020, I'Assembl ée fédérale a adopté laloi fédérale sur les bases |égales des
ordonnances du Conseil fédéral visant a surmonter |'épidémie de Covid-19 (loi Covid-19 -
RS 818.102), entrée en vigueur le 26 septembre 2020.
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aux entreprises », a été modifié lors des sessions de I'Assembl ée fédérale des 18 décembre
2020 et 19 mars 2021. Le 17 décembre 2021, sa durée de validité a été prolongée au 31
décembre 2022. En vertu de cette disposition (dans sa teneur en vigueur du 20 mars 2021 au
31 décembre 2022), ala demande d'un ou de plusieurs cantons, la Confédération peut
soutenir les mesures de ces cantons pour les cas de rigueur destinées aux entreprises
individuelles, aux sociétés de personnes ou aux personnes morales ayant leur siége en
Suisse (entreprises) qui ont été créées ou ont commence leur activité commerciale avant le
ler octobre 2020, avaient leur siege dans e canton le ler octobre 2020, sont
particulierement touchées par les conséguences de I'épidémie de Covid-19 en raison de la
nature méme de leur activité économique et constituent un cas de rigueur, en particulier les
entreprises actives dans la chaine de création de valeur du secteur événementiel, lesforains,
les prestataires du secteur des voyages, de larestauration et de I'hétellerie ainsi que les
entreprises touristiques (al. 1). Il y acasderigueur au sensdel'a. 1 s le chiffre d'affaires
annuel de l'entreprise est inférieur a 60% de la moyenne pluriannuelle. La situation
patrimoniale et la dotation en capital globales doivent étre prises en considération, ains que
la part des colts fixes non couverts (al. 1bis). La Confédération verse aux cantons une
participation financiére a hauteur de 70% des mesures pour les cas derigueur viséesal’al. 1
gu'’ils destinent aux entreprises réalisant un chiffre d’ affaires annuel de



E.22

Selon I'ordonnance Covid-19 dans sa teneur entre le ler avril 2021 et le 31 décembre 2021
(soit au moment ou la demande d'aide initiale a été déposée), en vertu del’art. 12 delaloi
Covid-19 et dans lalimite du crédit d’ engagement approuvé par I’ Assembl ée fédérale, la
Confédération participe aux codts et aux pertes que les mesures pour les cas de rigueur
destinées aux entreprises occasionnent a un canton a certaines conditions, dont celle que les
entreprises bénéficiant du soutien du canton répondent aux exigences visées ala section 2
(art. 1 d. 1 let. aordonnance Covid-19).
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entreprises et comprend notamment les art. 2 et 3. L’ entreprise alaforme juridique d’ une
entreprise individuelle, d’ une société de personnes ou d’ une personne morale ayant son
siege en Suisse (art. 2 d. 1). Elleaun numéro d’IDE (art. 2 al. 2). L’ entreprise doit avoir
fourni au canton les justificatifs suivants : elle s est inscrite au registre du commerce avant
le 1er octobre 2020, ou, a défaut d’inscription au registre du commerce, a été créée avant le
ler octobre 2020 (art. 3 al. 1 let. a), elle aréalisé pour les exercices 2018 et 2019 un chiffre
d’ affaires moyen d’ au moins CHF 50'000.- (art. 3 a. 1 let. b) et elle paie la plus grande
partie de ses charges salariales en Suisse (art. 3 a. 1 let. ). Par chiffre d affaires annuel
moyen au sensdel’al. 1 let. b, on entend : pour une entreprise qui a é&té créée entre le 31
décembre 2017 et le 29 février 2020, le chiffre d’ affaires moyen qui a été réalise entre la
création de I’ entreprise et le 29 février 2020, calculé sur douze mois (art. 3a. 2 let. ach. 1)
ou le chiffre d’ affaires moyen qui a été réalisé entre la création de I’ entreprise et le 31
décembre 2020, calculé sur douze mois (art. 3a. 2 let. ach. 2) ; pour une entreprise qui a
été créée entre le 1er mars 2020 et le 30 septembre 2020, le chiffre d affaires moyen qui a
été réalise entre la création de I’ entreprise et le 31 décembre 2020, calculé sur douze mois
(art. 3d. 2let. b). Le chiffre d’ affaires au sens de I'ordonnance Covid-19 se référe au
compte individuel de I’ entreprise requérante (art. 3 al. 3). L’ entreprise a prouvé au canton
gue son chiffre d affaires 2020 est inférieur &4 60% du chiffre d’ affaires moyen des exercices
2018 et 2019 en raison des mesures ordonnées par les autorités aux fins de la lutte contre

I’ épidémie de Covid-19 (art. 5 a. 1 ordonnance Covid-19). En cas de recul du chiffre

d affaires enregistré entre janvier 2021 et juin 2021 en raison des mesures ordonnées par les
autorités aux fins de lalutte contre |’ épidémie de Covid-19, I’ entreprise peut calculer le
recul de son chiffre d affaires sur la base du chiffre d’ affaires d’ une période ultérieure de 12
mois au lieu du chiffre d’ affaires de I’ exercice 2020 (art. 5 al. 2 ordonnance Covid-19).

E.23

Le 30 avril 2021, le Grand Conseil a adopté la LAFE-2021, qui a abrogé I’ ancienne loi
12'863 relative aux aides financiéres extraordinaires de I’ Etat destinées aux entreprises
particulierement touchées par |a crise économique ou directement par les mesures de lutte
contre I’ épidémie de coronavirus pour I’ année 2021 du 29 janvier 2021 (ci-aprés :
aLAFE-2021). Selon son art. 1, laLAFE-2021 a pour but de limiter les conséquences
économiques de lalutte contre |'épidémie de Covid-19 pour les entreprises sises dansle
canton de Genéve (al. 1), d'en atténuer les pertes subies par les entreprises dont les activités
ont été interdites ou réduites en raison de la nature méme de leurs activités, entre le ler
janvier et le 31 décembre 2021 (al. 2) et de soutenir par des aides cantonal es certaines
entreprises qui ne remplissent pas les critéres de I'ordonnance Covid-19 en raison d'une
perte de chiffre d'affaires insuffisante et qui ne couvrent pas leurs colts fixes, dans les
limites prévues al'art. 12 (a. 3).
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consiste en une participation a fonds perdu de |'Etat de Genéve destinée & couvrir les colits
fixes non couverts de I'entreprise, en application des dispositions de I’ ordonnance Covid-19
(a. 1). Les colts fixes considérés et les modalités de leur prise en compte dans le calcul du
montant de la participation accordée par |'Etat sont précises par voie réglementaire (al. 2).
L'activité réelle de I'entreprise est prise en compte dans la détermination de I'indemnité (al.
3). A teneur del'art. 4 al. 1 LAFE-2021, peuvent prétendre & une aide les entreprises qui, en
raison des mesures prises par la Confédération ou le canton pour endiguer I'épidémie de
Covid-19, doivent cesser totalement ou partiellement leur activité selon les dispositions de
I'ordonnance Covid-19 (let. a), ou dont le chiffre d'affaires a subi une baisse substantielle
selon les dispositions de |'ordonnance Covid-19 (let. b) ou dont |a baisse de chiffre
d'affaires enregistrée se situe entre 25% et 40% et qui ne couvrent pas leurs codts fixes
(indemnisation cantonale ; let. c). En vertu del’art. 8 al. 1 LAFE-2021, I'indemnité n’ est
accordée que s le chiffre d'affaires annuel de I’ entreprise est inférieur & 60% de son chiffre
d'affaires moyen des exercices 2018 et 2019. Selon I'art. 9 LAFE-2021, relatif a
I'indemnisation cantonale, I’ Etat de Genéve peut octroyer sans participation financiére de la
Confédération des aides en faveur des entreprises dont la baisse de chiffre d’ affaires
enregistrée se situe entre 25% et 40% du chiffre d'affaires moyen des exercices 2018 et
2019 (let. @) ou créées depuis mars 2020 ou avant mars 2020 mais dont les activités
commerciales n’ont débuté qu’ aprés le ler mars 2020 ; dans ce cas, I'indemnisation est
calculée sur labase du chiffre d’ affaires moyen de I’ entreprise pendant les mois durant
lesguels elle a pu mener son activité commerciale (let. b ; al. 1). L’ indemnisation cantonale
comble la différence entre I’ éventuelle indemnisation calculée selon les critéres de

I’ ordonnance Covid-19 et I’indemnité calculée selon les criteresdel’a. 1 (a. 2). Les
critéres permettant de déterminer le début de I’ activité commerciale sont déterminés par
voie réglementaire (al. 3). La participation financiére indiment percue doit étre restituée sur
décision du département (16 al. 1 LAFE-2021). Est ind0ment percue la participation
financiére utilisée a d autres fins que la couverture des colts fixes tels que précisés al'art. 5
LAFE-2021.

E.24

Le 5 mai 2021, le Conseil d’ Etat a adopté |le RAFE-2021. Selon |'art. 3 RAFE-2021, sont
bénéficiaires de I'aide les entreprises qui répondent aux exigences de I’ ordonnance
Covid-19, définies dans ses sections 1 et 2 (al. 1). Les entreprises qui ne satisfont pas aux
exigences relatives au recul du chiffre d'affaires définies al'art. 5 ordonnance Covid-19,
tout en répondant aux autres conditions de ses sections 1 et 2, peuvent bénéficier de
I'indemnisation cantonale conformément al'art. 9 al. 1 let. aLAFE-2021 si la baisse de leur
chiffre d'affaires se situe entre 25% et 40% (al. 2). Sont également bénéficiairesde |’ aide
considérée,
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sections 1 et 2 de I'ordonnance Covid-19, les entreprises : () qui ne répondent pas aux
exigencesdes art. 3al. 1 let. b et 5 de I’ ordonnance Covid-19 en vertu des modalités de
détermination du chiffre d affaires annuel moyen visées par |’ art. 3 de ladite ordonnance,
maisy répondent en vertu des modalitésdel’art. 9 al. 1 let. b LAFE-2021 et (b) qui ont été
créées depuis mars 2020, ou avant mars 2020, mais dont les activités commerciales n’ ont
débuté qu’ apres le ler mars 2020 (al. 3). L’art. 11 RAFE-2021 précise que peuvent
prétendre a une aide financiére, les entreprises qui démontrent que leur chiffre d’ affaires,



généré sur une période de douze mois comprise entre le ler janvier 2020 et le 30 juin 2021,
est inférieur a 60% du chiffre d’ affaires moyen déterminé selon les modalités prévues par
I’art. 3 ordonnance Covid-19. Selon I'art. 14 RAFE-2021, peuvent prétendre a une aide
financiére les entreprises qui peuvent démontrer que la baisse de leur chiffre d'affaires 2020
se situe entre 40% et 60% du chiffre moyen entre les exercices 2018 et 2019 en raison des
mesures ordonnées par les autorités en lien avec lapandémie (al. 1). Si I'entreprise a été
créée en 2018 ou en 2019, le chiffre d'affaires a prendre en compte est celui réaisé entrele
ler janvier 2018 et le 29 février 2020, calculé sur douze mois (al. 2). Peuvent prétendre aux
aides financiéres prévues aux sections 1 et 2 du présent chapitre et ala sous-section 1 dela
présente section les entreprises qui ont été créées depuis mars 2020, ou avant mars 2020,
mais dont les activités commerciales n’ ont débuté qu’ aprés le ler mars 2020, et qui
remplissent les conditions prévues al’art. 3d. 3 (art. 17 RAFE-2021).

E.25

Le 18juin 2021, I'Administration fédéral e des finances (ci-aprés ; AFF) apublié des
commentaires de I’ ordonnance covid-19 (ci-apres : commentaires ; disponibles sur
https.//www.newsd.admin.ch/newsd/message/attachments/67163.pdf, consulté le 28 juin
2024). L'art. 3 d. 1 de I’ ordonnance Covid-19 fixe les conditions rel atives a la date de
création et au chiffre d’ affaires qu’ une entreprise doit respecter afin que la Confédération
participe aux colts des mesures cantonales pour les cas de rigueur : seules seront soutenues
les entreprises qui existaient déja avant la deuxiéme vague de |’ épidémie de Covid-19 en
octobre 2020 (let. a; AFF, commentaires, 8§ 1 ad art. 3). Si laforme juridique d’ une
entreprise a changé apres le 1er octobre 2020, une participation fédérale aux contributions
cantonal es pour les cas de rigueur est néanmoins possible. Dans ce cas, le principe de la
prééminence de la substance sur laforme s applique. A titre d’ exemple, on peut supposer
gu’ une entreprise individuelle non inscrite au registre du commerce s est transformée en
société aresponsabilité limitée lors de I hiver 2020. L’ inscription au registre du commerce
est donc postérieure au 1er octobre 2020, mais dans les faits |a société existait déja depuis
un certain temps. Dans ce cas, la date de création de I’ entreprise individuelle peut servir de
base. L e changement de nature juridique ne doit étre pris en compte que s'il existe une
intention d’ abus (par exemple si une société
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depuis longtemps ; AFF, commentaires, 8§ 2 ad art. 3). Le principe de la prééminence de la
substance sur laforme est lié al’ entreprise. Un changement d’ affermataire dans un
restaurant ou un changement de locataire dans une boutique ne remplissent donc pasles
conditions au sens de ce principe ; dans le cas contraire, I’ Etat risquerait de verser les
contributions a double pour une seule et méme exploitation (AFF, commentaires, § 4 ad art.
3). Lechiffre d affaires minimum étant de CHF 50'000.-, les propriétaires de trés petites
entreprises qui ne pouvaient subvenir que partiellement aleurs besoins grace aux bénéfices
de celles-ci avant la pandémie sont exclus des aides destinées aux cas de rigueur (let. b).
C'est le chiffre d’ affaires moyen de 2018 et 2019 qui sert de référence, ¢’ est-a-dire les
chiffres d’ affaires réalisés avant le début de I’ épidémie de Covid-19 (AFF, commentaires, 8
S5adart. 3). L’a. 2 regle lafagon dont il faut calculer le chiffre d’ affaires des entreprises qui
ont été fondées aprés le 31 décembre 2017 et dont le chiffre d’ affaires ne comprend ainsi
pas deux années entiéres avant le début de I’ épidémie. Pour une entreprise qui a été créée
entre le 31 décembre 2017 et le 29 février 2020 (c est-a-dire avant lamise en oauvre en
Suisse de mesures de restriction de I’ activité économique en vue de protéger la santé), le



chiffre d’ affaires moyen qui sert de référence est celui qui a été réalisé entre la création de

I’ entreprise et le 29 février 2020, calculé sur douze mois ou le chiffre d’ affaires moyen qui a
été réalisé entre la création de I entreprise et le 31 décembre 2020, calculé sur douze mois.
Le chiffre d affaires pris en considération est celui qui permet al’ entreprise de recevoir

I’ aide la plusimportante (let. a). Cette régle garantit que les entreprises qui ont été créées en
2018 ou 2019, mais qui n’ ont réalisé des chiffres d’ affaires plus élevés qu’ a partir de 2020,
ne soient pas défavorisées par rapport a celles qui ont été créées apres le 29 février 2020 et
qui ont réalisé des chiffres d’ affaires en été 2020. Pour une entreprise qui a été crééeentrele
ler mars 2020 et le 30 septembre 2020, le chiffre d’ affaires moyen qui sert de référence est
celui qui a été réalise entre la création de |’ entreprise et le 31 décembre 2020, calcul é sur
douze mois (let. b ; AFF, commentaires, 8§ 7 ad art. 3).

E.26

Lachambre administrative adéja eu I’ occasion de constater qu’il ressortait des travaux
préparatoires de laloi Covid-19 gque lorsque le débat avait porté sur la période de référence,
une réduction de cette durée ou une extrapolation du chiffre d’ affaires n’ avaient été évoqués
gue pour les entreprises créées durant celle-ci. Elle anotamment relevé le texte de

I’ ordonnance Covid-19 était clair et gque les exceptions ala prise en compte du chiffre

d’ affaires de référence moyen des années 2018-2019 étaient limitées aux entreprises
fondées aprés le 31 décembre 2017. L’ extrapolation du chiffre d’ affaires durant la période
de référence 2018-2019 ne sejustifie que si |’ entreprise a été créée durant cette période
(ATA/543/2023 du 23 mai 2023 consid. 3.5.1, confirmé par |'arrét du Tribunal fédéral

2C _356/2023 du 28 mars 2024).
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E.2.7

Elle aussi confirmé a maintes reprises que la « création d'entreprise » correspond a la date
de son inscription au registre du commerce (ATA/1036/2023 du 18 septembre 2023 consid.
4.7 ; ATA/543/2023 précité consid. 3.5.1 ; ATA/1270/2022 du 16 décembre 2022 consid. 2i
et 3; ATA/861/2022 du 26 aolt 2022 consid. 3h, 3i et 4 ; ATA/813/2022 du 17 aolt 2022
consid. 6 et 7). Ainsi la chambre administrative a-t-elle retenu comme date de création
I'inscription au RC d'une société en 2015. Letransfert d'activité et lafusion par absorption
survenus en 2018 résultaient d'un choix entrepreneurial et ressortissaient alavie
économique ordinaire des entreprises. Le changement de raison sociale et de but pour
déployer ses activités dans un autre domaine n‘avaient aucune incidence sur la date de
création (ATA/543/2023 precité consid. 4). 1l n'y avait pas lieu non plus d’ extrapoler le
chiffre d affaires d'une entreprise alareprise de |’ activité dans e cas d'une interruption
d'exploitation due a des travaux, lesquels constituaient un choix économique et
entrepreneurial (ATA/154/2022 du

E.28

Laloi sinterpréete en premier lieu selon salettre (interprétation littérale). Si le texte n'est pas
absolument clair, si plusieurs interprétations sont possibles, il convient de rechercher quelle
est la véritable portée de lanorme, en la dégageant de tous les é éments a considérer, soit
notamment des travaux préparatoires (interprétation historique), du but de laregle, de son
esprit, ainsi que des valeurs sur lesquelles elle repose, singulierement de I'intérét protégé
(interprétation tél éologique) ou encore de sarelation avec d'autres dispositions |égales
(interprétation systématique ; ATF 136 111 283 consid. 2.3.1 ; ATF 13511 416 consid. 2.2).



Le Tribunal fédéral ne privilégie aucune méthode d'interprétation, mais sinspire d'un
pluralisme pragmatique pour rechercher le sens véritable de lanorme ; il ne se fonde sur la
compréhension littérale du texte que Sil en découle sans ambiguité une solution
matériellement juste (ATF 135 11 243 consid. 4.1 ; ATF 133 111 175 consid. 3.3.1).
L'interprétation de laloi peut conduire ala constatation d'une lacune. Une lacune
authentique (ou proprement dite) suppose que le [égislateur sest abstenu de régler un point
alors qu'il aurait di le faire et qu'aucune solution ne se dégage du texte ou de I'interprétation
delaloi. Enrevanche, si le législateur arenonceé volontairement & codifier une situation qui
n'appelait pas nécessairement une intervention de sa part, son inaction équivaut a un silence
qualifié. Quant alalacune improprement dite, elle se caractérise par le fait quelaloi offre
certes une réponse, mais que celle-ci est insatisfaisante. D'apres |a jurisprudence, seule
I'existence d'une lacune proprement dite appelle I'intervention du juge, tandis qu'il lui est en
principe interdit, selon la conception traditionnelle qui découle notamment du principe de la
separation des pouvoirs, de corriger les silences qualifiés et les lacunes improprement dites,
amoins que lefait dinvoquer le sens réputé déterminant de la norme ne soit constitutif d'un
abus de droit, voire d'une violation de la Constitution (ATF 1391 57 consid. 5.2 ; 13811 1
consid. 4.2).
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E.29

Le formalisme excessif, prohibé par I’art. 29 al. 1 Cst, est réalisé lorsque la stricte
application des regles de procédure ne se justifie par aucun intérét digne de protection,
devient une fin en soi, complique de maniére insoutenable la réalisation du droit matériel ou
entrave de maniére inadmissible I'acces aux tribunaux (ATF 145 | 201 consid. 4.2.1 ; arrét
du Tribunal fédéral 1C_65/2024 du 15 février 2024 consid. 1.2.1).

E.2.10

En I'espece, il n'est pas contesté que I'exploitation d'une boulangerie tea-room soit I'unique
activité de larecourante. 1| n'en demeure pas moins que I'art. 3 al. 2 let. a ordonnance
Covid-19/ OMCR 20 est clair, a savoir que pour une entreprise qui a été créee entre le 31
décembre 2017 et le 29 février 2020, comme c'est le casici puisgue larecourante a été
inscrite au RC (date pertinente selon lajurisprudence) le 4 février 2019, le chiffre d’ affaires
aprendre en considération est soit le chiffre d'affaires moyen qui a été réalisé entre la
création de I’ entreprise et le 29 février 2020, calculé sur douze mois (ch. 1) soit le chiffre

d’ affaires moyen qui a été réalise entre la création de I’ entreprise et le 31 décembre 2020,
calculé sur douze mois (ch. 2). Dans aucune de ces deux hypotheses la recourante n'a subi
de perte en 2020, et les dispositions précitées ne prévoient aucune extrapolation du chiffre
d'affaires. Les considérations de la recourante sur les intentions du |égislateur a propos de la
reprise de fonds de commerce ne trouvent quant a elles aucune assise dans | es textes |égaux
et réglementaires, ni du reste dans leur commentaire ou dans |la jurisprudence. Quant au
choix de commencer I'exploitation en décembre plutét qu'immeédiatement apres le rachat du
fonds de commerce — qui a du reste été opéré formellement par C et non par la
recourante —, il sagit lad'un choix entrepreneurial qui n'a, selon lajurisprudence citée plus
haut et en particulier 'ATA/86/2022, pas d'incidence sur |'existence d'un cas de rigueur. Des
lors, I'interprétation de lalégislation faite par I'intimé n'apparait ni insoutenable, ni
constitutive d'un formalisme excessif — pour autant que cette derniére notion soit applicable
ici, dés lors que les dispositions appliquées sont des regles de fond et non de procédure. |1



n'y alieu ni d'annualiser le chiffre d'affaires 2019 en I'extrapolant sur dix ou douze mois, ni
de tenir compte du chiffre d'affaires 2019 réel du fonds de commerce — déslors que l'aide
doit étre calculée en fonction du chiffre d'affaires de la société recourante, et non pas du
commerce qu'elle exploite aprés I'avoir repris. Mal fondé, le recours serargjeté. 3. Vu
I'issue du litige, un émolument de CHF 500.- seramis ala charge de la recourante, qui
succombe (art. 87 al. 1 LPA), et aucune indemnité de procédure ne sera allouée (art. 87 al. 2
LPA).

* % * % %
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E.5

millions de francs au plus (al. 1quater let. a). Le soutien de la Confédération n’ est accordé
guesi les entreprises étaient rentables ou viables avant |’ apparition du Covid-19 et a
condition gu’ elles n'aient pas droit a d’ autres aides financiéres de la Confédération au titre
delaCovid-19. Ces derniéeres n’incluent pas les indemnités en cas de réduction de |’ horaire
de travail, les allocations pour perte de gain et les crédits visés par |’ ordonnance du 25 mars
2020 sur I'octroi de crédits et de cautionnements solidaires a la suite du coronavirus
(ordonnance sur les cautionnements solidaires liés au Covid-19 - OCaS-COVID-19 - RS
951.261) et par laloi fédérale sur les crédits garantis par un cautionnement solidaire ala
suite du coronavirus (loi sur les cautionnements solidaires liés au Covid-19 -
LCaS-COVID-19; a. 2bis). Le Conseil fédéral regle les détails dans une ordonnance ; il
prend en considération les entreprises qui ont réalisé en moyenne un chiffre d'affaires de
CHF 50'000.- au moins au cours des années 2018 et 2019 (al. 4).

E. 10
février 2022 consid. 3b ; ATA/86/2022 du ler février 2022 consid. 44).
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