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Regeste

DECISION ABSENCE D'INDICATION DES VOIES DE DROIT ; MOTIVATION DE
LA DECISION ; NOTIFICATION DE LA DECISION ; RESERVE DE LA LOI ;
INTERET PUBLIC ; PROPORTIONNALITE ; GARANTIE DE LA PROPRIETE ;
AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ; DROIT DE PREEMPTION ; BUT D'INTERET
GENERAL ; LOGEMENT | Par-devant notaire, une société anonyme (vendeuse) et une
fondation de prévoyance (acquéreuse) ont conclu un contrat de vente portant sur une
parcelle située sur le territoire d'une commune. Le conseil administratif de cette commune,
aprésy avoir été autoriseé par le conseil municipal, a exercé son droit de préemption sur
cette parcelle sur laquelle était érigé un immeuble dont les locataires payaient des loyers
modérés. L'objectif de lacommune était de soustraire les logements existants ala
spéculation et de maintenir un parc locatif a des loyers accessibles. Apréslereet des griefs
formels soulevés par I'acquéreuse dans son recours devant la chambre administrative,
celle-ci argjeté lerecours, la décision de lacommune étant conforme au droit et répondant a
un intérét public. | Cst.26 ; Cst.27 ; Cst.29.d2 ; Cst.36; LPA.46; LPA.47 ; LGL.1.d1;
LGL.1;LGL.2leta; LGL.3;LGL.5.a1l;LGL.5.a2;LGL.6
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: ANLAGESTIFTUNG SWISSLIFE/BALOISE VIE SA, COMMUNE DU GRAND
SACONNEX Résumé : Par-devant notaire, une société anonyme (vendeuse) et une
fondation de prévoyance (acquéreuse) ont conclu un contrat de vente portant sur une
parcelle située sur le territoire d'une commune. Le conseil administratif de cette commune,
aprésy avoir été autorisé par le conseil municipal, a exercé son droit de préemption sur
cette parcelle sur laguelle était érigé un immeuble dont les locataires payaient des loyers
modérés. L'objectif de lacommune était de soustraire les logements existants ala
spéculation et de maintenir un parc locatif a des loyers accessibles. Apreslerejet des griefs
formels soulevés par |'acquéreuse dans son recours devant la chambre administrative,
celle-ci argjeté le recours, ladécision de la commune étant conforme au droit et répondant &
un intérét public. En fait En droit REPUBLIQUE ET CANTON DE GENEVE POUVOIR
JUDICIAIRE A/976/2014 - AMENAG ATA/ 970/2014 COUR DE JUSTICE Chambre
administrative Arrét du 9 décembre 2014 dans la cause ANLAGESTIFTUNG SWISS LIFE
représentée par Me Pascal Petroz, avocat contre COMMUNE DU GRAND-SACONNEX
représentée par Me Bertrand Reich, avocat et BALOISE VIE SA, appelée en cause
représentée par Me Yves de Coulon, avocat EN FAIT 1) LaBéaloise Vie SA, société
anonyme ayant son siege a Bale, inscrite au registre du commerce de Bale-Ville (ci-apres: la
vendeuse), est propriétaire de la parcelle n° 886 de 346 m 2 sise chemin Francois-Lehmann
18, sur lacommune du Grand-Saconnex (ci-aprés: lacommune). Sur la parcelle est érigéle
bétiment n° 1' 016 de 346 m 2 consistant en une habitation a plusieurs logements. |l s’ agit
d’ un immeubl e de huit étages, constituant I’ extrémité d’ une barre d'immeubles, qui s étend
du 17 au 7, chemin Taverney et se poursuit du 6 au 18 (parcelles n° 880 an° 886) chemin
Francois-Lehmann. La parcelle n® 886 est située en zone agricole de développement 3. 2)
Laparcellefait I'objet d’ un traitement dans |e plan directeur communal (ci-aprés : PDCom)
du 30 janvier 2006, adopté par résolution du 10 avril 2006 par le Conseil municipal dela
commune (ci-aprés: le Conseil municipal) et approuvé par arrété du Conseil d’ Etat du 26
juillet 2006. Selon le PDCom, « le taux de logements subventionnés séléve a 15,62 %, soit
697 logements (octobre 2005). En'y gjoutant les |logements subventionnés par lacommune
(92), letaux atteint 17,74 %. Avec les dével oppements encore prévus au Pommier
notamment, la commune pourrait atteindre 20 % soit I'équivalent de I'objectif cantonal
visant a constituer un socle de 20 % de logements économiques. Les zones a bétir destinées
au logement représentent 90 % des zones a bétir communales (hors aéroport). Celles-ci sont
schématiquement réparties en 3 types de zones : la zone de villas qui occupe environ 103
hectares (ci-aprés : ha), soit 54 % de la zone a bétir communale (hors zone aéroportuaire) ;
lazone 4B (ordinaire, protégée et de développement), située essentiellement le long de la
route de Colovrex, et al'amont de laroute de Ferney. Celle-ci occupe 24,5 ha, soit environ
13 % de la zone a bétir communale (hors zone aéroportuaire) ; la zone de développement 3
couvrant essentiellement les quartiers de La Tour et du Pommier et représentant 42,2 ha,
soit 22 % de la zone & bétir communale (hors zone aéroportuaire). Le potentiel al'intérieur
des zones a bétir |égalisées est relativement faible. 11 consiste essentiellement dans la
réalisation des soldes des plans localisés de quartier (ci-aprés PLQ) |égalisés (Pommier,
Jonc, ch. des Fins) et dans la densification de la zone de villas. Ce potentiel représente



environ 2'500 nouveaux habitants pour les dix - quinze prochaines années si e rythme de
construction de cette derniére décennie se poursuit de maniére similaire. Au-dela de 2015,
le potentiel constructible Iégalisé pour I'habitat devrait étre presque entiérement épuisé.
Selon la situation Iégale actuelle, ce potentiel d'urbanisation peut étre estimeé a une centaine
de logements, notamment par la densification des quartiers de villas du Jonc et du Marais et
dansle PLQ ch. des Fins/ ch. du Pommier / ch. Moise-Duboule, mais sans compter le
potentiel constructible. » 3) La parcelle n® 886 fait I'objet d'une mention au registre foncier
(ci-aprés: RF) d'un droit de préemption au profit de I'Etat de Genéve et de lacommune
selon laloi générale sur le logement et la protection des locataires du 4 décembre 1977
(LGL -1405). 4) Lasociété Anlagestiftung Swiss Life (ci-apres : I'acquéreuse) est une
fondation de prévoyance ayant son siége a Zurich, inscrite au registre du commerce dudit
canton. 5) En date du 18 décembre 2013, par-devant Maitre Caroline Michel, notaire a
Genéve, lavendeuse, d'une part, et I'acquéreuse, d'autre part, ont conclu un contrat de vente
portant sur la parcelle n® 886 pour un montant de CHF 8'100'000.-. 6) Par courriers du 18
décembre 2013, Me Michel ainformé le Conseil d’ Etat et lacommune de la conclusion de
cette vente et requis qu'ils lui indiquent sils entendaient exercer leur droit de préemption sur
la parcelle de la vendeuse. 7) Par courrier du 21 janvier 2014, lacommune ainformé Me
Michel qu'elle attendait la décision de |'Etat de Genéve avant de faire part de sa
détermination. 8) Par courrier du 18 février 2014, I'office cantonal du logement et de la
planification fonciére (ci-aprés : OCLPF), ainformé Me Michel que |'Etat renoncait afaire
usage de son droit de préemption. 9) Lors de sa séance de délibération du 24 février 2014, le
Conseil municipal a décidé d'autoriser le Conseil administratif de la commune (ci-aprés: le
Conseil administratif) a exercer le droit de préemption de lacommune sur la parcelle

n° 886, aux conditions fixées dans |'acte de vente. La décision du Conseil municipal a été
prise al'unanimité des vingt membres présents. |l ressortait de I'exposé des motifs que la
commune souhaitait acquérir des propriétés sur son territoire. A cet effet, elle avait acheté,
au cours de la derniére décennie, plusieurs parcelles dont certaines avec logements habités.
Ces derniers étaient gérés par une régie de la place. Les locataires actuels de I'immeuble
situé sur la parcelle n® 886 au 18, chemin Francois-Lehmann y habitaient, pour la plupart,
depuis de nombreuses années. Les loyers étaient modérés, ce qui correspondait ala
philosophie de lacommune qui souhaitait maintenir un socle de 20 % de logements a
caractére social. Selon le rapport d'expertise et I'estimation de I'immeuble établisala
demande de la commune, I'état d'entretien général du bétiment était bon et lavaleur vénale
actuelle admise correspondait au prix de vente. Trente-trois places de stationnement
extérieures étaient incluses dans e prix de vente. 10) Le 5 mars 2014, le Conselil
administratif ainformé Me Michel que le Conseil municipal I'avait autorisé a exercer le
droit de préemption communal sur la parcelle n® 886. 11) Le 19 mars 2014, I’ acquéreuse a
fait part de sa surprise au Conseil administratif suite a sadécision du 5 mars 2014. Avant de
recourir, celle-ci souhaitait que la commune reconsidéere sa position. 12) Par
correspondance du 25 mars 2014, le maire de lacommune sest « étonné de la surprise » de
I'acquéreuse. Celle-ci ne Sétait pas manifestée auparavant. L'exercice du droit de
préemption par une collectivité publique en application de laLGL n'impliquait pas
nécessairement la présentation d'un projet de construction détaillé. Laville du
Grand-Saconnex poursuivait, depuis des années, de maniére constante, une politique sociale
visant afavoriser la constitution d'un parc de logements d'utilité publique en mains
publiques. Aprées examen, lacommune avait considéré que la parcelle concernée présentait
le double intérét d'étre déja bétie, mais de comporter également une possibilité de



construction de nouveaux logements sociaux, par le biais d'une suré évation. En qualité de
collectivité, |la commune ne pouvait renoncer a sa politique sociale du logement, que la
nouvelle constitution cantonal e encourageait, puisqu'elle stipulait que « le droit au logement
est garanti » et que « le canton aide financierement les communes qui accueillent de
nouveaux |logements, notamment d'utilité publique ». 13) Par acte du 3 avril 2014, déposé
aupres de la chambre administrative de la Cour de justice (ci-aprés : 1a chambre
administrative), I’ acquéreuse a recouru contre la décision de la commune du 5 mars 2014.
Elle aconclu al'annulation de la décision entreprise, al'allocation d'une indemnité au titre
de dépens, lesfrais devant étre laissés ala charge de I'Etat. Elle tenait grief al'intimée d'un
mauvais exercice du droit de préemption. La décision de lacommune n'avait jamais été
adressee aux parties ayant signé I’ acte de vente, mais seulement au notaire. Pour ce seul
motif, la décision querellée devait étre annulée. La décision litigieuse ne contenait aucune
motivation, méme sommaire. Larecourante n'était pas en mesure de comprendre le
bien-fondé de la décision et d'exercer son droit de recours a bon escient. L'obligation de
motiver était violée. Enfin, lacommune avait omis de désigner |e document comme
décision et d'indiquer les voies et délai de recours. Ladécision violait |'art. 36 de la
Congtitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999 (Cst. - RS 101). Celle-la
restreignait les droits fondamentaux de |'acquéreuse, soit la garantie de sa propriété et de sa
liberté économique. Une telle restriction devait se fonder sur une base |égale, que la
commune avait, dans |e cas d'espece, détournée. LaLGL avait prévu un droit de préemption
qui ne pouvait sexercer qu'aux fins de construction de logements. Or, un immeubl e était
déja érigé sur laparcellelitigieuse. || comprenait trente-deux appartements de cing, quatre
et deux pieces, ainsi qu'un parking de trente-trois places. L es appartements étai ent tous
loués a des particuliers sur la base de loyers libres. Dans le cadre de la délibération du
Conseil municipal, I'un des conseillers administratifs avait précisé que le but de I'exercice
du droit de préemption « n'était pas de mettre les locataires actuels alaporte ». La
commune n'avait pas la volonté de construire des logements sociaux, mais d'acquérir un
immeuble a bon prix. Elle avait tenté de se rattraper en faisant état d'une surélévation. Les
débats au Conseil municipal n'en faisaient cependant pas mention. Par ailleurs, I'immeuble
faisait partie d'un ensemble de treize parcelles, constituant une barre d'immeubles, parcelles
toutes détenues par des propriétaires priveés, dont aucun n'‘avait demandé une autorisation de
suréévation. Enfin, les dernieres réserves a bétir encore existantes se situaient dans les
guartiers Pommier - Secteur A et Jonc, et non dans le quartier de la Tour. La commune
n'avait pas d'intérét public a exercer son droit de préemption, celui-ci devant servir ala
construction de logements sociaux et non constituer une opportunité de faire de bonnes
affairesimmobiliéres. Pour ce motif aussi, la décision devait étre annulée. Selon le PDCom,
lacommune relevait sous « politique de I'habitat » que « le potentiel al'intérieur des zones a
bétir |égalisées est relativement faible. 11 consiste essentiellement dans la réalisation des
soldes des PLQ légalisés et dans la densification de la zone de villas ». « Lacommune a
consenti ces derniéres années un important effort pour accueillir de nouveaux logements
dont une grande partie est subventionnée. Compte tenu du grand potentiel d'accueil
d'emplois qualifiés (secteur de la Susette et des organisations internationales), la volonté
communale est de privilégier leslogements en loyers libres et PPE dans les dernieres
réserves a bétir encore existantes (Pommier - Secteur A et Jonc) afin d'offrir, autant que
faire se peut, des logements correspondants au besoin des personnes qui viendront travailler
dans ces secteurs. » |l résultait donc du plan directeur que la commune voulait privilégier
des logements aloyers libres et que les derniéres réserves a bétir encore existantes se



situaient dans d'autres quartiers, de sorte que la surél évation ne serait pas possible. I
n'existait aucun intérét public, raison pour laquelle la décision de la commune devait étre
annulée. Méme a considérer que lacommune rendait plausible I'existence d'un intérét
public, le principe de la proportionnalité était violé. Ladécision litigieuse n'était ni adéquate
ni nécessaire, des logements étant déja construits sur la parcelle. La commune voulait se
substituer a un investisseur privé, ce qui n'était pas son role. La décision querellée ne
respectait pas le principe de la subsidiarité. L'intimée parlait de suré évation de I'immeuble
alors que celui-ci était accolé a une barre d'immeubles, propriété de différentes personnes
privées. La surélévation de I'immeuble ne conduirait, hypothétiquement, qu'au rajout de
deux acing appartements, en fonction du nombre d'étages rgjoutés. Lefait de justifier
I'exercice d'un droit de préemption par la volonté de construire un nombre minime
d'appartements sociaux dans un immeuble contenant déja trente-deux appartements aloyers
libres ne respectait pasle principedelaLGL. 14. Le 7 avril 2014, lachambre administrative
aordonné I'appel en cause de Baloise Vie SA. 15. Par observations du 8 mai 2014, la
vendeuse a précise qu'un immeuble d'une hauteur de 24,01 m et de huit étages était érigé sur
laparcelle. |l était rattaché a un ensemble d'immeubles contigus rigoureusement identiques,
construits sur sept différentes parcelles. Cesimmeubles constituaient un ensemble
architectural et urbanistique parfaitement homogeéne. Aucune autorisation de construire
visant & une surélévation n'avait été délivrée ou méme demandée sur I'ensemble des
parcelles de la barre dimmeubles. Tous lesimmeubles de I'ensemble étaient grevés de la
méme mention au RF réservant les droits de préemption Iégaux stipulés par laloi générale
sur les zones de développement du 29 juin 1957 (LGZD - L 1 35). L'immeuble érigé sur la
parcelle voisine n° 885 était d'une hauteur de 25,08 m et avait fait I'objet d'un transfert de
propriété au cours des trois derniéres années. A cette occasion, lacommune n'avait pas
exercé son droit de préemption. La commune ne disposait d'aucune base |égale permettant
d'acquérir la parcelle puisque la construction de logements n'y était pas possible. La hauteur
de I'immeuble permettait |a surélévation uniquement a des conditions restrictives et, dans
tous les cas, pour un seul étage. L'immeuble était soumis aux normes de la troisiéme zone
de construction. || dépassait d§a d'un étage la hauteur usuelle du gabarit de 21 m autorisée
en vertu delaloi sur les constructions et les installations diverses du 14 avril 1988

(LCI - L 505). Seule une autorisation spécifique, soumise alaliberté d'appréciation du
département de |'aménagement, du logement et de I'énergie (ci-aprés : DALE) permettrait
de surélever e batiment. Méme dans cette hypothéese, un seul étage pourrait étre gjouté, afin
de respecter lalimite supérieure de 27 m. L'immeuble voisin ne pouvait pas étre suréleve.

L’ autorisation ne serait pas octroyée par le DALE eu égard au gabarit desimmeubles
voisins. Les six autres immeubles, n° 885 &880, étaient plus hauts que I'immeuble litigieux
respectivement a 25,08 m, 27,51 m, 25,59 m, 27,21 m, 25,42 m et 27,88 m. Leur
surélévation était, en tous les cas, exclue. Celle de I'immeuble litigieux ne serait pas
autorisée puisgu'elle compromettrait définitivement I'harmonie urbanistique de larue.
L'immeuble étant situé en zone de développement 3, un PLQ assorti d'un réglement devrait
étre soumis a |’ approbation du Conseil d'Etat. Manifestement, la commune n'avait aucun
projet ni intention en la matiere. Méme dans I'hypothése ou la commune parviendrait a
démontrer qu'une surélévation serait |également envisageable, la condition d'intérét public
qui justifierait I'exercice du droit de préemption ferait défaut. Elle n'avait procédé a aucune
analyse du cas particulier afin de déterminer si I'acquisition du terrain concerné était
opportune du point de vue de sa politique en faveur de la construction de logements. Elle
n'avait pas tenu compte de la situation et des caractéristiques de la parcelle et de ses



environs. La démarche de la commune n'était pas conforme al'adoption du PDCom du 30
janvier 2006. Le transfert de propriété de I'immeuble n° 885, sans que lacommune
n'intervienne, le démontrait. L'existence d'un besoin précis, en tenant compte des
possibilités réelles et d'y satisfaire dans un avenir pas trop éloigné, n'avait aucunement été
rendu plausible par I'intimée. La commune poursuivait une politique économique et non
sociae. Enfin, méme si une surélévation devait étre considérée comme |également
envisageable et si I'intérét public devait étre jugé prépondérant, le principe de la
proportionnalité ne permettait pas a la commune d'exercer son droit de préemption. La
restriction du droit ala propriété de la recourante n'était pas nécessaire car elle ne permettait
pas la construction de logements sociaux, du moins pas principa ement, et en tous les cas
pas exclusivement. Les autres buts de la commune, soit celui d'accroitre son parc
immobilier, de réaliser un bon placement financier et d'obtenir des revenus locatifs, étaient
évidemment prépondérants au but accessoire de surélever I'immeuble d'un étage afin de
construire quatre appartements. Ce dernier but n'avait méme pas été évoqué par le Consell
municipal lorsgu'il avait décidé de faire usage de son droit de préemption. Larestriction du
droit fondamental ala garantie de la propriété de la recourante n'était pas non plus adéquate
car d'autres mesures permettraient de construire des logements sociaux sansimpliquer une
restriction ala garantie de la propriété de larecourante. Enfin, I'intérét public dela
commune a acquérir I'immeuble ne pouvait prévaloir I'intérét privé de larecourante a
devenir propriétaire, intérét protégé par I'art. 26 Cst. L'exercice d'un droit de préemption par
une collectivité publique constituait une restriction aussi bien de la garantie de la propriété
gue de laliberté économique. Le raisonnement précédent pouvait étre pris mutatis mutandis
afin de démontrer que les exigences de la base |égale, de I'intérét public et du principe de la
proportionnalité n'étaient pas non plus remplis en ce qui concernait larestriction de la
liberté économique. 16. Par arrété du 16 avril 2014, le Conseil d'Etat a approuvé la
délibération du Conseil municipal avec laremarque que, sagissant de l'acquisition d'un
batiment existant, en I'état actuel de lajurisprudence, le droit de préemption présupposait
gue |'objet comporte encore un potentiel constructif. 17. Le 15 mai 2014, lacommune a
conclu au rejet du recours, les frais devant étre laissés ala charge de I'Etat. L'objectif de la
commune était de soustraire les logements existants ala spéculation et de maintenir un parc
locatif aux loyers accessibles, d'une part, et de créer de nouveaux |logements, en surélevant
le batiment existant, d'autre part. Le Conseil municipal avait prisladécision al'unanimité
alors que six formations politiques différentesy siégeaient. L'intimée avait contacté
téléphoniquement la notaire instrumentant I'acte de vente. Celle-ci avait indiqué représenter
les parties et avait demandé que tous les éléments en lien avec la vente lui soient
communiqueés, et notamment que la décision d'exercice du droit de préemption lui soit
notifiée. Larecourante était une entreprise commerciale ayant pour but le placement
collectif et la gestion des fonds de prévoyance. Elle investissait dans I'immobilier suisse et
réalisait des rendements entre 5,8 et 6,1 %, soit trois fois supérieurs au taux de référence
applicable au contrat de bail, équivalent a 2 %. Larecourante ne sétant pas manifestée
avant |'exercice du droit de préemption malgré I'intention de la commune, deux fois
exprimée, il apparaissait contradictoire, voire abusif, de la part de la recourante de venir
sopposer al'exercice d'un droit qui avait été proposeé sans qu’ elle ne proteste. La commune
entendait créer de nouveaux logements en surélevant le batiment d'un, voire de deux,
niveaux. Ceci était envisageable dés lors qu'il subsistait un potentiel de surélévation
compris entre 3 et 4,8 m, avec un gabarit complémentaire depuis la corniche. La
surélévation devait permettre la création de logements d'utilité publique de catégorie HM



favorisant ainsi la mixité sociale. Aucune demande relative a une suré évation n'‘avait été
déposée, I'intimée ne pouvant pas encore solliciter une telle autorisation ni méme déposer
une demande préalable. Enfin, avoir exercé son droit de préemption dans un passé récent
n'éait pas une condition al'exercice de celui-ci. 18. Par réplique du 18 juin 2014,
I'acquéreuse a persisté dans ses conclusions. Le contenu du proces-verbal de la séance du
Conseil municipa du 24 février 2014 démontrait qu'il n’avait jamais été dans |'intention de
la commune de construire de nouveaux logements sociaux. Le fait de justifier I'exercice
d'un droit de préemption par la volonté de construire un nombre minime d'appartements
sociaux (de deux acing, en fonction du nombre d'étages gjoutés) dans un immeuble
contenant dga trente-deux appartements a loyers libres ne respectait paslaLGL. 19. Par
courrier du 8 juillet 2014, I'intimée a sollicité du juge rapporteur une audience de
comparution personnelle afin de clarifier les intentions de la commune. 20. Par courrier du
14 juillet 2014, le juge rapporteur ainformé les parties qu'il considérait qu'une audience

N’ était pas nécessaire. 21. Sur ce, la cause a été gardée ajuger. EN DROIT 1) Interjeté en
temps utile devant lajuridiction compétente, e recours est recevable (art. 132 delaloi sur
I'organisation judiciaire du 26 septembre 2010 - LOJ-E 205; art. 62 a. 1 let. adelaloi sur
la procédure administrative du 12 septembre 1985 - LPA - E 5 10). 2) Larecourante
conteste lavalidité formelle de la correspondance du 5 mars 2014 et sa qualité de décision.
a. Lachambre administrative ajugé que la délibération d’ un Conseil municipa d’ exercer
son droit de préemption est une mesure individuelle et concréte prise par I’ autorité
compétente et fondée sur le droit public cantonal, soit laLGL. Il s agit d’ une décision au
sensdelaLPA ( ATA/819/2014 du 28 octobre 2014 ; ATA/573/2014 du 29 juillet 2014). b.
En I’ espece, il y abien eu une décision d’ exercer le droit de préemption communal, notifiée
alarecourante, par I’intermediaire de Me Michel, le 5 mars 2014 par le Consell
administratif. L’ exercice du droit de préemption a été notifié alarecourante dans le délai
légal detrentejours (art. 5al. 2 let. b LGL). Partant, I’ objet du recours interjeté par

I’ acquéreuse est la décision d’ exercer le droit de préemption prise par le Consell municipal
le 24 février 2014 et notifiée le 5 mars 2014. 3) Larecourante se plaint de |’ absence

d indications des voies de recours. a. Selon |’ art. 46 LPA, les décisions doivent étre
désignées comme telles, motivées et signées, et indiquer les voies ordinaires et délais de
recours (a. 1) ; elles doivent étre notifiées aux parties, le cas échéant aleur domicile élu
auprés de leur mandataire, par écrit (a. 2). Selon I'art. 47 LPA, une notification irréguliere
ne peut entrainer aucun préjudice pour les parties. Concernant les exigences de forme de la
décision, la doctrine estime que certaines violations peuvent étre aisement corrigées. C' est
pourquoi une premiere maxime est que le vice n’a pas de sanction s'il peut étre réparé sans
préjudice pour les parties. Ainsi, un recours tardif sera néanmoins jugé recevable, si la
décision n’ était pas munie de I’ indication du délai, lorsque laloi exige cette mention, ou si
elleindiquait un délai trop long, ou enfin si elle n’a pas été notifiée au recourant (Pierre
MOOR/Etienne POL TIER, Droit administratif, vol. 2, 3 éme éd., 2011, n. 2.2.8.5 p. 355 et
les références citées). b. En |’ occurrence, la correspondance du Conseil administratif du 5
mars 2014, par laquelle celui-ci informait la recourante de la décision de lacommune

d’ exercer son droit de préemption, n’'indiquait ni les voies ni les délais de recours.

L’ acquéreuse ayant toutefois recouru contre ladite décision dans le délai 1égal, ce
manguement n’ entraine aucune conséguence juridique. 4) Larecourante se plaint de

I’ absence de motivation de ladécision. a. Le droit d’ étre entendu garanti par I'art. 29 al. 2
Cst. impligue notamment pour |’ autorité |’ obligation de motiver sa décision. Il suffit
toutefois que |’ autorité, ou le juge, mentionne, au moins briévement, les motifs qui |’ ont



guidée et sur lesquels elle afondé sa décision, de maniere a ce que I’ intéressé puisse se
rendre compte de la portée de celle-ci et I’ attaquer en connaissance de cause. L’ autorité n’a
pas |’ obligation d’ exposer et de discuter tous les faits, moyens de preuve et griefs invoqués
par les parties, mais elle peut au contraire se limiter a ceux qui lui paraissent pertinents
(ATF 1381 232 consid. 5.1 p. 237 ; 137 11 266 consid. 3.2 p. 270 ; 136 | 229 consid. 5.2 p.
236 ; 134 1 83 consid. 4.1 p. 88 ; 133 111 439 consid. 3.3 p. 445 ; arrét du Tribunal fédéral
6B_382/2013 du 30 juillet 2013 consid. 2.2). Lamotivation peut pour le reste étre implicite
et résulter des différents considérants de la décision (arréts du Tribunal fédéral
6B_970/2013 du 24 juin 2014 consid. 3.1 et 6B_1193/2013 du 11 février 2014 consid. 1.2).
Une réparation d'une violation du droit d'étre entendu devant I’ instance de recours est
possible si celle-ci jouit du méme pouvoir d’examen que I’ autorité intimée (ATF 138 | 97
consid. 4.16.1 p. 103 ; 1371 195 consid. 2.3.2 p. 197 s.; 1331 201 consid. 2.2 p. 204 ; arréts
du Tribunal fédéral 1C_572/2011 du 3 avril 2012 consid. 2.1 et les références citées ;

1C 161/2010 du 21 octobre 2010 consid. 2.1 ; 8C_104/2010 précité consid. 3.2 ;

5A _150/2010 du 20 mai 2010 consid. 4.3 ; 1C_104/2010 du 29 avril 2010 consid. 2 ;
ATA/572/2014 du 29 juillet 2014 consid. 2). Si ladécision n’a pas été motivée, I’ intéressé
gui arecouru recevra connaissance des motifs par |le mémoire de réponse de I’ autorité et
sera autorisé arépliquer (Pierre MOOR/Etienne POLTIER, op. cit., n. 2.2.8.5 p. 355 et 356
et lesréférences citées). b. En I’ espece, lalettre du 5 mars 2014 mentionne exclusivement
que le Consell municipal aautorisé le Conseil administratif a exercer son droit de
préemption sur laparcelle n® 886. L’ intimée a toutefois, par correspondance du 25 mars
2014, ala demande de |’ acquéreuse qui sollicitait des explications sous peine d’ interjeter
recours, diment complété saréponse. Ce courrier est intervenu rapidement et largement
avant I’ échéance du délai de recours. Lacommuney détaille la motivation du Conseil
municipal, notamment sa volonté de procéder a une surélévation. Le procés-verbal de la
délibération a par ailleurs été rendu public, a une date non précisée par le dossier, mais
antérieure au 3 avril 2014, date du recours, puisgue la piece a été produite par la recourante.
Enfin, en tousles cas, laviolation du droit alamotivation aurait été réparée devant la
chambre de céans. Le grief de défaut de motivation est infondé. 5) La recourante se plaint
gue ladécision litigieuse nelui ait pas été notifiée et que seule lanotaire |’ ait recue. a. L’ art.
5al. 2 LGL mentionne que lacommune doit manifester sa décision « de maniére séparée,
aux parties liées par |’ acte ». Les décisions sont notifiées aux parties, le cas échéant aleur
domicile élu auprés de leur mandataire, par écrit (art 46 al. 2 ab initio LPA). Une
notification irréguliere ne peut entrainer aucun préjudice pour les parties (art. 47 LPA). b.
En I’ espece, il appartenait alanotaire, dans le cadre du mandat que lui avait confié la
recourante, d interpeller le Conseil d Etat et lacommune concernée, quant al’ exercice de
leur droit de préemption, ce qui a été diment fait. C’ est dans ce contexte qu’ apres avoir
écrit aux intéresses le 18 décembre 2014, la notaire a eu des contacts avec lacommune et a
ddment transmis & ses mandants | es réponses tant du Conseil d’ Etat que de la commune.
Compte tenu du mandat confié au notaire par larecourante, lacommune était habilitée &
notifier ladécision du Conseil municipa au notaire, instrumentant |’ acte de vente litigieux
et représentant larecourante. Le recours de I’ acquéreuse, dans le délai 1égal, confirme le fait
que lanotification a été diment effectuée. Le grief de notification irréguliere est infondé. 6)
Larecourante se plaint d’ une violation de son droit constitutionnel de la garantie de la
propriété (art. 26 Cst). Toute restriction d'un droit fondamental doit étre fondée sur une base
|égale. Lesrestrictions graves doivent étre prévues par une loi. Les cas de danger sérieux,
direct et imminent sont réservés. Toute restriction d'un droit fondamental doit étre justifiée



par un intérét public ou par la protection d'un droit fondamental d'autrui. Toute restriction
d'un droit fondamental doit étre proportionnée au but visé (art. 36 al. 1a3 Cst). 7) La
recourante tient grief ala décision litigieuse de ne pas reposer sur une base |égale s agissant
d’une simple acquisition d’ un immeuble & un bon prix. a. L’ Etat encourage |la construction
de logements d’ utilité publique et s efforce d’améliorer la qualité de I” habitat dans les
limites et selon les critéres fixés par laloi. A cet effet, I’ Etat acquiert des terrains en usant
notamment des droits de préemption et d’ expropriation que lui conférelaLGL (art. 1 a. 1
et 2let. aLGL). Les biens-fonds sis en zone de développement, au sens de loi générale sur
les zones de développement du 29 juin 1957 (LGZD - L 1 35), qui peuvent étre affectésala
construction de logements, sont grevés d’ un droit de préemption au profit de |’ Etat et des
communes intéressées. Le droit de préemption ne peut s exercer qu’ aux fins de construction
de logements au sensde laLGL. Le droit de préemption de I’ Etat et des communes fait
I’objet d’'une mention au RF (art. 3a. 1 et 2LGL). Le propriétaire qui aliéne ou promet

d aliéner avec octroi d’un droit d’ emption un bien-fonds soumis au droit de préemption en
vertu delaLGL est tenu d en aviser immédiatement le Conseil d’ Etat et lacommune du lieu
de situation, au plus tard lors du dépét de I’ acte au RF. 1l leur communique simultanément
une copie certifiée conforme de cet acte. Lorsque le Conseil d’ Etat ou |a commune envisage
d’ exercer son droit de préemption, le préempteur doit interpeller préalablement le
propriétaire et le tiers-acquéreur en leur faisant part de sesintentions et leur offrir la
possibilité de faire valoir leurs moyens. Tout contrevenant a la présente disposition est
passible de|’amende (art. 4 LGL). SelonI'art. 5al. 1 LGL, dans un délai de soixante jours a
compter de la date du dépot de I’ acte au RF, le Conseil d’ Etat notifie, de maniére séparée,
aux parties liées par |’ acte, soit sa décision de renoncer al’ exercice du droit de préemption
(let. @), soit sadécision d’ acquérir le bien-fonds aux prix et conditions fixés dans |’ acte (let.
b), soit son offre d’ acquérir le bien-fonds aux prix et conditions fixés par lui (let. c), adéfaut
d’ acceptation de I’ offre visée sous |ettre ¢, sa décision de recourir, s'il maintient sa volonté
d’ acquérir le bien-fonds et si les conditions |égales sont réunies, ala procédure

d’ expropriation conformément al’art. 6 LGL (let. d). Selonl'art. 5al. 2 LGL, dansle cas
prévual’al. 1let. aLGL, le Conseil d’ Etat avise lacommune en méme temps que les
intéressés. Celle-ci, dans le délai de trente jours suivant cette notification, notifie a son tour,
de maniére séparee, aux parties liées par |’ acte soit sa décision de renoncer al’ exercice du
droit de préemption (let. a), soit sa décision d acquérir le bien-fonds aux prix et conditions
fixés dans |’ acte (let. b), soit son offre d’ acquérir le bien-fonds aux prix et conditions fixés
par elle (Iet. c), adéfaut d’ acceptation de I’ offre visée sous let. ¢, sa décision de recourir, si
elle maintient sa volonté d' acquérir le bien-fonds et si les conditions |égales sont réunies, a
la procédure d’ expropriation conformément al’art. 6 LGL (let. d). b. En avisant le notaire le
5 mars 2014, aors que le Conseil d Etat S était déterminé le 18 février 2014, la Commune a
respecté le délai de trente jours. 8) La recourante reproche ala commune de vouloir
acquérir un immeuble & bon prix en détournant le but delaLGL. Le grief relatif au prix de
vente tombe a faux dées lors que I’ intimée a proposé d’ acquérir |e bien-fonds aux prix et
conditions fixés dans I’ acte, et que le montant de la transaction a été déterminé par la
recourante et non par I'intimée. Autre est la question de lafinalité de I’ acquisition. Il ressort
du procés-verbal de la séance du Conseil municipal du 24 février 2014 relatif a
«|"acquisition d’ un batiment d’ habitations a plusieurs logements au chemin
Francois-Lehmann » qu’ & aucun moment la question du potentiel constructible ou d’ une
suréévation n’a été abordée. Lors des débats, le Conseil administratif arappelé qu'il
cherchait « a pouvoir étendre le nombre des logements de la commune ». Il « cherch[ait]



désespérément des logements. Par le passé, le Consell municipal avait adressé des motions
demandant au Conseil administratif de regarder s'il pouvait acquérir desimmeubles ou en
construire. » Suivent, en quelques lignes, les conditions d' acquisition ainsi, qu’ en réponse a
une question d’ un conseiller municipal, la garantie que le Conseil administratif ne mettra
pas les locataires actuels ala porte. Les débats devant e Conseil municipal ont été
extrémement brefs. L’ ordre du jour de la séance comportait douze points, dont le cinquiéme
était décomposé en neuf projets de délibérations, dont celui objet du présent litige. Sur vingt
et une pages de compte-rendu de la séance, la délibération dont est recours ne représente
gue deux pages. S'il est exact que les débats n’ ont pas porté sur la question de la
surélévation, ils n’ ont pas non plus exclu cette possibilité. Les conseillers municipaux ne se
sont déterminés que sur la question de I’ achat de I’immeuble. Seule la conseillére
administrative arappel é, de fagon genérale, que le Conseil municipal avait adressé des
motions demandant au Conseil administratif de regarder s'il pouvait acquérir des
immeubles ou en construire. La volonté communale de garantir un parc de logements
suffisants et diversifiés pour I’ accueil de nouveaux résidents et d assurer suffisamment de
logements d’ utilité publique ressort toutefois clairement du PDCom. En 2006, |e taux de
logements subventionnés s élevait, avec ceux subventionnés par lacommune, 217,74 %. La
commune indiquait qu’ avec les dével oppements encore prévus, elle pourrait atteindre 20 %
soit I’ équivalent de I’ objectif cantonal visant a constituer un socle, de ce taux, de logements
économiques. Ellerelevait que le potentiel al’intérieur des zones a bétir 1égalisées était
relativement faible et mentionnait qu’il existait essentiellement dans laréalisation des
soldes des PLQ légalisés (Pommier, Jonc, chemin des Fins) et dans la densification de la
zone villas sans mentionner toutefois que ladite densification ne pourrait avoir lieu que dans
ces endraits. |l ressort en effet dudit PDCom que la commune était soucieuse de son
potentiel constructible et qu’ elle entendait veiller atoute éventuelle opportunité, 2015 étant
mentionnée comme une échéance au-dela de laquelle le potentiel constructible [égalisé pour
I’ habitat serait presgue entiérement épuisé. Le potentiel d'urbanisation était estimé a une
centaine de logements. Dans ce contexte, la volonté de la commune de pouvoir construire
des logements ressort clairement du PDCom et a été diment rappel ée par la conseillere
administrative lors des débats du 24 février 2014. Ainsi, méme dans |” hypothése ou la
commune n’aurait pas eu, comme volonté premiére, au moment de la délibération, de
surélever I'immeuble contesté, il est relevé qu’ elle n’atout simplement pas abordé cette
guestion dans le cadre des trés brefs débats y relatifs, mais qu’ elle a, immédiatement et
spontanément, par courrier du 25 mars 2014, soit avant méme que le Conseil d Etat ne
rappelle la condition nécessaire a sa validation de la délibération communale, fait état de sa
volonté de surédever I'immeuble concerné. Ceci est d autant plus vrai que la détermination
de lacommune doit s apprécier différemment s'il s'agit de |’ exercice d’ un droit d’ emption
sur desterrains dont |’ affectation se discute depuis longtemps ( ATA/819/2014 du 28
octobre 2014) ou sur un immeuble béti, pour lequel lacommune ignore I’ existence de
pourparlers de vente et pour lequel elle doit décider en quelques jours d’ exercer, ou non,
son droit d’emption. De surcroit, le fait que la parcelle contienne encore un potentiel
constructible suffit, compte tenu de la crise du logement sévissant de facon notoire dans le
canton et du faible taux de potentiel a construire sur lacommune concernée, pour considérer
gue celle-ci n'apas détourné laLGL de safinalité au vu de son PDCom. Les parties ne
contestant pas qu’ une surélévation est théoriquement possible et |le nombre de logements
étant, en |’ éat, indifférent, la condition posée al’art. 36 a. 1 Cst. relatif al’ existence d’ une
base |égal e est respectée. 9) Larecourante tient grief aladécision de ne pas étre justifiée par



un intérét public. Elle fonde notamment son argumentation sur un arrét du Tribunal fédéral
mentionnant que « laLGL instaure un droit de préemption en faveur de I'Etat et des
communes ne pouvant sexercer [qu'aux fins de construction de logements au sensde la
présente loi]. Cette formule signifie que lors de chaque vente immobiliére permettant
I'exercice du droit de préemption, I'autorité doit déterminer si I'acquisition du terrain
concerné est opportune du point de vue de sa politique en faveur de la construction de
logements en tenant compte de la situation concréte et des caractéristiques particuliéres du
terrain concerné et de ses environs, et établir un pronostic sur les possibilités de bétir, a
moyen terme, des logements a |'emplacement considéré. L'autorité n'a pas besoin d'étre
préte a réaliser immeédiatement des logements sur la parcelle concernée ; elle doit seulement
rendre plausible |'existence d'un besoin précis, et tenir compte des possibilités réelles d'y
satisfaire al'emplacement envisagé, dans un avenir pas trop éoigné » (SJ2009 | 257 ; arrét
du Tribunal fédéral dansla cause 2C_329/2008 du 15 octobre 2008). En I’ espece, la
vendeuse aindiqué les hauteurs des immeubles composant la barre concernée. Celui érigé
sur laparcelle n® 886 est le plus bas, avec 24,01 m, alors que ceux avoisinants s’ €lévent,
certains, jusgu’ a plus de 27 m. Compte tenu de cet élément et du peu de potentiel encore
constructible sur lacommune, I’ acquisition de la parcelle concernée est opportune du point
de vue de la politique de I'intimée en faveur de la construction de logements. De surcraoit,
une surélévation ne génerait aucunement les environs, dégagés des deux cotés de la barre
d'immeubles. A cetitre, au vu de son PDCom, et du besoin notoire de logements dans le
canton ( ATA/573/2014 du 29 juillet 2014 ; ATA/819/2014 du 28 octobre 2014),

I’ existence d’ un besoin précis est établi, et les possibilités réelles d'y satisfaire peuvent étre
considérées comme réalisées. La recourante n’ avance d’ ailleurs aucun élément concret qui
empécherait I'intimeée d’ entreprendre, des qu’ elle sera propriétaire de I'immeuble, la
procédure nécessaire en matiére d’ autorisation de construire pour réaliser ce projet dans un
avenir pas trop éloigné, soit conforme ala durée habituelle d’ une telle procédure dans le
canton. Contrairement a ce qu’ affirment la recourante et |’ appel ée en cause, ladécision du
Conseil municipal, conforme au PDCom, neviole pas|’art. 36 a. 2 Cst. et est justifiée par
un intérét public. 10) Larecourante fait grief al’intimée de ce que la décision ne serait pas
proportionnée au but visé. Elle ne serait pas adéquate dés lors que d’ autres mesures
permettraient d’ augmenter le taux de logements sociaux. Cet argument est a analyser sous
I’angle de la subsidiarité. Compte tenu de la gravité de la pénurie actuelle et de |’ urgence a
développer le potentiel constructible, le seul fait que d’ autres mesures permettent

d’ augmenter le taux de logements sociaux n’est pas de nature a remettre en cause I’ exercice
du droit de préemption par une commune sur un immeuble permettant une surélévation. La
décision litigieuse est adéquate des lors qu’ elle permet d’ atteindre le but d’ intérét public
recherché. Au mémetitre, la décision litigieuse est nécessaire. Contrairement a ce que
soutient larecourante, ni laloi ni lajurisprudence n’imposent que le potentiel constructible
soit exclusivement, voire principalement la cause de larestriction du droit ala propriété de
larecourante. Tout logement d’ utilité publique supplémentaire qui peut étre mis a
disposition contribue ala volonté actuelle, de la commune, conformément a la constitution
cantonale, de vouloir augmenter le parc immobilier répondant a de tels critéres. Enfin, le
nombre de logements qui pourraient étre construits est contesté, |’ appel ée en cause faisant
cependant état d’ un rgjout de deux a cing appartements. Méme mise en relation avec les
trente-deux existants, la décision reste dans un rapport raisonnable avec | e sacrifice imposé
al’acquéreuse, d'autant plus si le chiffre de cing logements est comparé au potentiel

d’ urbanisation estimé dans le PDCom a une centaine de logements seulement. La



construction desdits logements d’ utilité publique, dans la situation de crise sévissant dansle
canton et dans celle de lacommune concernée, reste plus importante que I’ intérét de la
recourante a acquérir I'immeuble. L’ appel ée en cause fait référenceal’” ATA/876/2004 du 9
novembre 2004 en ce qu’il mentionnait que « I’ article 3 LGL ne prévoit pas que le droit de
préemption puisse s exercer seulement « partiellement » ou méme « principalement » pour
la construction de logements sociaux. Le législateur, en stipulant que ce droit ne peut

S exercer « qu’ aux fins de constructions » de tels logements, a clairement exprimé sa
volonté d’ admettre la préemption exclusivement au profit d’ appartement HBM, HLM ou
HM. Laformulation de I’ article 3 LGL est sans équivoque et ne laisse pas de liberté

d’ appréciation aux autorités, ¢ est pourquoi le Conseil d’ Etat n’a pas violé le principe de la
proportionnalité en considérant que la décision de la recourante ne satisfaisait pas aux
conditions du droit de préemption ». Cette référence ne lui est toutefois d’ aucune utilité, la
situation n’ étant pas comparable. L’ ATA cité concernait |a construction de logements et

d’ un établissement médico-social. C’ est dans ce cadre que |la chambre administrative avait
rappel € que seule la construction de logements au sensde I’ art. 16 LGL était admissible. En
I’ espéce, la construction envisagée ne porte que sur des logements HM, admis par |’ art. 16
al.1llet. dLGL. Legrief est donc infondé. La décision respecte le principe de
proportionnalité de I’ art. 36 al. 3 Cst. 11) Larecourante se plaint d’ une atteinte a son droit
congtitutionnel alaliberté économique (art. 27 Cst.). Les développements qui précedent
valent mutatis mutandis pour le grief précité. Partant, I’ exercice du droit de préemption de
la commune restreint valablement les garanties constitutionnelles de la liberté économique
et de lagarantie de la propriété de larecourante. 12) Au vu de ce qui précede, le recours
serarejeté. 13) Vu I’issue du litige, un émolument de CHF 1'500.- seramis alacharge de la
recourante qui succombe (art. 87 al. 1 LPA). Aucune indemnité de procédure ne sera
allouée alacommune, qui compte plus de dix mille habitants. Celle-ci est en effet réputée
disposer de son propre service juridique et ne pas avoir arecourir aux services d'un
mandataire extérieur (art. 87 al. 2 LPA ; ATA/819/2014 du 28 octobre 2014 ;
ATA/113/2013 du 26 février 2013 ; ATA/825/2012 du 11 décembre 2012 ; ATA/717/2012
du 30 octobre 2012 ; ATA/462/2011 du 26 juillet 2011 ; ATA/163/2011 du 15 mars 2011 ;
ATA/362/2010 du 1 er juin 2010 et les références citées). Aucune indemnité de procédure
ne seraalouée alaBaloise Vie SA, celle-ci ayant pris des conclusions similaires a celles de
larecourante et étant, par voie de conséguence, déboutée (art. 87 al. 2 LPA). * * * * * PAR
CESMOTIFSLA CHAMBRE ADMINISTRATIVE alaforme : déclare recevablele
recours interjeté le 3 avril 2014 par Anlagestiftung Swiss Life contre ladécision du Conseil
municipal de lacommune du Grand-Saconnex du 24 février 2014 ; au fond : le rejette ; met
alacharge d’ Anlagestiftung Swiss Life un émolument de CHF 1'500.- ; dit qu’il n’est pas
alloué d' indemnité de procédure ; dit que, conformément aux art. 82 ss de laloi fédérale sur
le Tribunal fédéral du 17 juin 2005 (LTF - RS 173.110), le présent arrét peut étre porté dans
les trente jours qui suivent sa notification par-devant le Tribunal fédéral, par lavoie du
recours en matiére de droit public ; le mémoire de recours doit indiquer les conclusions,
motifs et moyens de preuve et porter la signature du recourant ou de son mandataire ; il doit
étre adressé au Tribunal fédéral, 1000 Lausanne 14, par voie postale ou par voie
électronique aux conditionsdel’art. 42 LTF. Le présent arrét et les pieces en possession du
recourant, invoquées comme moyens de preuve, doivent étre jointsal’ envoi ; communique
le présent arrét & Me Pascal Petroz, avocat de larecourante, 8 Me Bertrand Reich, avocat de
lacommune du Grand-Saconnex, ainsi qu’a Me Y ves de Coulon, avocat de laBéloise Vie
SA. Siégeants : M. Thélin, président, Mme Junod, M. Dumartheray et Mme Payot



Zen-Ruffinen et M. Pagan, juges. Au nom de la chambre administrative : le greffier-juriste :
F. Scheffre le président siégeant : Ph. Thélin Copie conforme de cet arrét a été
communiquée aux parties. Geneve, lelagreffiere :
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