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Erwagungen

E. 1

Le Tribuna administratif de premiere instance connait des recours dirigés, comme en

I’ espece, contre les décisions prises par |e département en application delaloi sur les
constructions et les installations diverses du 14 avril 1988 (LCI - L 505) (art. 115al. 2 et
116 a. 1 delaloi sur I’ organisation judiciaire du 26 septembre 2010 - LOJ- E205; art.
143 et 1454a. 1 LClI).

E.2

Interjeté en temps utile et dans les formes prescrites devant la juridiction compétente, le
recours est recevable au sens des art. 60 et 62 a 65 de laloi sur la procédure administrative
du 12 septembre 1985 (LPA - E 5 10).
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E.3

L es recourantes estiment qu’ en émettant deux décisions distinctes, a savoir une autorisation
de construire et un bordereau, le département a violé le principe de coordination si

|” autorisation de construire devait étre annulé et que le bordereau n’ était pas contesté et
deviendrait définitif.

E.4

Selon I'art. 154 LCI, le département percoit un émolument pour toutes |es autorisations et
permis d'habiter ou d'occuper qu'il délivre, ainsi que pour les recherches d'archives ayant
trait aux autorisations de construire (al. 1). Ces émoluments sont fixés par le Conseil d'Etat
(a. 2). Lachambre constitutionnelle aretenu que cet article était également applicable en
cas de refus d'autorisation décidés en vertu de laLCl et de ses reglements d'application
(ACST/12/2017 preécité consid. 7d ; ATA/4649/2021 du 9 février 2021 consid. 14).

E.5

A teneur de l'art. 254 RCI, |e département percoit, lors de la constitution des dossiers et
notamment pour toute autorisation ou refus d'autorisation qu'il délivre en application de la
loi et de ses reglements d'application, les émoluments cal culés selon les dispositions du
présent chapitre. Exceptionnellement, I'émolument peut étre réduit lorsgu'il parait
manifestement trop important par rapport al'objet de la demande d'autorisation de
construire. L'autorité statue librement. L'émolument relatif aux remises de copies et aux
recherches de documents est calculé conformément aux art. 10 et 10A du réglement sur les
émoluments de I'administration cantonale du 15 septembre 1975 (REmAC - B 4 10.03) (al.
1). Exceptionnellement, I'émolument peut étre réduit jusqu'a 50 % pour des projets d'intérét
général, en particulier lorsque ceux-ci sont présentés par la Confédération, le canton ou les
communes, ou par des établissements publics qui en dépendent, ainsi que pour les projets de



constructions de logements subventionnés par les pouvoirs publics (al. 2). Sont notamment
considérés d'intérét général, les écoles, les garderies d'enfants, les églises, les cliniques, les
hopitaux, les centres sportifs et les installations techniques des services publics (al. 3).

E.6

Conformément al'art. 257 RCI, pour |'enregistrement des demandes d'autorisation de
construire, lesquelles comprennent également les demandes de renseignements,
I'émolument séléve a CHF 250.- par demande. Aucune demande d'autorisation n'est
enregistrée tant que I'émolument y relatif n'a pas été acquitté (al. 1). Les émoluments des al.
3 a11 sont pergus sans préjudice de I'émolument d'enregistrement prévu al'al. 1 (al. 2 1ére
phr.). Pour les décisions sur demandes d'autorisation de construire, I’ émolument est, sous
réservedes al. 4 a12, proportionnel alasurface de plancher utile dont I’ édification, le cas
échéant la démolition, est projetée ; I’ émolument de base séléve a CHF 50.- par unité de
surface de 10 m2 ; il est indivisible (al. 3). Pour les réponses relatives a une demande de
renseignement, |'émolument consiste en un forfait de CHF 1'250.- ; il est indivisible (a. 10).
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E.7

Pour financer les activités que la constitution ou laloi le chargent d’ exercer, I’ Etat percoit
des contributions publigues, venant s gjouter a d’ autres ressources que sont notamment les
revenus génerés par ses propres biens, le produit des sanctions pécuniaires et I’ emprunt. Les
contributions publiques sont des prestations en argent préleveées par des collectivités
publigues et acquittées par les administrés sur la base du droit public. Elles sont subdivisées
traditionnellement en imp0ts, en contributions causales et en taxes d’ orientation (arréts du
Tribunal fédéral 2C_768/2015 du 17 mars 2017 consid. 4.1 ; 2C_483/2015 du 22 mars 2016
consid. 4.1).

E.8

L es contributions publiques de nature causale sont des contre-prestations en argent que des
justiciables doivent verser a des collectivités publiques pour des prestations particuliéres
gue celles-ci leur fournissent ou pour des avantages déterminés qu'elles leur octroient. Elles
comportent les émoluments, les charges de préférence et |es taxes de remplacement. Les
émoluments eux-mémes se subdivisent en plusieurs catégories, dont les émoluments de
chancellerie, les émoluments administratifs, les taxes de contréle, les émoluments
d'utilisation d'un établissement public, les émoluments d'utilisation du domaine public. Les
émoluments de chancellerie sont des contributions modiques exigées en contrepartie d'un
travail administratif ne nécessitant pas un examen approfondi, essentiellement de secrétariat
(ATF 13811 70 consid. 6.1 ; arrét du Tribunal fédéral 2C_439/2014 du 22 décembre 2014
consid. 6.1 ; ACST/12/2017 précité consid. 3a et les références citées).

E.9

La perception de contributions publiques est soumise aux principes constitutionnels
régissant toute activité étatique, en particulier aux principes de lalégalité, del'intérét public
et de la proportionnalité (art. 5 de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18
avril 1999 ; Cst. - RS 101), de I'égalité de traitement (art. 8 Cst.), de labonne foi et de
I'interdiction de |'arbitraire (art. 9 Cst.), ainsi que de la non-rétroactivité.

E. 10



Le principe de lalégalité en droit fiscal, érigé en droit constitutionnel indépendant al'art.
127 a. 1 Cst. et qui sapplique atoutes les contributions publiques, tant fédérales que
cantonales ou communales, y compris aux contributions de nature causale, prévoit que les
principes géenéraux régissant le régime fiscal, notamment la qualité de contribuable, I'objet
de I'impdt et son mode de calcul, doivent étre définis par laloi au sensformel. Si cette
derniére délégue a l'organe exécutif la compétence d'établir une contribution, lanorme de
délégation ne peut constituer un blanc-seing en faveur de cette autorité ; elle doit indiquer,
au moins dans les grandes lignes, le cercle des contribuables, I'objet et |a base de calcul de
cette contribution. Sur ces points, la norme de délégation doit étre suffisamment précise
(exigence de la densité normative). 11 importe en effet que I'autorité exécutive ne dispose
pas d'une marge de manceuvre excessive et que les citoyens puissent cerner les contours de
la contribution qui pourra étre prélevée sur cette base (ATF
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fédéral 2C_80/2020 du 15 octobre 2020 consid. 6.1 ; ACST/12/2017 du précité consid. 3b
et les références citées).

E.11

Ces exigences valent en principe pour les impdts comme pour les contributions causales. Si
la qualité de contribuable et I'objet de I'impbt doivent toujours étre définis dans une loi
formelle, lajurisprudence a cependant assoupli cette exigence en ce qui concerne le mode
de calcul de certaines de ces contributions. La compétence d'en fixer le montant peut ainsi
étre déléguée al'exécutif lorsqu'il sagit d'une contribution dont la quotité est limitée par des
principes constitutionnels contrélables, tels que ceux de la couverture des frais et de
I'équivalence. Le principe de lalégalité ne doit toutefois pas étre vidé de sa substance ni,
inversement, étre appliqué avec une exagération telle qu'il entrerait en contradiction avec la
réalité juridique et les exigences de la pratique. Tel est e cas pour les redevances causales
dépendantes des colts, dont les émoluments administratifs, auxquels sappliquent les
principes de la couverture des frais et de I'égquivalence, qui sont tous deux I'expression du
principe de la proportionnalité dans |e domaine desdites contributions (ATF 143 | 227
consid. 4.2 ; arrét du Tribunal fédéral 2C_80/2020 du 15 octobre 2020 consid. 6.2 et les
références citées ; ACST/12/2017 précité consid. 3c).

E. 12

L "assouplissement du principe de lalégalité en matiere fiscale ne se justifie atravers
I'application des principes constitutionnel s susmentionnés (couverture des frais et
équivalence) que dans la mesure ou la réglementation en cause vise a, respectivement a
pour effet de mettre |la totalité des colts d'une prestation de I'Etat & la charge de ses
bénéficiaires. Tel n'est pas le cas lorsgu'une contribution ne permet de couvrir,
conformément ala réglementation applicable, gu'une partie des dépenses effectives. Les
principes de |'égquivalence et de la couverture des frais ne permettent alors pas d'encadrer de
mani ére suffisante la contribution en cause (ATF 143 | 227 consid. 4.2.2).

E. 13

Lorsgue les émoluments qui sont prélevés ne représentent qu'une contribution au colt de
fonctionnement global de I'administration en cause, il appartient en principe au |égislateur
de déterminer e montant desdits émoluments dans une loi formelle ou, au moins, d'imposer
des limites aleur détermination par le pouvoir délégataire. A minima, ces limites prendront
laforme d'un cadre ou d'un plafond, voire préciseront les bases de calcul des émoluments en



cause (ATF 1431 227 consid. 4.3.2).

E.14

Selon le principe de la couverture des frais, le produit global des contributions causales ne
doit pas dépasser, ou seulement de tres peu, I'ensemble des colts engendrés par la
subdivision concernée de I'administration (ATF 135 1 130 consid. 2 ; arrét du Tribunal
fédéral 2C_80/2020 du 15 octobre 2020 consid. 6.3 ; ACST/12/2017 du 6 juillet 2017
consid. 3d et les références citées). Les dépenses a prendre en compte ne se limitent pas aux
frais directs ou immédiats générés par
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généraux, en particulier ceux de port, de téléphone, les salaires du personnel, le loyer, ainsi
gue lesintéréts et |'amortissement des capitaux investis et des éguipements. La subdivision
administrative concernée se définit par référence atoutes les taches administratives
matériellement liées les unes aux autres, formant un ensemble cohérent. Les émoluments
percus pour des prestations fournies dans une subdivision administrative ne doivent pas
nécessairement correspondre exactement aux codts de chacune de ces prestations. Certaines
prestations, qui coltent relativement peu cher al'administration, peuvent étre taxées plus
lourdement que leur prix de revient, et inversement. La collectivité peut compenser par un
émolument percu sur des affaires importantes I'insuffisance des émoluments prélevés pour
d'autres opérations qui, en raison du peu d'intérét qu'elles présentent, ne permettent pas de
réclamer des émoluments couvrant tous les frais qu'elles occasionnent. Un certain
schématisme est par ailleursinévitable, le calcul des colts considérés ne relevant pas des
sciences exactes mais comportant une part d'appréciation. Les exces que cela pourrait
impliquer sont, le cas échéant, corrigés par |'application du principe de I'éguivalence
(ACST/12/2017 précité consid. 3d et les références citées).

E. 15

Le principe de I'égquivalence veut que le montant de la contribution causale exigée d'une
personne déterminée se trouve en adéquation avec la valeur objective de la prestation
fournie qu'elle rétribue. 1l doit y avoir un rapport raisonnable entre le montant concretement
demandé et la valeur objective de la prestation administrative (rapport d'équivalence
individuelle ; ATF 1431 227 consid. 4.2.2). Cette valeur se mesure al'utilité (pas
nécessairement économique) qu'elle apporte al'intéresse, ou d'aprés les dépenses
occasionnées al'administration par la prestation concrete en rapport avec le volume total
des dépenses de la branche administrative en cause. Autrement dit, il faut que les
contributions causal es soient répercutées sur les contribuables proportionnellement ala
valeur des prestations qui leur sont fournies ou des avantages économiques qu'ils en retirent.
Le principe d'équivalence n'exclut pas une certaine schématisation ou |'usage de moyennes
d'expérience, voire des tarifs forfaitaires (ACST/12/2017 précité consid. 3e et les références
citées).

E. 16

En I’ espece | es recourantes ne contestent pas le montant de I’ émolument et la maniére dont
il aété calculéaorsquel’ autorisation de construire sollicitée leur a été délivrée. Les
principes régissant ainsi |’ éablissement du bordereau ne sont pas remis en question. Elles
estiment que le département n’ aurait pas dQ établir un bordereau séparé de la décision

d’ autorisation du fait que celle-ci pouvait faire I’ objet d’ un recours—ce qui est le casen

I espéce -, pouvant aboutir al’ annulation ou la réformation I’ autorisation de construire et



ainsi avoir une incidence sur le montant des émoluments facturés.
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d’ autorisation soit positive ou négative ; par ailleurs, comme |’ aretenu la chambre
constitutionnelle dans son arrét du 6 juillet 2017 (ACTS/12/2017), le montant de

I’ émolument est identique, que I’ autorisation de construire soit délivrée ou refusée. Dés
lors, le montant de I’ émolument facturé suite ala délivrance de I’ autorisation de construire
reste di, méme si cette derniere pourrait étre annulée ou réformée al’issue de la procédure
Al6 actuellement en cours devant le tribunal ou pour tout autre motif, comme la
renonciation aladite autorisation. C’ est donc sans violation du principe de coordination que
le département a notifié le bordereau litigieux, lequel déploie ses effets indépendamment de
ladécision d’ autorisation de construire. L’ émolument est donc di. Autre est la question de
|” établissement d’ un nouveau bordereau dans le cas ou |e département serait amené a
ré-instruire le dossier. Une éventuelle contestation du montant d’ un nouvel émolument
pourra étre déposée au moment de la notification du borderau si |es recourantes estiment
gue son montant est erroné : une contestation de ce futur émolument au stade de la présente
procédure est prématurée.

E. 17
En tous points mal fondé, le recours serarejeté.

E. 18

En application des art. 87 a. 1 LPA et 1 et 2 du reglement sur les frais, énoluments et
indemnités en procédure administrative du 30 juillet 1986 (RFPA - E 5 10.03), les
recourants, prises conjointement et solidairement, qui succombent, sont condamneées au
paiement d’un émolument sélevant a CHF 700.- ; il est couvert par I’ avance de frais versée
alasuite du dépbt du recours. le solde sera restitué aux recourantes. Vu I’issue du litige,
aucune indemnité de procédure ne sera alouée (art. 87 a. 2 LPA).
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