958 B. Civilrechtspflege.

RLigern gezogene Schlufy nidt notwendig ; e3 liegt vielmehr die
Unnahme nabe, Nicolini Habe feine walhre Begugdouelle ver-
fchwiegen, wmn feinem Freunve Prajoh alfillige Aueinander:
fesungen mit diefer Firma zu evfpaven.

Wenn dann bdie Kliger davauf hinmweifen, daf der Beflagle
fid) guerft an bie eingig rvicjtige Adreffe, an Bote & Bod, ge=
wenbet Habe und fomit Gabe wiffen mitjfen, vaf die Pavtitur
nur von diefer Firma zu begiehen fei, fo Fann auch diefer Sdhluf-
jolgerung nicht Deigeftimmt weden. Mag audy anfinglich der
DBetlagte geglaubt Haben, die Oper nur von bdiefer Mujtthand-
lung begiehen gu bitrfen, fo fonnte ihm bdie Tatfache, daf bie
Diveftion ded Staditheaterd von Stragburg 1hm biefelbe 1iberlief,
bie WMeinung beibringen, die Oper jei in der Tat verdffentlicht,
wie denn anch feftgeftellt ift, vaf auch eine andeve Mufifhand-
lung, Frieovid) Sinf in Potsdam, diefelbe ausdlich und dem Be-
Hagten felbjt, Ende 1891, sur Berfiigung jtellte.

Cin ftrenger Magftad darf bei der Eutjdeidung dariiber, ob
ber Beflagte in grob fahridhiger Weife 3 unterlaffen Habe, jich
Har ju madjen, ob die Oper verdffentlicht fei und bemgemag
von ihm aufgefithrt werden dirfe, wm o weniger angelegt
werden, al8 ber fligerifhe Bertreter, Knofp-Fijdher , in  der
Strafunterjuchung feldft feine genauen, und um Teil fogar
gang vevtehrie Angaben madite, indem e einerfeitd nicht beftimmt
fagen fonnte, ob bie Fivma Ripi zum WAusleihen der Wida be-
redhtigt fei, und anderfeitd behauptete, dte adjten Partituren fetent
gedrudt, und gefhrichene miifien al3 unerlaubte Bervielfaliigungen
begeichnet wevden. €8 fann aljo weber der Nachweid ded Bor-
fages nody Dderjenige der groben Fahrlaigteit als erbradit Dbe-
trachtet werden.

Demnach hat dbad Bundedgericht
exfannt:

Die Weitersiehung der Klédgerin wird ald unbegriindet er-
Hart und bemnad) dbasd angefochtene Urteil der Polizetfammer bed

Appellationd- und Kaffationshofes des Kantons Bern in allen -

Teilen bejtatigt,

"1
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VIL Civilstreitigkeiten
zwischen Kantonen einerseits und Privaten
oder Korporationen anderseits.

Différends de droit civil entre des cantons
d’une part et des particuliers ou des corporations
d’autre part.

149. Arrét du 19 Octobre 1898 dans la cause
Caisse hypothécaire du Canton de Fribourg contre Fribourg.

A. Le 3 Décembre 1853 le Grand Conseil du canton de
Fribourg a adopté une loi établissant une Caisse hypothécaire,
et portant les dispositions essentielles suivantes :

D’aprés Vart. 12, il sera formé, sous le nom de Caisse
hypothécaire du canton de Fribourg, un établissement desting
4 recevoir des capitaux et & les replacer sur des hypothéques
situées dans le canton. Il aura essentiellement pour but, d’'une
part, de procurer aux ressortissants habitants du canton un
moyen de parvenir graduellement & l'extinction des dettes
hypothécaires dont leurs immeubles sont grevés, et, d’autre
part, d’offrir un placement sir et commode aux capitaux
grands et petits.

« L’institution, » ajoute l'art. 2, « sera établie par une
société d’actionnaires sous les auspices et avee la coopération
de I'Etat. Le sidge de I'établissement sera & Fribourg. L'Etat
fournira le local nécessaire 4 1'établissement. »

La loi du 3 Décembre 1853 renferme en outre des dispo-
sitions détaillées au sujet de I'organisation de I’établissement,
de ses opérations et de son administration. Elle régle ces
divers points d’une manidre analogue & ce que font les statuts
d’une Société anonyme, et laisse 4 ’assemblée des actionnaires

seulement le soin d’approuver les réglements d’exécution qui
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lui seront soumis, et qui, du reste, devront encore étre sanc-
tionnées par le Conseil d’Etat (art. 47, § ).

L’art. 3 fixe la participation de I'Etat & 1/; du fonds capital,
soit & 200 000 francs. Ce capital fut porté, par décret du
5 Décembre 1863, de 1 4 3 millions, I'Etat ne pouvant d’ail-
leurs, aux termes de art. 4 de laloi de fondation, obtenir en
aucun cas plus de 1/; des actions.

D’aprés lart. 4, I'Etat garantit aux actionnaires un minimum
d’intérét de 4 9/,, sauf 4 se récupérer, sur les bénéfices qu’aura
réalisés plus tard 'établissement, des versements qu’il aura
6té dans le cas de faire pour bonifier ce minimum d’intérét
aux actionmaires (art. 4).

L’art. 18 restreint aux 3 espéces ci-aprés les opérations de
la Caisse hypothécaire :

1° Le prét de capitaux sur hypothéque de biens immeubles
situés dans le canton, avec ou sans amortissement annuel
obligatoire.

20 L’émission d’obligations portant intérét, en échange des
capitaux qui seront confiés 4 la Caisse hypothécaire. Ces obli-
gations porteront le nom de cédules hypothécaires. Enfin

3° La Caisse hypothécaire est autorisée & accorder la voie
de Vamortissement méme & des débiteurs de eréances quine
lui appartiendront pas, en servant d’intermédiaire entre le
tiers créancier du titre et le débiteur, afin de permettre la
libération graduelle de ce dernier.

Ces diverses opérations sont d’ailleurs réglementées en
détail aux art. 19 4 37 de la loi.

L'organisation de la Caisse hypothécaire est celle d’une
Société anonyme ; ses organes sont I'assemblée des action-
naires, le Conseil de surveillance, les censeurs ef la Direction,
(art. 43 & 77).

Quant au droit de vote des actionnaires, 'art. 45 dispose
que le nombre total des suffrages que la méme personne sera
autorisée & émettre ne pourra dépasser 12, cette disposition
étant également applicable a I’Etaf.

L’art. 80 autorise les communes, corporations et en général
toutes les personnes morales soumises & la surveillance de
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I'Etat & placer leurs capitaux soit sur des actions dela Caisse
hypothécaire, soit sur des cédules hypothécaires émises par
elle.

L’art. 42 dispose d’ailleurs que la Caisse hypothécaire est
un établissement d’utilité publique, placé & ce titre sous la
haute surveillance de I'Etat, sans préjudice des droits garantis
aux actionnaires par la présente loi et du maintien du but
énoncé 4 Part. 1o, Cette surveillance est exercée par le Con-
seil d’Etat, selon les régles posées entre autres aux art. 47,
52, 60, 61, et par le Grand Conseil, auquel la Caisse hypothé-
caire soumettra chaque année, par l'intermédiaire du Conseil
d’Etat, soit le compte financier, soit le compte rendu adminis-
tratif, ainsi qu'un extrait du verbal renfermant les décisions
de T'assemblée générale (art. 48).

La durée de I'établissement est indéfinie (art. 15), et il ne
pourra se dissoudre que par la décision des 2/, des action-
naires présents, qui devront représenter les 2/, du nombre des
actions.

B. La loi du 3 Décembre 1853 renferme, de plus, diverses
dispositions réglant la situation de la Caisse hypothécaire
envers le fisc; dispositions dont la portée fait 'objet du pré-
sent litige.

A I'époque de la création de la Caisse hypothécaire, la loi
fondamentale en vigueur dans le canton de Fribourg en ma-
tiere fiscale était celle du 20 Septembre 1848 concernant
Pimpét sur les fortunes, le revenu et le mouvement des im-
meubles. D’aprés cette loi, I'impdt sur la fortune comprenait,
d’une part, celui sur les immeubles, batis et non batis, d’autre
part, I'impét sur les capitaux; 1'imp6t sur les revenus était
di par tout revenu net, provenant d’une profession scientifique
ou industrielle, d’une fabrique, d’un commerce, d’un emploi
public et privé, d’un métier, ainsi que de capitaux placés hors
du canton et non assujettis & l'imp6t sur les capitaux. Cette
loi ne renfermait pas, en revanche, de dispositions relatives &
Pimposition des sociétés anonymes, le Code de commune fri-
bourgeois n’ayant été adopté qu'en 1849.

Pour ce motif et sans doute aussi pour faciliter la création
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de Vétablissement qu’il entendait fonder, le législateur fribour-
geois crut devoir soumettre la Caisse hypothécaire & un régime
fiscal spécial. Dans ce but il introduisit dans la loi de fonda-
tion du 3 Décembre 1853 les trois dispositions suivantes:

1o « Art. 17. Quel que soit l'intérét que rapportent les
actions, elles ne pourront étre frappées ni par 'impot sur les
fortunes, ni par une autre imposition quelconque. Elles ne
seront pas assujetties au droit de timbre. »

Ainsi les actionnaires de la Caisse hypothécaire étaient
exonérés de tout impot sur les actions possédées par eux, et
le capital actions ne pouvait étre frappé non plus d'un impét
guelconque entre les mains de la Caisse hypothécaire elle-
méme.

2° Art. 30. Les obligations hypothécaires que possédera
P'établissement ne seront assujetties & 'impét sur les fortunes
qu’a raison de leur capital nominal, et elles seront dispensées
de Tinscription au registre des capitaux.

« Le Conseil d’Etat est autorisé a fixer un mode particulier
pour le paiement de I'impét annuel sur ces créances, ainsi que
pour leur déduction aux chapitres des débiteurs. »

Ainsi, en dérogation 4 la loi de 1848, la Caisse hypothé-
caire, bien qu'assimilée 4 un capitaliste pour les obligations
hypothécaires qu’elle posséde sur ses débiteurs, — ne doit,
d’une part, l'impét qu’a raison de leur capital nominal, et,
d’autre part, elle est dispensée de Vinseription aux registres
des capitaux, telle qu'elle est exigée par les art. 46 et sui-
vants de la loi de 1848. En dispensant la Caisse hypothécaire
de cette inscription aux registres tenus par le Conseil com-
munal, la loi de 1853 exonérait, en fait, ces créances de tout
impdt communal, attendu que la perception de ce dernier ne
pouvait avoir lien que sur la base fournie par les registres
d’inscription des créances.

3° « Art. 32. Les cédules hypothécaires qu’émettra la
Caisse en échange des capitaux qui lui seront confiés, ne seront
pas assujetties au droit de timbre et seront exemptes de payer
Pimpot sur les fortunes, comme de toute autre imposition
quelconque. »
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11 ressort du régime fiscal introduit par les dispositions qui
précédent, et qui a régi la Caisse hypothécaire, sans modifi-
cation jusqu’en 1881 :

@) Qu'en faisant payer a la Caisse hypothéeaire 'impot sur
les obligations dues & cet établissement, on arrivait a sou-
mettre 3 I'impét fribourgeois tous les capitaux placés dansla
Caisse, méme par des étrangers, sous forme d’actions ou sous
forme de cédules, puisque les obligations hypothécaires dues
4 cet établissement ensuite de ses préts ne sont en somme
que la contre-partie du capital représenté par les actions et
cédules.

b) Qu’en revanche ce capital ne paie qu'une fois, c’est-a-dire
entre les mains de la Caisse.

¢) Que la Caisse hypothécaire est de plus exemptée de
I'imp6t sur le revenu, soit sur les bénéfices qu’elle réalise.

d) Qu'elle est aussi exonérée de fait de tout impét com-
munal, les créances i elle dues étant dispensées de l'inscrip-
tion.

e) Qu'elle est également affranchie du timbre, soit pour ses
actions, soit pour ses cédules hypothéeaires.

C. Le régime fiscal résultant de la loi de 1848 fut modifié
depuis par diverses lois, qui en remplacérent les parties les
plus importantes.

La loi du 20 Décembre 1862 réorganisa I'impot sur les
revenus, en le faisant porter plus que par le passé sur le
commerce et industrie.

La loi du 6 Mai 1865 disposa que les Sociétés anonymes
sont soumises & I'impdt sur le commerce et lindustrie, sauf
certaines exceptions; que cet impdt est per¢u conformément
aux principes €noncés dans la loi de 1862, mais que les So-
ciétés ne sont pas admises & déduire des recettes brutes
I'intérét du capital-actions, 4 moins que par une disposition
spéciale les actions elles-mémes ne soient affranchies de
Vimpét ; que, dans ce cas, elles sont admises & porter en
déduction Pintérét & 5 ¢/, de ce capital (art. 2); que les
obligations émises par les Sociétés par actions sont sujettes
4 I'imp6t sur le capital, mais que cet impot est payé par la
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Société débitrice, sauf 4 en retenir le montant sur le service
des intéréts, pourvu qu’elle se soit réservé ce droit dans I'acte
d’emprunt.

Une loi du 25 Novembre 1868 revisa, en outre, les dispo-
sitions de la loi de 1848 concernant I'impét sur les capitaux
mobiliers.

Enfin une loi du 22 Mai 1869, concernant les régles a suivre
pour établir le droit proportionnel, vint modifier de nouveau
ce qui a trait & 'impdt sur le commerce et V'industrie.

Ces divers actes législatifs ne portdrent d’ailleurs aucune
atteinte & la situation de la Caisse hypothécaire, laquelle con-
tinua & étre régie uniquement par les dispositions spéciales
de la loi du 3 Décembre 1853.

A partir de 1884, la 1égislation fribourgeoise chercha 3 faire
rentrer la Caisse hypothécaire dans le droit commun au point
de vue des impots. Cette tendance se manifesta pour la pre-
miére fois dans la loi du 19 Mai 1881, disposant, entre autres,
que la Caisse hypothécaire aura 4 I'avenir & payer I'impét sur
le commerce et l'industrie conformément aux principes posés
par la loi du 22 Mai 1869, mais avec cette modification que,
par exception, elle sera admise & porter en diminution de ses
recettes l'intérét & 5 ¢/, de son capital-actions. En revanche,
pour les bénéfices excédant le 5 9/, de ce capital, la Caisse
hypothécaire devait 1'impét sur le revenu, non seulement i
PEtat, mais encore 4 la commune, attendu que la perception
de I'imp6t sur le revenu était indépendante de linsertion au
registre d'impdt. Cette nouvelle imposition parait avoir repré-
senté pour la Caisse hypothécaire la somme de 6849 francs,
soit 4029 francs pour I'Etat et 2820 francs pour la commune
de Fribourg, et elle ecut pour effet de réduire de 1 fr. 37 c.
le revenu de chaque action (voir Schanz, Die Stewern der
Schweiz, 1V, page 20).

La Caisse hypothécaire accepta sans protester la situation
nouvelle résultant pour elle de 1a loi du 19 Mai 1881.

Depuis 1881, de nouveaux efforts furent faits encore a
diverses reprises, au dire de I'Etat de Fribourg, pour faire
rentrer la Caisse hypothécaire dans le régime fiscal du droit
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commun. Ainsi Ie 7 Mai 1886 le Grand Couseil prit en consi-
dération une motion réclamant l'abolition de tout privilege
en matiére d’imp6t et demandant, en particulier, que les cé-
dule de la Caisse hypothéeaire fussent soumises aux impots
cantonaux et communaux. De plus en 1889 le Grand Conseil
renvoya au Conseil d’Etat un postulat déposé par 37 députés
et demandant une revision des lois fiscales dans le sens d’une
meilleure répartition de I'impot.

D. Lors de la fondation de 1'Université de Fribourg, il
intervint, le 2 Mars 1890, entre la commune et I'Etat de Fri-
bourg, une convention A teneur de laquelle la premiére remet-
tait, & titre de subvention pour étre ajoutée aux fonds de
I'Universits, une somme de 500 000 francs. L’art. 6 de cette
convention, approuvée le 22 Avril 1890 par le Conseil d’Etat
et ratifiée le 12 Mai suivant par le Grand Conseil, stipule ce
qui suit :

« Pour assurer 4 la ville de Fribourg une compensation et
maintenir 'équilibre du budget communal, i sera pourvu par
I'Etat de Fribourg 4 la suppression du privildge de I'exemp-
tion de 'impdt communal, créé par les art. 17 et 32 de la loi
sur la Caisse hypothécaire du3 Décembre 1853 en faveur des
cédules et des actions du dit établissement. Si les ressources
résultant de I'abolition. du privilége indiqué venaient & manquer
4 la ville de Fribourg, 'Etat de Fribourg prend I’engagement
de lui faciliter les moyens propres & les remplacer. »

En exécution de cet engagement, le Grand Conseil de Fri-
bourg a adopté, le 23 Mai 1890, une loi modifiant les art. 17
et 32 de la loi sur la Caisse hypothécaire du 3 Décembre 1853.
— Dans son préambule, la dite loi constate qu’ <en présence
des. charges qui incombent aux communes, il est devenu né-
cessaire, pour leur procurer des ressources, de soumettre les
capitaux placés i la Caisse hypothécaire sur cédules, a I'im-
pét communal comme tout autre capital appartenant i un
créancier domicilié dans la commune. En conséquence la loi
du 23 Mai 1890 a édicté principalement les dispositions ci-

apres:
« Art. 4. Lhart. 17 de Ia loi du 3 Déeembre 41853 sur
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I'établissement de la Caisse hypothécaire est modifié comme
suit :

» Quel que soit Uintérét que rapportent les actions, elles
ne peuvent étre frappées par I'impdt cantonal sur les fortunes.
Elles ne sont pas assujetties au droit de timbre. »

« Art. 2. L’art. 32 de lIa méme loi est complété comme suit:

» Les cédules de la Caisse hypothécaire sont soumisesaux
impdts de commune et de paroisse. Elles sont nominatives.

> Arl. 3. Le capital-actions de la Caisse hypothécaire est
soumis & I'impét communal pergu par la commune de Fribourg
sur les capitaux mobiliers.

» L’imp6t payé par la Caisse est porté au débit du compte
de profits et pertes.

> Art. 4. Les cédules sont imposables dans la commune
ol le créancier paie 'impét cantonal sur les capitaux mobiliers.

» Si le créancier ne posséde pas d’autre capital imposable,
Pimpét est payé dans la commune ol il a sa résidence ordi-
naire et principale.

» En cas de doute ou de réclamation, le préfet décide apres
avoir entendu les communes intéressées et les contribuables.
Les cédules sont inserites dans un registre spécial.

» Art. 5. Le Conseil I’Etat prescrit les formalités & rem-
plir par le contribuable, la Caisse hypothécaire et les conseils
communaux pour linscription aux registres de I'impét com-
munal, Ia tenue des registres et la perception de I'impdt.

» Art. 8. La Caisse hypothécaire pourvoira 4 la conver-
sion des cédules au porteur en cédules nominatives & la pre-
miere échéance de Vintérét depuis le 4o Janvier 1892.

» Elle est responsable des impdts soustraits et des amendes
encourues par les porteurs de cédules dont 'intérét aura été
payé sans que le titre ait été rendu nominatif.

» Les cédules au porteur mon converties en cédules nomi-
natives pendant les années 1890 et 1891 devront étre décla-
rées pour 'impdt communal. »

" Les innovations apportées par les lois de 1881 et de 1890
au régime fiscal primitivement créé pour la Caisse hypothécaire
par la loi de 1853 peuvent donc se résumer comme suit :

1
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A teneur de la loi de 1881, les capitaux placés dans la
Caisse hypothécaire sous forme d’actions ou sous forme de
cédules hypothécaires étaient astreints, en outre de l'impot
cantonal sur les capitanx, & I'impdt sur le revenu, mais sea-
lement pour autant que celui-ci dépasse le b 9, du capital-
actions.

La loi de 1890 assujettit, de plus, les capitaux placés dans
la Caisse hypothéecaire & I'impdt communal ; seulement, au
lieu d’étre prélevé sur les obligations hypothécaires dues a la
Caisse, celui-ci 'est directement sur les actions et les cédules
hypothécaires, et cela de la manidre suivante :

Le capital-actions de la Caisse hypothécaire paie tout en-
tier P'impét communal & la commune de Fribourg; mais on
autorise la Caisse a le porter au débit du compte de profits
et pertes, ce qui a pour conséquence, d’abord, de le faire en
réalité supporter par les actionnaires, et ensuite, de diminuer
les bénéfices de I'établissement sur lesquels la Caisse hypo-
thécaire doit payer I'impdt cantonal sur le commerce et l'in-
dustrie, pour autant du moins qu'ils excédent le 5 ¢/, du
capital-actions.

Ce sont au contraire les porteurs de cédules hypothécaires
qui en paient personnellement U'impdt communal, et cela aux
communes ol le porteur paie I'imp6t cantonal, soit en général,
4 la commune du domicile. A cet effet la loi exige la conver-
sion des cédules en titres nominatifs, soumis & l'inscription.

Gréce 4 ces mesures, 'exonération de Pimpdt communal
agsurée par la loi de 1853 & ceux qui placeraient leurs capi-
taux & la Caisse hypothécaire devenait illusoire. A teneur de
T'art. 30 de cette loi, les obligations hypothécaires dues i la
Caisse continuaient, il est vrai, a4 étre dispensées de Vinscrip-
tion au registre des capitaux et échappaient ainsi 4 I'impét
communal ; — mais comme, en fait, ces obligations hypothé-
caires représentaient les fonds placés dans la caisse sous
forme d’actions ou de cédules, Pastriction de ces derniéres a
Pimpét communal enlevait toute portée pratique a I'art. 30 de
la loi de fondation.

E. En présence de ces innovations, la Caisse hypothécaire
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prit diverses mesures destinées 4 sauvegarder ce qu’elle esti-
mait étre les droits de ses actionnaires et de ses porteurs de
cédules. Une assemblée générale des actionnaires, tenue le
6 Juillet 1890, résolut de ne pas accepter la loi du 23 Mai
1890, et de défendre par les moyens légaux les droits de la
Caisse hypothécaire et de ses actionnaires, menacés par cette
loi. Cette délibération fut foutefois annulée par le Conseil
d’Etat, par office du 19 Juillet, par le motif que la Caisse
hypothécaire étant une institution d’Etat, elle ne saurait plaider
contre 'Etat en matiére de droit public. La Caisse hypothé-
caire décida nonobstant de nantir de ses griefs le Tribunal
fédéral, en s'adressant tout d’abord & cette autorité par la
voie d'un recours de droit public, introduit déja le 6 Aotit
1890.

Ce recours invoquait, d’'une part, la violation du principe
de I'égalité devant la loi (art. 4 de la Constitution fédérale),
et, d’autre part, la violation de V'art. 12 ¢bidem, garantissant
Pinviolabilité de la propriété.

Par arrét du 25 Octobre 4890 (Recueil, XVI, p. 678 ss.)
le Tribunal fédéral écarta ce recours : il le déclara mal fondé
au point de vue de I'art. 4 précité, par le motif que art. 3
de la loi de 1890 ne crée pas un nouvel impdt, mais ne fait,
en réalité, que donner une autre forme a la disposition de la
loi de 1881 qui a soumis en principe la Caisse hypothécaire
a 'impét sur le commerce et l'industrie; or cette dernidre
loi a été tacitement acceptée par la recourante (voir arrét
précité page 691 considérant 5). En revanche, quant au moyen
visant une atteinte & la garantie de 'inviolabilité de la pro-
priété, le Tribunal fédéral estima que ce grief n’était pas rece-
vable dans la cause portée devant lui comme Cour de droit
publie; il se borna, en conséquence, & réserver 4 la Caisse
hypothécaire ses droits acquis, prétendus ou réels (voir méme
arrét, page 689 considérant 4.)

F. Concurremment avec le recours de dreit public, 1a Caisse
hypothécaire du canton de Fribourg a aussi ndnti le Tribunal
fédéral en vertu de l'art. 27, § 4 de Ia loi sur Porganisation
jndiciaire, d’une demande civile, laquelle fait ’objet du procées
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actuel, et dans laquelle elle conclut & ce qu'il plaise au dit
Tribunal prononcer :
Principalement :

1° Que les actions de la Caisse hypothécaire du canton de
Fribourg sont et demeurent exemptdes de U'impit communal
sur les capitoux mobiliers, auquel elles sont soumises sans
droit par I'Etat de Fribourg en vertu des art. 1 et 3 de la loi
du 23 Mai 1890, modifiant les art. 17 et 32 de la loi sur la
Caisse hypothécaire du 3 Décembre 1853.

2° Que les cédules de la Caisse hypothécaire du canton de
Fribourg sont. et demeurent exemptées des impdts de com-
mune et de paroisse auxquels I'Etat de Fribourg les soumet
sans droit en application de I'art. 2 de la méme loi.

3° Que I'Etat de Fribourg n’a pas le droit d’interdire 4 la
Caisse hypothécaire du canton de Fribourg l'émission de cé-
dules aw porteur.

Subsidiairement :

4° Que I'Etat de Fribourg est condamné i indemniser la
Caisse hypothécaire des conséquences dommageables del'ap-
plication de la loi du 23 Mai 1890.

5° Que les dommages-intéréts dus 4 la Caisse hypothécaire
consisteront en particulier, et sous la réserve de la réparation
d’'un dommage éventuellement plus considérable, dans le
remboursement immédiat des impéls pergus par les communes
et paroisses en vertu de la loi du 23 Mai 1890.

Dans sa réplique, la Caisse hypothécaire a précisé cette
conclusion en dommages-intéréts en expliquant :

a) Que 'Etat de Fribourg doit tout d’abord lui rembourser
I'impdt sur les fortunes qu’elle est contrainte de verser  la
commune de Fribourg, impét qui s’est élevé a 5350 francs
pour Pexercice de 1890

6) que I'Etat doit lui rembourser de plus les impdts percus
par les communes et paroisses sur les cédules hypothécaires,
ce remboursement devant étre effectué en mains de la deman-
deresse, qui se chargera naturellement de remettre 4 chacun
de ses créanciers la bonification afférente & son titre;

¢) que VEtat, enfin, doit également indemniser la Caisse
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hypothécaire des frais qu’elle a dii faire en exécution de I'ar-
rété du 9 Décembre 1880, qui a obligé la caisse & ouvrir &
ses frais un bureau d’impét. Le fonctionnement de ce bureau
pendant une quarantaine de jours a cofité environ 600 francs.

L'Etat de Fribourg, défendeur, a conclu & libération avec
suite de frais, des conclusions tant principales que subsidiaires
prises en demande.

A P'appui de sa demande, la Caisse hypothécaire fait valoir,
soit dans ses écritures, soit dans les consultations par elle
versées au dossier, les moyens dont voiei un résumé succinet :

Bien que la Caisse hypothécaire ait été créée par unm acte
du législateur, il a été 1ié, en fait, une véritable convention
entre le fisc fribourgeois et la Société par actions qu’il fondait.
La loi du 3 Décembre 1853, avec les privildges fiscaux et
autres qu’elle Ini conférait, a servi, pour ainsi dire, de pros-
pectus & la souscription des actions et 4 la constitution de la
Société ; ces priviléges sont donc entrés a titre de droits
privés dans le patrimoine de la Caisse hypothécaire. La preuve
que le législateur a bien eu 'intention de garantir 4 la Caisse
hypothécaire un privilége proprement dit, des droits privés
patrimoniaux pour une durée indéfinie, résulte soit du texte
de la loi de 1833, en particulier de Part. 42, — soit de sa
gendse, et notamment du message qui accompagnait le projet
de loi soumis au Grand Conseil, — soit de l'attitude que I'au-
torité supérieure a prise 4 diverses fois lors de la fondation
de la Caisse et peu aprés, — soit, enfin, de la nature spéciale
de cet établissement, qui ne pourrait remplir son hut et pros-
pérer, si les privileges qui lui ont ét€ assurés lors de sa fon-
dation venaient 4 lui étre enlevés. Toute précarité de ces
privileges étant ainsi exclue de par la volonté méme du 1égis-
lateur, la Caisse s’estime fondée 4 en demander le maintien
par le Tribunal fédéral, malgré la loi adoptée en 1890 par le
Grand Conseil de Fribourg. Il n’est, en effet, pas exact de
dire que la souveraineté de I'Etat soit inaliénable d’'une ma-
niére absolue ; elle est limitée par les privildges de droit privé
concédés par I'Etat lui-méme. Tout au plus Ia suppression
d’'un privilége pourrait-elle avoir lieu pour une juste cause,
mais iei il n'en existe aucune.
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Sudsidiairement, et pour le cas olt ses conclusions prinei-
pales seraient repoussées, la Caisse hypothécaire invoque les
mémes arguments pour chercher & démontrer que tout au
moins le législateur ne pourrait supprimer les privileges qu'il
lui a assurés que moyennant indemnité. Une suppression,
méme fondée sur une juste cause, ne peut avoir lieu que confre
une juste compensation. I’omnipotence du législatenr ne peut
aller jusqu’a lui permetire de retirer un privilége sans indem-
nité, & supposer méme que cette conséquence extréme et in-
juste puisse étre tirée dans un Etat jouissant de la plénitude
de la souveraineté, un pouvoir aussi exorbitant ne pourrait
appartenir au législateur cantonal, dans une Confédération olt
le pouvoir central est le gardien du principe constitutionnel
de linviolabilitté de la propriété et du respect des droits
acquis.

Quant au dommage dont elle s’estime en droit de réclamer
la réparation, la Caisse hypothécaire le voit, d’une part, dans
le fait que son capital-actions et ses cédules sont soumises
par la loi de 4890 & I'impdt communal, et, d’antre part, dans
Pinterdiction quilui est faite d’émettre des cédules au porteur,
ainsi que dans Parrété du Conseil d’Etat qui I’a transformée
en agent du fisc, mesures qui, selon elle, la limitent dans sa
liherté d’administration. Enfin elle soutient aussi que, par
suite de la loi de 1890, les porteurs de cédules sont fondés
4 exiger de la Caisse le remboursement de leurs titres.

A Tencontre de cette argumentation 'Etat de Fribourg a,
tout d’abord, contesté a la Caisse hypothécaire la qualité pour
agir contre lui, pour autant du moins qu’elle se plaint de
I'impét auquel sont soumis les porteurs de cédules ; I'Etat
conteste également avoir lui-méme qualité pour défendre au
procés actuel, attendu que ce n’est pas lui, mais bien les
communes et paroisses qui sont autorisées, par la loi de 1890,
i percevoir un impdt sur les actions et cédules de la Caisse.

Subsidiairement, le défendeur soutient qu’en tout cas l'ac-
tion est prématurée; d'autre part, il fait valoir également
gu'on ne saurait parler d’une atteinte a des droits privés
pour autant qu’il s’agirait de cédules émises par la Caisse
hypothécaire postérieurement & l'entrée en vigueur de la loi
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du 23 Mai 1890, non plus que pour des actions ou cédules
gue le porteur n’aurait acquises que postérienrement 3 cette
ate.

Au fond, 'Etat de Fribourg s’éléve tout d’abord contre les
trois conclusions principales de la demanderesse, lesquelles
se heurtent, selon lui, 4 I'exception de chose Jjugée, attendu
que si 'arrét rendu le 25 Octobre 1890 par le Tribunal fédéral
sur le recours de droit public réservé les droits civils de la
Caisse, il n'a pu avoir en vue que ses droits éventuels 4 une
indemnité. Dailleurs il est de principe que le législateur peut
en tout temps supprimer les privilages qu'il a concédés et la
seule question qui pnisse se présenter est celle de savoir s'il
ne peut les abolir que moyennant indemnité, ce que I'Etat
conteste dans I'espece. Au surplus la Caisse hypothécaire a
reconnu expressément, & deux reprises que ses priviléges
peuvent étre supprimés par le législateur. En effet, dans son
mémoire en réponse au recours exercé en 1883 par Pavocat
Stecklin, elle a déclaré ce qui suit :

« Lorsque le législateur fribourgeois estimera que les pri-
vileges de la Caisse hypothécaire n’ont plus leur raison d’étre,
il les supprimera, ainsi qu’il I'a fait pour la Banque cantonale
par les lois du 13 Mai 1874 et du 19 Mai 1881. Cette der-
niére loi, au reste, a déja fait rentrer la Caisse hypothécaire
dans le droit commun en ce qui concernait 'impdt sur le
commerce ef 'industrie. »

p’autre part, tout récemment encore, la Caisse hypothé-
caire a fait voir, par des actes concluants, qu'elle acceptait la
situation qui lui était créée par la loi du 23 Mai 1890, En
effet, invitée & payer sa cote a Pimpét sur le commerce et
Pindustrie, elle a contesté, an Conseil communal de Fribourg,
le di de l'impét communal, attendu que son capital-actions
tout entier est assujetti, par la loi du 23 Mai 1890, a Vimpot
communal sur les capitaux mobiliers. Cette réclamation, a
laquelle Yautorité communale a d’ailleurs fait droit, prouve
que la Caisse hypothécaire, loin de chercher & échapper 4 la
loi de 1880, a au contraire hénéficié de la situation nouvelle
que cette loi lui faisajt.

1
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L’Etat de Fribourg combat également, & tous les points de
vue, les conclusions subsidiaires en indemnité prises par la
demanderesse. En premier lieu, il conteste que les privildges
accordés par 1'Efat, en matiere d’impot, puissent constituer
des droits privés. L’Etat ne peut d’avance renoncer i une
partie de son revenu, sans compromettre son existence méme ;
la souveraineté fiscale est aussi inaliénable que la liberté per-
sonnelle de ’homme, ou la liberté religieuse, qui ne peuvent
étre restreintes valablement par convention. De plus, les pri-
viléges créant des droits privés ne peuvent étre que ceux
conférés & une personne déterminée, mais non ceux concédés
4 un ensemble indéterminé de personnes, comme les porteurs
d’actions et de cédules, de la Caisse hypothécaire. Les privi-
leges fiscaux accordés jadis & cet établissement ne constituent
done pas en sa faveur des droits privés; eussent-ils méme ce
caractére, ils seraient en tout cas essentiellement précaires et
révocables. Ces avantages n’ont pas ét€ concédés a Ia Caisse
hypothécaire & titre perpétuel, mais seulement & titre indé-
fini ; le législateur n’a jamais voulu créer des droits privés en
faveur des actionnaires et des porteurs de cédules. Ce qui
prouve gue 'Etat s’est réservé de pouvoir 4 un moment donné
retirer le privilege concédé par la loi de 1853 a la Caisse
hypothécaire, c’est qu'il a assumé vis-a-vis des actionnaires la
garantie d'un dividende annuel minimum de 4 9/,. Cet arran-
gement 14, I’Etat reconnait expressément qu'il est de nature
civile, mais il soutient qu’il n’a jamais pu entrer dans linten-
tion du législateur de perpétuer cette garantie envers et contre
tout, et quel que fiit le résultat financier de l'entreprise.
1’Etat doit, en saine raison, pouvoir provoquer, & un moment
donné la dissolution de I’établissement ; or, pour y arriver, il
doit également avoir le droit de supprimer les privildges de
la Caisse hypothécaire.

Du reste, cet établissement a reconnu déja en fait que les
privildges que lui assurait la loi de 4853 n’étaient que pré-
caires. Il s’est gsoumis, en effet, sans protester, & la loi du
19 Mai 1881, qui lui faisait payer I'impot sur le commerce et
Vindustrie ; or la loi du 23 Mai 41890 n’a fait, ainsi que l'a
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reconnu le Tribunal fédéral dans son arrét du 25 Octobre
1890, que donner une autre forme & Uimpdt pergu en vertn
de la loi de 1881.

Mais méme si les priviléges en gquestion devaient étre
envisagés comme des droits acquis, sans aucun caractére de
précarité, 'Etat de Fribourg estime qu’il serait néanmoins en
droit de les supprimer sans indemnité. L’omnipotence 1égis-
lative doit appartenir, selon lui, aussi au législateur d’un
canton suisse, et notamment & celui du canton de Fribourg,
qui se rattache par ses institutions au droit frangais plutét
qu’au droit germanique. Les priviléges de la Banque canto-
nale, par exemple et entre autres, ont été supprimés par ce
canton sans indemnité.

Enfin, trés subsidiairement, 'Etat de Fribourg conteste
I'existence du dommage que la Caisse hypothécaire estime
avoir souffert.

Les deux parties ont, en outre, invoqué les arréts ci-apres,
rendus par le Tribunal fédéral dans des causes analogues :
Speiser et consorts, du 3 Juillet 1885 (Recueil officiel XI,
319) ; Uri contre Compagnie du Gotthard, du 19 Novembre
1886 (X1I, 720) ; Banque cantonale tessinoise contre Tessin,
du 7 Février 1885 (XI, 90); Thurgovie contre commune
d’Ellikon, du 10 Février 1883 (IX,, 94); Suisse-Occidentale,
8 Novembre 1879 (V, 544) ; Compagnie du Simplon, 28 Fé-
vrier 1880 (VI, 48); Nord-Est contre Zurich, 6 Mai 1882
(VIII, 348); Gotthard contre Lucerne, 21 Décembre 1888
(X1V, 731).

Statuant sur ces faits et considérant :

En droit :

1° La demanderesse considdre comme des droits acquis,
de la suppression ou de la diminution desquels elle se plaint:

a) P'exemption, au profit du capital-actions, de toute impo-
sition quelconque ;

) la franchise d’impdt garantie aux cédules ;

¢) la faculté d’émettre des cédules au porteur ;

d) Iindépendance de la Caisse hypothécaire et son droit
de libre administration.
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D’apres ses propres déclarations, la Caisse hypothécaire
agit nomine proprio lorsqu'elle conclut & ce que ses actions
et ses cédules demeurent exemptées des impdts autorisés par
la loi du 23 Mai 1890. Elle demande, & cet égard, le maintien
des dispositions de la loi de 1853, en ce sens que seules les
obligations hypothécaires dues & la Caisse et possédées par
elle soient astreintes & I'impot. Elle considere ainsi comme
un privilege assuré & elle-méme, non seulement que les
actions et les cédules ne puissent pas étre frappées d'impot
entre ses mains, mais encore qu’elles ne puissent pas l'étre
entre les mains de leurs porteurs quelconques.

20 Tl suit de 14 que Pexception de défaut de qualité
opposée & la demanderesse n’est point fondée. L’Etat estime,
& la vérité, qu’s supposer que les privileges supprimés con-
stituassent des droits privés, les actionnaires et porteurs de
cédules seuls seraient autorisés i se plaindre de leur suppres-
sion, puisque c’est & eux seuls que les art. 7 et 32 de la loi
de 1853 ont entendu garantir la suppression d’imp6t. Mais ce
raisonnement est en contradiction avec la thése soutenue par
Ia Caisse & Pappui de sa demande, & savoir que c'est & elle-
méme que cette exonération a été accordée, et que ce privi-
lege est entré dans son patrimoine & elle & titre de droit
privé. Elle soutient, en d’antres termes, que la suppression
de cette exonération d’impdt des actions et cédules en mains
des porteurs aura pour effet certain de lui rendre plus difficile
de trouver des fonds, et entrainera ainsi une lésion & son
propre préjudice. La contestation qui divise les parties de ce
chef touche, das lors, au fonds méme du droit, et ne peut
étre tranchée préliminairement & celui-ci.

3° Le moyen tiré du prétendu défant de qualité de I'Etat
de Fribourg pour défendre au proceés n’est pas mieux fondé.
Le grief & la base de la présente action consiste, en effet, &
dire que c’est au mépris des droits acquis de la Caisse hypo-
thécaire que I'Etat de Fribourg a, par la loi de 1890, autorisé
les communes et paroisses i la soumettre & une imposition
dont il lui aurait garanti a tout jamais l'exonération. C’est
donc & I'Etat que la Caisse hypothécaire reproche d’avoir
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introduit, par la loi de 1890, un régime qu’il s’était, par la
loi de 1853, interdit lui-méme d’introniser ; c’est & lui, éga-
lement, qu’elle demande subsidiairement des dommages-inté-
réts, et, dans cette situation, il n’est pas douteux que V'Etat
ne doive étre considéré comme le véritable défendeur.

4o 1’Etat a soutenu, en outre, que la conclusion 4 de la
demande est en tout cas prématurée, attendu qu’an moment
de louverture de I'action, aucun dommage n’était encore
résulté, pour la demanderesse, de I'application de la loi du
23 Mai 4890.

Ce moyen n’a pas été reproduit en duplique, pas plus qu'a
I'audience de ce jour. En présence du fait que depuis le dépot
de Ja demande la Caisse hypothécaire a payé par 5880 francs
I'impdt communal de 1890 sur son capital-actions, et que de
leur ¢dté les porteurs de cédules ont sans doute payé égale-
ment les impots de commune et de paroisse sur leurs titres,
ce moyen doit éfre envisagé comme abandonné.

1l devrait d’ailleurs étre écarté em fout cas, puisqu'il est
indéniable que la conclusion 4 en question, tendant & faire
prononcer que la suppression des priviléges litigieux ne peut
avoir lieu que contre indemnité, et & faire déterminer cette
indemnité, se justifie entidrement en présence de I'intérét
majeur quw'a la demanderesse & étre fixée sur la situation que
lui crée la loi du 23 Mai 1890. Le tribunal de céans est d’ail-
leurs déja entré en matitre sur des conclusions tout i fait
analogues, dans la cause Banque cantonale du Tessin contre
Etat du Tessin (Recueil officiel XI, 106 ss.)

5° Au fond et en ce qui concerne d’abord les trois pre-
miéres conclusions de la demande, il y a lieu de constater
qu'elles ont été formulées antérieurement au prononcé du
tribunal de céans sur le recours de droit public interjeté par
la Caisse hypothécaire, et dans lequel elle avait conclu &
Pannulation, pour cause d’inconstitutionnalité, de la loi du
23 Mai 1890.

Or, dans son dit arrét du 25 Octobre méme année (voir
considérant 4), le Tribunal fédéral, conformément a sa juris-
prudence dans de nombreux précédents, a estimé que le droit
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de I'Etat de modifier un droit ancien par la voie de la législa-
tion ne saurait étre contesté d’une maniére générale, pas plus
que la nécessité oi il peut se trouver, dans le but de donner
ainsi satisfaction 3 des besoins nouveaux, de porter atteinte
i un ordre de choses consacré par des droits privés acquis.
Le Tribunal fédéral a ajouté, dans le dit arrét, qu'en ce fai-
sant le législateur ne méconnait point la garantie de l'invio-
labilité de la propriété inscrite & 'art. 12 de la constitution
fribourgeoise, disposition ne pouvant avoir pour conséquence
de restreindre sa liberté, et qu'on peut tout au plus en
déduire I'obligation pour I'Etat d’indemniser les titulaires
pour autant que leurs droits privés se trouveraient lésés par
Ia loi, question faisant l'objet d’un procés civil entre les
mémes parties.

1l suit avec évidence de 14 que, déja alors, le Tribunal
fédéral a reconnu le mal fondé des trois premidres conclusions
de la demande actuelle, et estimé que seule la question d’une
indemnité éventuelle pouvait encore étre discutée entre
parties. Dans cette situation le retrait de ces conclusions efit
df s'imposer & la demanderesse, d’autant plus que les argu-
ments avancés par elle en réplique en leur faveur ne sont
ancunement de nature & les justifier.

En effet la jurisprudence du Tribunal fédéral a constam-
ment admis que I'Etat,4 qui on ne saurait contester le droit
d’exproprier des droits privés non concédés par lui, peut
également et & plus forte raison supprimer des priviléges,
soit des dérogations au droit commun qui sont nées d’un acte
de sa volonté, et cela surtout en matitre d’impéts, alors que
leur maintien & perpétuité serait de nature a entraver le
progrés des institutions en éternisant un systeme devenu
incompatible avec le développement incessant de la conscience
juridique et des principes économiques. La seule question
qui demeure discutable 4 ce sujet est celle de savoir si dans
chaque espéce spéciale, le privilége supprimé apparait comme
un droit acquis dont 'abolition ne peut avoir lieu sans indem-
nité, ou si, au contraire, constitué a titre essentiellement
précaire, il doit disparaitre sans compensation, dés le mo-
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ment ol le législateur estime qu’il n’a plus sa raison d’étre.

Il v a donc lieu, en ce qui a trait aux trois premiéres con-
clusions de la demande, de maintenir le point de vue, auquel
le tribunal de céans s’est toujours placé, et d’admettre en
conséquence, ainsi que le font d’ailleurs la presque unanimité
des auteurs sur la matidre, que nul ne saurait avoir un droit
acquis au maintien 4 perpétuité d’un privilege, et qu’il est
inadmissible que le législateur puisse, sans égard aux besoins
nouveaux d’époques futures, aliéner a tout jamais sa liberté,
et imposer, comme un régime immuable et éternel, le résultat.
de sa volonté une fois exprimée.

Au surplus, les frois premiéres conclusions sont d’autant
moins fondées, qu’il résulte de Ia lettre adressée le 21 Avril
1891 par Ia Caisse hypothécaire a la commune de Fribourg,
qu’en se mettant au bénéfice de la loi de 1890 afin d’obtenir
la remise de l'imp6t communal sur le commerce et I'industrie,
Ia demanderesse a de fait accepté la situation qui lui était
faite par la dite loi.

6° Dans plusieurs des arréts précités, le Tribunal fédéral
a toutefois admis que des exemptions d’impét pouvaient dans
certains cas, et notamment lorsque felle était l'intention du
législateur, créer des droits privés. Il y a donc lieu de recher-
cher si tel est le cas en I'espéce, comme le soutient la Caisse
hypothécaire, ou si, au contraire, comme le prétend I'Etat
défendeur, le privilege concédé 4 la Caisse hypothécaire par
la loi de 1853 est essentiellement précaire de sa nature, et
par conséquent révocable en tout temps sans indemnité.

A cet égard il est indifférent que le privilege ait sa source
dans la loi, et non dans un contrat ou dans une concession ;
en effet il n’est pas douteux que les actes législatifs ne puis-
sent, pourvu que ce soit 13 l'intention du législateur, aussi
engendrer des droits privés.

Cette intention ne saurait toutefois étre présumée; il v a
bien plutét lieu d’admettre que, lorsqu’il ne stipule pas
expressément le contraire, le législateur, méme en concédant
des privileges justifiés par la situation au moment de la pro-
mulgation de la loi, n’a pas voulu les faire survivre a leur
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raison d’étre, ¢’est-a-dire 4 la loi elle-méme, et qu’en I'absence
d’une clause concédant le privilege & titre de droit privé,
pour un temps déterminé ou i perpétuité, le bénéficiaire doit
8tre réputé avoir connu la précarité de sa situation privilé-
giée. Il incombe donc & la demanderesse d’établir que, con-
trairement 4 cette présomption les faveurs que le législatonr
de 1853 lui a octroyées, lui ont été assurées, non pas seule-
ment & bien plaire ou precario, mais & titre perpétuel.

7° La demanderesse a cherché & faire cette démonstration
en s'appuyant, soit sur le texte de la loi de 1853, soit sur
la gendse de cette loi et sur le message au Grand Conseil
qui laccompagnait, soit sur Pattitude prise par I'autorité
supérieure cantonale lors de la fondation de la Caisse ou peu
aprés, soit, enfin, sur la nature spéciale de cet établissement,
dont la boane marche et I’existence méme sussent été, selen
elle, gravement compromis, si les privildges en question
avaient porté le caractdre d'un bien-plaire, et pouvaient étre
supprimés sans indemnité.

Examinant successivement ces points, il convient de retenir,
tout d’abord, que rien, dans le texte de la loi de 1853 n'au-
torise & conclure que le législateur ait entendu garantir a
perpétuité les privildges fiscaux assurés 4 la Caisse. L’art. 42,
notamment, qui place la Caisse hypothécaire sous la haute
surveillance de PEtat, en réservant « les droits garantis aux
actionnaires » a, comme cela résulte de plusieurs des articles
suivants, pour but de protéger les dits actionnaires contre
Péventnalité d’empiétements de la part de I'autorité chargée
de la haute surveillance de I'établissement, et non point de
restreindre la liberté d’action future du législateur. La per-
pétuité des dits privildges ne peut pas davantage étre déduite
de Part. 15, al. 1 de la loi de fondation, disposant que la
durée de 1’établissement est « indéfinie. » Cette expression
n’est, en effet, nullement synonyme d’infinie, ou de perpé-
tuelle, mais veut dire seulement qu’aucune limite n’est fixée
A ce moment & sa durée, laquelle dépend d’ailleurs en
premidre ligne des actionnaires eux-mémes, autorisés a décider
la dissolution de la Caisse (méme article, al. 2).
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Rien, dans l'exposé des motifs du 1° Juillet 1853, ne
permet non plus de conclure que I'intention du législateur ait
jamais 6té de s’interdire & tout jamais & lui-méme de modifier
ultérieurement la loi de fondation par une loi nouvelle, ou
de n’en permettre la modification qu’ensuite du consentement
des actionnaires.

La circulaire du 3 Mars 1853, adressée a la commission
d’experts chargés d’examiner le projet de loi, et les lettres
du directeur des finances, des 14 Février et 27 Décembre
1853, invoquées par la demanderesse, ne fournissent pas non
plus un argument décisif en faveur du prétendu caractére
perpétuel de I'exemption d’impdt assurée au capital-actions
et aux obligations de la Caisse hypothécaire.

On doit en dire autant de la correspondance échangée en
1853 entre la direction des finances et la Banque cantonale
de Fribourg. En effet, la situation légale de cet établissement
de crédit était, & cette époque du moins, sensiblement diffé-
rente de celle de la Caisse hypothécaire, et, du reste, I'atti-
tude que le législateur fribourgeois a prise dans la suite
vis-3-vis de la Banque cantonale montre précisément qu’il n’a
pas cru étre lié a son égard d’une maniére définitive et irré-
vocable.

Enfin, et pour établir que les priviléges de la Caisse hypo-
thécaire doivent durer autant que cet établissement, la deman-
deresse a surtout insisté sur ce qu'il lui est impossible de
prospérer si ces privileges étaient supprimés en tout ou en
partie sans indemnité. Cette situation étant, selon la Caisse,
connue du législateur de 4853, elle en tire la conséquence
que, dans l'intention méme de celui-ci, toute précarité se
trouvait exclue dés le principe.

A Dappui de cette argumentation, la demanderesse fait
valoir que les actionnaires n’auraient pas assumé toutes les
charges onéreuses que leur impose la loi de fondation, si ces
charges n’avaient pas été compensées par la garantie d’avan-
tages équivalents pour toute la durée de I’établissement, ce
qui emporte l'obligation de I'Etat a indemnité, s'il veut y
porter atteinte.

Toutefois, §’il faut reconnaitre que les avantages assurés
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aux actionnaires et aux porteurs de cédules ont dti faciliter
Pafflux des capitaux a la Caisse, il est loin d’étre évident que
ce soient précisément les avantages de nature fiscale qui aient
déterminé ce résultat favorable ; au contraire il n’est nulle-
ment prouvé que les avantages nombreux, d’autre nature,
offerts aux capitalistes par la loi de fondation, se trouvent
entidrement détruits par la modification de cette loi par I'Ktat,
et il existe certainement, au contraire, des motifs pour
admettre que la bonne marche de Détablissement pouvait
paraitre assurée, sans que le législateur ait dd renoncer des
Porigine & V'exercice futur de son droit de législation, en vue
de revoir ultérieurement les dispositions de la dite loi.

En effet, les dispositions de lart. 7, par lequel I'Etat
garantit, 4 titre de droit privé, aux actionnaires un minimum
d’intérét annuel de 4 ¢/, et de 'art. 15, qui confére a P'as-
semblée des actionnaires, dans laquelle 'Etat ne peut disposer
que de 12 suffrages, le droit de décider en tout temps la dis-
solution de lentreprise, étaient de nature & donner a ces
actionnaires une grande sécurité, puisqu’elles les protégeaient
d’une maniére presque absolue contre tout risque de perte.
1 n’est méme point téméraire d’affirmer que plusieurs des
dispositions de la loi de fondation, que la demanderesse pré-
sente comme des charges onéreuses pour les actionnaires,
comme par exemple la limitation des opérations au seul prét
hypothécaire et aux immeubles situés dans le canton, étaient
plutdt propres 4 diminuer les chances de perte de I’établisse-
ment, et portant & augmenter la solidité de celui-ci.

1l suit de ce qui précéde qu'a cet égard encore la deman-
deresse 0'a pas réussi 4 démontrer que I'intention du législa-
teur ait été de lui garantir a titre perpétuel, ou tout au moins
pour une durée égale A celle de la Caisse elle-méme, les
privileges fiscaux concédés par la loi de 1853, et qu'ainsirien,
dans les documents et argnments invoqués par la Caisse hypo-
thécaire, ne permet d’admettre qu’il ait entendu renoncer i
son droit de modifier ultérieurement son ceuvre législative.

80 Cette conclusion se trouve encore corroborée par d’au-

tres considérations. ) .
11 n’est, tout d’abord, guére admissible que I'Etat, qui a
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garanti aux actions un intérét annuel de 4 %/, en assumant
ainsi lui-méme les principaux risques de Pentreprise, ait
renoncé sans autres & 'exercice ultérieur de son droit de
14gislation, consentant & se lier d’une maniére irrévocable, et
g'interdisant de remédier plus tard aux imperfections et aux
inconvénients que l'expérience pourrait lui révéler dans la
marche de I'entreprise par Iui créée. En outre, et méme en
supposant qu'une renonciation aussi insolife aif pu étre dans
ses intentions, il est peu vraisemblable que le législateur se
soit abstenu de lexprimer dans la loi elle-méme, et d’une
manidre non équivogue. En Pabsence de toute déclaration
expresse de sa part sur ce point, il faut admettre, au con-
traire, qu'il a précisément entendu laisser subsister toute sa
liberté d’action & futur. Aussi, en fait, & partir de la loi du
19 Mai 1881, — et aprés avoir maintenu jusque 14 les exemp-
tions &’impdt dont bénéficiait la demanderesse, — I’Etat,
usant de ce qu'il estimait évidemment étre son droit de légis-
lateur, est-il entré dansla voie de I'abrogation des exemptions,
et de lapplication & la Caisse du régime du droit commun, du
moins en ce qui concerne l'impét sur le commerce et I'indus-
trie, en motivant simplement cette évolution sur la considéra-
tion que les dispositions législatives par lesquelles la Caisse
hypothécaire a 6t6 exemptée de I'impdt sur les capitaux mebi-
liers et le revenu « ne peuvent plus étre appliquées dans la
méme mesure, en présence des charges qui sont encore vmpo-
sées auw autres coniribuables. » Or ce motif implique évidem-
ment Paffirmation que le Iégislateur n’avait accordé jadis que
des avantages précaires, qu'il était en droit de retirer.

A cela s'ajoute que la demanderesse n’a aucunement pro-
testé contre cetie loi de 1881, et qu’elle §'y est soumise sans
contester le droit de T'Etat de modifier Ia Ioi de 1853 ; or ume
semblable attitude n’est explicable que si I'on admet que la
Caisse hypothécaire reconnaissait alors le droit de I'Etat de
modifier la législation la concernant. Cette reconnaissance
résulte, en outre, de Pattitude prise par la demanderesse en
1883 4 Poceasion du recours Stoecklin, alors que son conseil
écrivait ce qui suit: « Lorsque le législateur estimera que
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les privileges de la Caisse hypothécaire n’ont plus leur
raison d’étre, il les supprimera, ainsi qwil I'a fait pour la
Banque cantonale par les lois du 13 Mai 1871 et du 19 Mai
1881. Cette derniére loi, au reste, a déja fait rentrer Ia
Caisse hypothéeaire dans le droit commun en ce qui con-
cernait I'impdt sur le commerce et l'industrie. »

C’est encore 13, de la part de la Caisse hypothécaire, une
reconnaissance du droit de législation revendiqué par I'Etat,
et quant a 'exemple de la Banque cantonale, qu'invoque la
demanderesse, il peut d’autant moins lui servir, qu'il n’a
jamais 6té allégué que cet établissement ait protesté contre la
suppression de ses priviléges, ce qu'il n’elit certainement pas
manguné de faire §'il se fit cru en droit d’en revendiquer le
caractére perpétuel.

9o Dailleurs en 1853, date de Ia fondation de la Caisse
hypothécaire, les sociétés anonymes étaient encore une insti-
tution nouvelle pour le législateur fribourgeois, le Code de
commerce de ce canton, renfermant les premiéres dispositions
sur cette matidre, n’'était entré en vigueur que le 1 Juillet
1851. Le régime fiscal résultait alors de la loi de 1848 con-
cernant Pimpdt sur les fortunes, le revenu et le mouvement
des immeubles ; cette loi n’avait pas prévu les sociétés ano-
nymes, et si Uon eflit simplement voulu soumettre la Caisse
hypothécaire an régime du droit commun, on se fit heurté a
des difficultés d’exécution comme & des doubles impositions,
et, d’'une manidre générale, & un état de choses peu équitable.
En effet 1a Caisse hypothécaire anrait en 4 payer Pimpét sur
les capitaux sur le montant intégral de ses créances contre
les débiteurs hypothécaires, c'est-d-dire sur un montant actif
qui n’était en réalité lui-méme que le correspectif de son
passif représenté par le capital-actions d’une part et par
Iémission des cédules hypothécaires d’antre part; de plus
elle aurait eu 4 payer I'imp6t sur les revenus en sa qualité
d’entreprise commerciale. Mais en outre, et concurremment,
Timp6t sur les capitaux aurait été dt également par tous les
porteurs de cédules hypothécaires domiciliés dans le canton
de Fribourg, et on aurait pu méme 4 la rigueur I'exiger des
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porteurs d’actions de la Caisse hypothécaire. Ces charges
excessives auraient été évidemment de nature & entraver la
création et la marche de cet établissement naissant, et I'on
s'explique dés lors que le 1égislateur l'ait, lors de sa fonda-
tion, soumis 4 un systéme d'impdt spécial. Mais 'on ne com-
prend pas moins que lorsque plus tard des lois nouvelles, en
particulier celle du 6 Mai 1865 eurent développé le systéme
fiscal fribourgeois de maniére 4 tenir également compte de la
nature spéciale de contribuables tels que les sociétés ano-
nymes, on ait trouvé équitable de faire rentrer graduellement
la Caisse hypothécaire dans le droit commun, & laquelle I'in-
suffisance momentanée de la législation fiscale Uavait fait sous-
traire pendant un certain temps; cela était d’autant plus
naturel alors, que la Caisse hypothécaire était arrivée a
dépasser régulierement le bénéfice minimum garanti par
I'Etat aux actionnaires. Une telle mesure était tout partica-
lisrement indiquée en matiére d’impéts communaux, attendu
que leur création ou leur aggravation est due essentiellement
a des charges qui n’existaient pas encore en 1853.

En présence de cette situation nouvelle, I'exemption accor-
dée au début n’avait plus sa raison d’étre, et, & cet égard
encore, la loi de 1890 peut se justifier.

11 suit de tout ce qui précéde que cette loi, en supprimant
partiellement les priviléges fiscaux concédés 4 la demande-
resse en 1853 4 titre précaire, n’a porté atteinte a aucun
droit acquis, et que I'Etat de Fribourg ne saurait en consé-
guence étre condamné 3 des dommages-intéréts de ce chef.

10° La conclusion subsidiaire de la demande, tendant 4 ce
gu'il soit alloué & la demanderesse des dommages-intéréts
ensuite du préjudice résultant pour elle de Iinterdiction
d’émettre des cédules au porteur, ne saurait étre davantage
accueillie.

La loi de fondation ne garantit, en effet, nulle part 4 la
Caisse hypothécaire le droit d’émettre des cédules au porteur,
et il est encore moins soutenable de prétendre que ce droit
Iui aurait été concédé & perpétuité. En disposant que doré-
navant toutes les cédules devront étre nominatives, la loi de
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1890 n’a done porté atteinte & aucun droif privé de la deman-
deresse, ni par conséquent obligé I’Etat & une réparation
quelconque de ce chef.

Il est & remarquer au surplus que dans larrét de droit
public rendu par le tribunal de céans en la cause, Ie 25 Oc-
tobre 1890, il a été jugé que la Caisse hypothécaire, institu-
tion d’utilité publique organisée par une loi cantonale spéciale,
avec la garantie financiére de I'Etat, est et demeure soumise
au droit cantonal (Recueil officiel XVI, p. 690 consid. 5, al. 1).
C’était, dés lors, au législateur cantonal qu’il appartenait
d’édicter, g'il le jugeait utile, des prescriptions relatives 3 la
forme des cédules de la Caisse hypothécaire, et, ainsi qu’il
vient d’étre dit, il pouvait faire usage de ce droit de
1égislation sans se heurter 4 aucun droit acquis de cet établis-
sement. Il suit de 1& que les griefs formulés par la deman-
deresse de ce chef sont dénués de fondement.

11° 11 en est de méme du grief tiré de ce que Etat au-
rait transformé Ia demanderesse en agent du fisc, et de la
conclusion prise par elle au remboursement d’une somme
d’environ 600 francs, montant de ce que lui aurait cotté le
fonctionnement du bureau d’impdt ouvert par elle & ses frais
ensuite de l'arrété d’exécution du 9 Déecemhre 1890.

En effet, sur ce point encore, la Caisse hypothécaire n’a
justifié d’ancun droit privé en vertu duquel il serait interdit
4 UEtat de requérir son concours pour I'établissement des
roles d’imp6t. D’ailleurs les griefs accessoires susmentionnés
ont été écartés par 'arrét de droit public du 25 Octobre 1890,
lequel constate qu'aucune violation constitutionnelle n'a eu
lieu de ces chefs au préjudice de la demanderesse.

Par ces motifs,
Le Tribunal fédéral
prononce:
La demande de la Caisse hypothécaire du canton de Fri-
bourg est repoussée dans son ensemble.



