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A. STAATSRECHT — DROIT PUBLIC

I. GLEICHHEIT VOR DEM GESETZ

{RECHTSVERWEIGERUNG)

EGALITE DEVANT LA LOI
(DENI DE JUSTICE)

1. Arrét dm 24 mars 1928 dans la cause Société immobilidre
de Romont contre Jommission cantonale de recours en matiére
d'impét du canton de Fribourg.

Lorsquune loi cantonale, adoptant le systéme de Vimposition
dite subjective, institue P'impdt sur la fortune nette, il
est arbitraire de distinguer — sauf texte 1égal positif dans
ce sens — entre passif immobilier et passif mobilier et de
n’autoriser la défalcation des dettes hypothécaires que
de P'actif immobilier, les dettes chirographaires ne pouvant
se déduire que de I’actif mobilier.

A. — La loi fribourgeoise du 24 novembre 1919 sur
I'impét qui a été abrogée par la loi du 7 mai 1926, en
vigueur depuis le 1er janvier 1927, disposait 4 son art. 4
que «I'impot (sur la fortune) est calculé sur la fortune
globale du contribuable ». L’art. 5 énumérait, 4 son
premier alinéa, les différents éléments de la fortune
imposable, 4 -savoir : @) les immeubles comptés a leur
valeur cadastrale, réduite, le cas échéant, du 20 %;
b) les actions, obligations et autres titres ; ¢) les autres
créances et les assurances sur la vie. Le deuxiéme alinéa
avait la teneur suivante : « Pour fixer la fortune impo-
sable on déduit de I'actif toutes les dettes hypothécaires,
ainsi que les dettes chirographaires pour autant que leur
somme globale exeéde la valeur totale des éléments non
imposables, soit meubles meublants, bordereau industriel,
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outillage, cheptel vif et marchandises en magasin. »

L’art. 3 de la nouvelle loi est identique a I’art. 4 de celle -

de 1919, et I’art. 5 en reproduit I’al. 1 de P'art. 5. Par
contre I’al. 2 de I'art. 5 de la loi de 1919 relatif 4 la défal-
cation des dettes est remplacé par une nouvelle dispo-

sition, art. 5 de la loi de 1926, dont I’al. 1 est ainsi congu :

« Pour fixer la fortune imposable, on déduit de P'actif :
a) les dettes hypothécaires jusqu’a concurrence des
3/ de la taxe cadastrale au maximum ; celles dont le
créancier est domicilié 4 I’étranger ne peuvent étre
défalquées ; b) Les autres dettes, pour autant que leur
somme globale excéde la valeur totale des éléments
non imposables, soit meubles meublants, bordereaun
industriel, outillage, cheptel vif et marchandises en
magasin. » . _

La loi soumet a des régles spéciales les personnes
morales (art. 20 et 30). Aux sociétés anonymes immo-
biliéres, entre autres, sont cependant applicables les
dispositions prévues pour les personnes physiques (art.
22 al. 2).

La recourante, Société immobiliére de Romont S. A,
est propriétaire d’'un immeuble taxé, aprés déduction
du 209, de la wvaleur cadastrale, a 131452 fr. Cet
immeuble, qui est I'unique actif de la recourante, n’est
pas grevé d’hypothéques. La recouranie a une dette
chirographaire de 137757 fr. 70, defte dont elle demandait
lors de la taxation pour 1927, la déduction de la valeur
de I'immeuble, ce qui aurait réduit la fortune imposable
a néant. La Commission de taxation et la Commission
cantonale de recours refusérent ladite défalcation. Dans
sa décision du 5/14 décembre 1927 la Commission canto-
nale expose ce qui suit :

Si la loi de 1926 a limité la défalcation des dettes
hypothécaires aux 3/; de la taxe cadastrale au maximum,
¢’était en considération des charges de I'Etat résultant
de la protection de la propriété. Le législateur a voulu
créer deux sortes d’actifs et de passifs. Le passif hypo-
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thécaire est défalqué de l'actif immobilier et le passif
chirographaire est défalqué de I'actif mobilier. L'un ne
saurait empiéter sur V'autre. Par conséquent, le passif
gui n’est pas déduit de V'actif immobilier ne saurait
passer du c6té du passif chirographaire et entrer en
ligne de compte pour la déduction en matiére chiro-
graphaire. Autrement dit, le passif non défalqué sous
litt. b, pas plus que les dettes non hypothécaires ne
sauraient entrer en ligne de compte dans le préléve-
ment sur I'actif immobilier. On ne comprend pas d’ail-
leurs pourquoi le législateur aurait limité aux 3/; de
la taxe la défalcation des dettes hypothécaires, s’il avait
voulu en méme temps annihiler les effets de cette
mesure en autorisant les contribuables & prélever le
solde sur une autre partie de leur fortune. Ce qui a
pu les induire en erreur, c’est le texte de I'art. 3 de la
loi de 1926, ou il est dit que I'impdt est calculé sur la
fortune globale du contribuable. Mais ce mot « globale »
qui consacre le principe, la régle, ne touche en rien aux
exceptions et restrictions instituées par l'art. 5 de la
loi revisée. Il faut remarquer en outre que certains biens
— compris ailleurs dans la fortune globale — ne sont
pas considérés dans le canton de Fribourg comme éléments
imposables (meubles meublants, bordereau industriel,
outillage, cheptel vif et marchandises en magasin).
C’est la raison pour laquelle, du moment que tout I'actif
n’est pas imposable, on ne saurait admettre la défalcation
de tout le passif. De 1a les restrictions prévues a l'art. 5.

B. — C’est contre cette décision que la Société immo-
biliére de Roment a formé un recours de droit public
pour violation de Yart. 4 Const. féd. Dans les motifs
allégués 4 I'appui du recours, la recourante insiste sur
I'art. 3 de la loi de 1926 (art. 4 de celle de 1919) qui
consacre le principe de 'impét sur la fortune nette, ainsi
que sur le texte de P'art. 5, qui admet la défalcation de
toutes les dettes, qu’elles soient hypothécaires ou non,
« de P’actif », c’est-a-dire de I'ensemble de la fortune
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imposable, sans distinction entre la fortune immobiliére
et la fortune mobiliére (avec 1a réserve que seules entrent
en ligne de compte les dettes chirographaires excédant
les éléments non imposables de la fortune). Scinder, selon
la thése des autorités cantonales, les fortunes imposables
en un groupe immobilier et un groupe mobilier et exclure
pour le premier la défalcation des dettes chirographaires,
c’est aller directement & I’encontre du texte clair et net
et de I'esprit de la loi, notamment du principe de I'impo-
sition de la fortune nette. Cela équivaut dés lors 4 un
acte d’arbitraire.

Le Procureur général du canton de Fribourg a conclu
au rejet du recours.

Considerant en droit :

La thése de la Commission cantonale de recours, que
le Ministére public a fait sienne dans la réponse au recours
de droit public, consiste a dire que V'art. 5 de la loi
fribourgeoise d’impot en vigueur scinde la fortune impo-
sable en deux groupes bien distincts : le groupe immobilier
et le groupe mobilier, les dettes hypothécaires pouvant
étre défalquées du seul actif immobilier (jusqu'a con-
currence des 3/; de la taxe cadastrale), les dettes chiro-
graphaires du seul actif mobilier (pour autant qu’elles
excédent la valeur des éléments non imposables de la
fortune). Cette thése ne concorde point avec le texte de
la loi. L’art. 5 dit que les deux catégories de dettes se
déduisent « de Y'actif », et « I'actif » signifie Vactif tout
court, donc Ia totalité de l’actif imposable, alors que les
autorités cantonales appliquent la disposition comme

si elle disait : «...... on déduit a) de 'actif immobilier
les dettes hypothécaires...... ; b) de l'actif mobilier les
autres dettes...... » Il résulte, sans doute, de la teneur

de la loi que les dettes hypothécaires, dans la mesure
ou elles dépassent les 3/, de la taxe cadastrale, soit le
maximum admis pour leur défalcation, ne se déduisent
pas de I'actif mobilier. Mais les autres detfes sont, aux
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termes de 1a loi, 4 déduire de V'actif total, lequel comprend
la valeur cadastrale des immeubles non absorbée par les
dettes hypothécaires. A s’en tenir & la lettre de l'art. 5,
les dettes chirographaires (excédant la valeur des éléments
non imposables) se défalquent sams restriction, tandis
que la Commission cantonale de recours s’oppose a leur
déduction de la fortune immobiliére et en arrive ainsi
& refuser au contribuable toute défalcation- lorsqu’il

ne posséde que des actifs immobiliers.

L’interprétation des autorités cantonales s’éloigne
donc trés sensiblement du texte de la loi. Et il saute
aux yeux qu’elle cadre fort mal avec le principe, posé
a I’art. 3 de la loi, qui est celui de I'impé6t sur la fortune
globale ou nette, ¢’est-d-dire le systéme de I'imposition
dite subjective, qui envisage I’ensemble de la person-
nalité économique du centribuable, par opposition &
Yimpot objectif ou réel, qui s’en tient aux divers éléments
de la fortune brute. Le principe de I'impét sur la fortune
nette a été proclamé et strictement suivi par la loi de
1919, qui admettait la défalcation de toutes les dettes
(avec la seule réserve relative aux éléments non impo-
sables). Il a passé, a titre de principe directeur, dans la
loi de 1926, ol il se traduit notamment, comme d’ailleurs
déja dans la loi de 1919, par le caractére nettement
progressif de 'impdt sur la fortune (art. 9). Il appartenait
au législateur cantonal de réaliser strictement et dans
toutes ses conséquences le systéme de limposition
subjective ou d’y apporter certains tempéraments.
Pour autant qu’il a jugé a propos d’insérer dans la loi
des dispositions de cette derniére nature, I’on ne saurait
invoquer contre leur application le principe général de
Part. 3, qui est par ailleurs a la base de la loi. C’est ainsi
que la régle de 'art. 5 a, soit la défalcation des dettes
hypothécaires, limitée aux 3/, de la taxe cadastrale,
bien qu’introduisant dans la loi un élément spécifique
du systéme de I'impét réel, doit néanmoins étre respectée
(la recourante ne prétend pas que la régle soit, en elle-
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mél.ne, contraire au principe de I’égalité devant la loi).
Mais 14 ol le texte de la loi laisse subsister un doute,
il convient d’emblée de Vinterpréter plutét dans un
sens qui concorde avec le principe général dont elle
s’inspire. Pour ce gqui concerne la déduction des dettes
chirographaires de I’actif immobilier, le texte de la loi
parait toutefois clair — on vient de I’exposer. Si, cepen-
dant, les autorités cantonales ont cru devoir appliquer
V’art. 5 d’une maniére qui est en désaccord, non seulement
avec les termes de la loi, mais encore, et cela & un haut
degré, avec son principe directeur, une pareille interpré-
tation apparait comme fort critiquable et méme arbi-
iraire, & moins qu’elle ne se puisse défendre par des argu-
ments péremtoires, tirés de la genése et du but de la loi.
Les autorités cantonales font état, en ce sems, du
message du Conseil d’Etat concernant la revision de la
loi d’impdt et des débats du Grand Conseil y relatifs.
Il appert de I’'un et des autres (v. les extraits p. 6 n° 8)
que la défalcation compléte des dettes hypothécaires,
systéme de la loi de 1919, avait provoqué des critiques,
parce que nombre de propriétaires fonciers, dont quel-
ques-uns avaient artificiellement grevé de dettes leurs
immeubles jusqu’a la limite de la taxe cadastrale, ne
payaient plus aucun impét sur la fortune, bien que leurs
immeubles bénéficient, tout comme les autres, de la
protection de I'Etat et des avantages des services publics.
C"est pour remédier a cet état de choses, jugé peu satis-
faisant, qu'on s’est décidé 4 limiter la défalcation des
dettes hypothécaires aux 3/; de la taxe cadastrale;
pour les 2/, de cette taxe I'immeuble devait, en tout
état de cause, participer aux charges publiques. La dis-
cussion du Grand Conseil a porté sur le bien-fondé, ainsi
que sur le taux de la restriction. Il parait certain que dans
I'idée du législateur 2/; de la taxe cadastrale des immeu-
bles devaient étre, en toute circonstance, frappés de
l’ir‘npét; V'on a méme calculé la plus-value qui en résulte-
rait pour le fisc (107000 fr.). Mais aucun orateur ne
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s'est préoccupé de la question de savoir si et éventuelle-
ment quelles conséquences en découleraient pour les
dettes chirographaires, et personne n’a prétendu que ces
dettes ne pourraient se déduire de Tactif immobilier.
1l est vrai que la réponse cite & ce propos la remarque
suivante du Commissaire du gouvernement : «Les
autres dettes sont visées a D'art. 5 litt. b et n’ont rien &
voir avec les dettes hypothécaires. » Mais la portée de ces
paroles, qui manquent de précision, est loin d’étre claire-
ment en faveur de la thése des autorités cantonales.
On peut du reste se demander si le but visé : réserver
une partie de la fortune immobiliére & I'impét, n’edit pas
été atteint plus simplement et mieux, si I'on avait institué
pour les immeubles un droit cantonal spécial, modéré, de
caractére réel, sans toucher par ailleurs au systéme de
P'impét sur la fortune nette globale. Une revision de l'art.
5 pourrait encore conduire & ce résultat.

La Commission cantonale de recours se serait conformée
aux vues du législateur si elle avait dit que les dettes
chirographaires pourront, le cas échéant, se déduire aussi
de la fortune immobiliére, mais cela seulement jusqu'a
concurrence des 3/, de la taxe cadastrale, puisque le
législateur voulait que %/; de la taxe fussent, en tout
stat de cause, soumis a I'impét. Et si la Commission
’avait fait, on n’aurait guére pu traiter son interprétation
d’arbitraire, car, faute de pouvoir s’appuyer sur le texte
légal, elle serait tout au moins en harmonie avec I'inten-
tion manifeste du législateur. Mais la Commission ne I'a
pas fait, reculant, peut-étre, devant une solution qui,
a son avis, s’écarterait trop du texte de la loi, lequel
ordonne la déduction pour les seulés dettes hypothé-
caires. Mais en jugeant que les dettes chirographaires
n’ont aucun rapport avec l'actif immobilier et en excluant
leur défalcation, pour autant qu’elles ne sont pas absor-
bées par P'actif mobilier, la Commission va bien au dela
de Pintention du législateur. Car, de la sorte, elle excepte
de la défalcation non seulement */; de la valeur cadastrale
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des immeubles, mais, suivant les cas, une fraction plus
importante, qui peut aller jusqu’a la totalité, et cela
sans égard & la véritable situation financiére du contri-
buable. L’espéce offre un exemple frappant des consé-
quences peu équitables, voire trés injustes qui découlent
du systéme de la Commission : La recourante qui a,
comme actif unique, un immeuble taxé en chiffres ronds
164000 fr. et comme passif des dettes chirographaires
de 138000 fr., donc une fortune nette de 26000 fr.,
doit payer I'impét, progressif, sur la valeur de I'immeuble
(réduite du 209, en vertu d’une disposition spéciale de la
loi, art. 4 a parce que n’étant d’aucun rapport). C'est
13 un résultat qui contraste singuliérement avec le prin-
cipe général de la loi — qui est celui de I'impdt sur la
fortune nette — et aggrave trés sensiblement I'exception
que le législateur entendait faire & ce principe, soit I'impo-
sition, en toute circonstance, des ?/; de la taxe cadastrale
des immeubles.

Il est vrai que le texte de I’art. 5 ne rend pas pleinement
Pidée du législateur. Des cas peuvent se produire ou,
par suite de la défalcation des dettes chirographaires,
les 2/, de la taxe cadastrale d’un immeuble, censés
réservés a I'impét, sont entamés. Dans la mesure on il
en est ainsi, I'intention du législateur n’est, a la vérite,
point réalisée par la loi, é&tant donné sa rédaction défec-
tueuse, mais on vient d’indiquer comment il serait
possible de remédier 4 cette conséquence, soit par une
interprétation — trés libre sans doute, mais conforme au
veeu du législateur — soit, mieux encore, par une revision
de la loi. Du reste on ne saurait dire, comme le fait la
Commission cantonale de recours, que, par 13, les effets
de P'art. b @ se trouveraient annihilés. Il est 4 présumer
que les cas de ce genre sont relativement rares. La plupart
des contribuables n’obtiennent du crédit qu’en engageant
des contre-valeurs, soit immobiliéres, soit mobiliéres, et
ce n'est que trés exceptionnellement qu’un propriétaire
foncier trouve 4 emprunter au dela de la valeur de son
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actif mobilier sans grever son immeuble d’une hypothéque.
C’est dire qu’en se conformant aux termes de la loi, le
but du législateur sera atteint pour la trés grande majorité
des immeubles, alors que l'interprétation adoptée, con-
trairement au texte clair de la loi, par les autorités canto-
nales, dépasse, dans ses effets, sensiblement ce que le
législateur a voulu instituer en dérogeant au principe
de I'impdt sur la fortune nette, et aboutit a4 des conse-
quences fort injustes, parce qu’incompatibles avec ledit
principe, sur lequel la loi est édifiée dans son ensemble.
La genése et le but de la loi ne fournissent donc pas
d’arguments sérieux pour permettre aux autorités canto-
nales d’appliquer I'art. 5 contrairement & son texte clair
et net, ainsi qu’elles I'ont fait. Partant, leur thése est
insoutenable et marquée au coin de l'arbitraire.

Par ces motifs, le Tribunal fédéral

admet le recours et annule la décision attaquée.

II. HANDELS- UND GEWERBEFREIHEIT

LIBERTE DU COMMERCE ET DE L’INDUSTRIE

2. Arrdt du 3 février 1928 dans la cause Rosé-Guyot
contre Consell d'Etat du canton de Neuchitel.

Liberté du commerce. Liquidations (art. 31 Const. féd.).

Est contraire a la garantie de la liberté du commerce 'inter-
diction absolue de liquider 'un seulement d’entre plusieurs
commerces exploités par le méme négociant. L’autorisation
de liquider peut en revanche étre subordonnée & des condi-
tions et des sanctions propres 4 empécher les abus.

Le recourant exploite dans le canton de Neuchitel
trois magasins. Il est propriétaire, 4 1a rue des Epancheurs
2, a Neuchitel, d’'un commerce de mercerie et de bonne-
terie, et, 4 la rue de I’Hépital 22, d'un magasin de cor-



