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Regeste

X. c/Autorité de surveillance des fondations | Un certain schématisme est admis
en matiére de fixation du montant d'un émolument. Ainsi, en dépit des quelques
inconsistances présentes dans le bareme établi par |'autorité intimée, I'on doit admettre qu'il
respecte les principes de |'équivalence et de la couverture des codts. L'émolument litigieux
respecte donc le principe de lalégalité. Recoursrejeté.

Erwagungen

E.1l

Interjeté devant le tribunal de céans dans un délai de trente jours dés la notification de la
décision attagquée, le recours, signé par un notaire est, contrairement a ce que soutient
I'autorité intimée, recevable alaforme (art. 21 al. 2 du reglement du 30 avril 2008 sur la
surveillance des fondations - RSF; RSV 211.71.1; art. 92 et 95 de laloi du 28 octobre 2008
sur la procédure administrative - LPA; RSV 173.36; art. 10 de laloi du 29 juin 2004 sur le
notariat - LNo; RSV 178.11).

E.2

L'émolument est calculé en fonction de I'importance du travail accompli et de la fortune des
fondations ou institutions de prévoyance.

E.21

pp. 374 ss; 47 consid. 4.1 p. 55; Xavier Oberson, op. cit., 83 n° 7 ssp. 28). Lefait queles
émoluments soient soumis de plein droit aux principes d'égalité devant laloi, de
proportionnalité et de couverture des frais offre en effet déja une protection efficace au
contribuable (arrét du Tribunal administratif genevois précité, publié in RDAF 1977

pp. 55 ss consid. D pp. 57 ss). Les exigences du principe de lalégalité sont ainsi réduites
lorsgqu'il est possible de contréler que le montant de la taxe causale respecte le principe de la
couverture des frais et le principe de I'éguivalence (ATF 123 | 254 consid. 2 p. 255; Xavier
Oberson, op. cit, 8 3n° 9 p. 28), qui sont dérivés du principe de proportionnalité (arrét
F1.1998.0068 du 2 octobre 1998). Dans la mesure ou ces deux principes sont respectés, la
mesure et |e baréme de la taxe peuvent étre fixés par une ordonnance | égislative reposant
sur une délégation (Pierre Moor, Droit administratif, Berne 1992, vol. |11, n° 7.2.4.2 p. 365).
bb) D'apres le principe de la couverture des frais, I'ensembl e des ressources provenant d'un
émolument ne doit pas étre supérieur al'ensemble des dépenses de la collectivité pour
I'activité administrative en cause. Les dépenses a couvrir peuvent comprendre lesfrais
généraux, en particulier ceux de port, de téléphone, les salaires du personnel, le loyer ainsi
gue lesintéréts et I'amortissement des capitaux investis (ATF 2P.231/2005 du 11 ao(t 2006
consid. 4.1; 120 1a 171 consid. 2 p. 174 et les références citées; arréts GE.2008.0012 du

17 septembre 2009 consid. 4b p. 4; GE.2009.0019 du 15 juin 2009 consid. 2c p. 4). Selon le



principe de I'équivalence, le montant de chague émolument doit étre en rapport avec la
valeur objective de la prestation fournie et rester dans des limites raisonnables. La valeur de
la prestation se mesure soit a son utilité pour le contribuable, soit a son colt par rapport a
I'ensembl e des dépenses de I'activité administrative en cause. Pour que le principe de
I'égquivalence soit respecté, il faut que I'émolument soit rai sonnablement proportionné ala
prestation de I'administration, ce qui n'exclut cependant pas une certaine schématisation. Il
n'est pas nécessaire que, dans chaque cas, I'émolument corresponde exactement au co(t de
I'opération administrative. L'autorité peut également tenir compte de I'intérét du débiteur a
I'acte officiel et, dans une certaine mesure, de sa situation économique pour fixer les
émoluments, dans les affaires importantes, a un montant élevé qui compense les pertes
subies dans les affaires mineures. Les émoluments doivent toutefois étre établis selon des
critéres objectifs et sabstenir de créer des différences que ne justifieraient pas des motifs
pertinents. Le taux de I'émolument ne doit pas, en particulier, empécher ou rendre difficile a
I'exces |'utilisation de certaines ingtitutions (ATF 2P.231/2005 du 11 ao(t 2006 consid. 4.1;
120 1a 171 consid. 2ap. 174 et les références citées; arréts GE.2009.0019 du 15 juin 2009
consid. 2c p. 4; F1.2009.0031 du 26 janvier 2010 consid. 6 p. 28). A titre dexemple, le
Tribunal fédéral ajugé qu'une réglementation communale sur la gestion des déchets qui
prévoyait la perception aupres des entreprises qui recouraient au service d'assainissement
communale d'une taxe annuelle proportionnelle au tonnage moyen des déchets produits
respectait le principe de I'équivalence (ATF 2P.231/2005 du 11 aolt 2006 publié et traduit
in RDAF 2007 | pp. 31 ss). Dans une autre affaire, il a considéré qu'une régle cantonale
permettant le prélévement d'un émolument sur la constitution et la répartition d'un droit de
gage immobilier ou sur I'augmentation du montant du gage était conforme aux principes
précités des lors que cette contribution unique restait dans des limites raisonnables eu égard
al'efficacité du service étatique, laresponsabilité liée al'activité de |'Etat, la situation
économique de I'administré ou encore son intérét al'accomplissement de |'acte (ATF 126 |
180). Pour sa part, le tribunal de céans ajugé qu'un montant forfaitaire de 700 fr. relatif a
des frais d'intervention de police suite au déclenchement inopiné d'une alarme privée était,
en dépit d'un certain schématisme, admissible. Elle aen particulier relevé le montant peu
élevé de I'émolument en rapport avec les colts effectifs engendrés par I'intervention
policiere et I'utilité potentielle de la prestation pour le contribuable dans I'hypothése ou
I'alarme aurait été donnée a bon escient (arrét GE.2009.0019 du 15 juin 2009). Dans un
autre cas concernant un contréle de chantier, le tribunal de céans aretenu que le temps
consacré aux opérations de contréle (19h30) apparaissait proportionné ala prestation
fournie par I'Etat compte tenu de I'ampleur de I'intervention effectuée et du nombre de
personnes contrdl ées. Partant, I'émolument de 1'462 fr. 50 était justifié (arrét GE.2008.0030
du 30 mai 2008). cc) L'art. 11 al. 1 RSF prévoit que I'organe supréme de toute fondation
soumise a ce reglement est tenu d'adresser al'autorité de surveillance dans les six mois qui
suivent la cléture de chague exercice annuel les comptes annuels, composés du bilan, du
compte d'exploitation et de I'annexe (let. a), le rapport de I'organe de révision (let. b), le
rapport annuel de gestion (let. ¢) et le proces-verbal de I'organe supréme entérinant les
comptes et lagestion (let. d). Les fondations exonérées des imp6ts remettent a l'autorité de
surveillance deux exemplaires des comptes et du rapport de I'organe de révision (sous
réserve del'art. 12) dont I'un al'attention de I'Administration cantonale des impéts (art. 11
al. 3RSF). Si I'actif de lafondation consiste en une créance ou une participation a une
société, le bilan et les comptes du débiteur de la créance ou de la société peuvent étre requis
(art. 11 a. 4 RSF). L'autorité de surveillance est en tout temps habilitée & exiger d'autres



indications, rapports et documents ou a les consulter au siege de lafondation (art. 11 a. 5
RSF). L'art. 12 al. 1 RSF précise en outre que |'annexe aux comptes annuels contient au
moins les informations concernant I'organisation de lafondation (let. a), les coordonnées de
I'organe de révision (let. b), les indications concernant la gestion et le placement de la
fortune (y compris la composition de la fortune en fonction des catégories de placement et
I'évolution du capital de fondation) (let. c), les autres informations relatives ala situation
financiére (cautionnement, actifs mis en gage ou cédés, leasing, valeur d'assurance incendie
et estimation fiscale, dette envers des institutions de prévoyance professionnelle) (let. d), les
informations importantes sur la gestion et les activités de lafondation (let. €) et les
événements importants postérieurs ala date du bilan (let. f). L'autorité de surveillance peut
demander en tout temps des informations supplémentaires (art. 12 a. 2 RSF). Le nouvel

art. 33aLVCC introduit le 15 mai 2009, mais dont |'entrée en vigueur a été fixée de maniere
rétroactive au 1 er janvier 2009, prévoit que I'autorité de surveillance des fondations percoit
des émoluments de 50 fr. 25500 fr. pour toute opération ou décision prise dans e cadre de
ses attributions |égales en relation avec les fondations ou institutions de prévoyance (al. 1).
L'émolument est calculé en fonction de I'importance du travail accompli et de lafortune des
fondations ou institutions de prévoyance (a. 2). Le Consell d'Etat fixe le tarif des
émoluments dus a l'autorité de surveillance des fondations (al. 3). Le montant desfrais
extraordinaires, tels que frais d'expertise, d'enquéte ou de publication, est percu en sus

(a. 4). Selon I'art. 3 ch. 35 let. adu réglement du 8 janvier 2001 fixant les émoluments en
matiere administrative (RE-Adm; RSV 172.55.1) entré en vigueur le 1 er janvier 2009
également, le Département des institutions et des relations extérieures (aujourd'hui: le
Département de I'intérieur) percoit en matiére de surveillance des fondations un émolument
annuel de surveillance (en fonction du total du bilan) d'un montant de 330 a 5'500 francs. b)
ad) En I'espéce, l'autorité intimée afacturé alarecourante I'émolument litigieux en
application de son bareme 2009 qui prévoit des frais annuels a hauteur de 1'760 fr. pour la
surveillance des fondations dont le total du bilan ou lafortune se situe entre 6'000'000 et
7'999'999 francs. La recourante critique cette fagon de procéder. Elle rappelle que le nouvel
art. 33aal. 2 LVCC prévoit que I'émolument percu par I'autorité de surveillance est calculé
en fonction de I'importance du travail accompli et de la fortune des fondations ou
institutions de prévoyance. Elle estime partant que le réglement fixant les émoluments en
matiére administrative ne pouvait se limiter a prendre en compte le seul total du bilan pour
déterminer le montant de I'émolument en matiere de surveillance des fondations. Elle reléve
gu'en utilisant le seul critére du résultat du bilan, I'autorité intimée n'a pas tenu compte de
I'importance du travail accompli pour pondérer son émolument, en violation de I'art. 33a
LVCC. A cet égard, larecourante goute que, dans son cas, le travail de |'autorité de
surveillance a été trés sommaire et ne justifiait pas la perception d'un émolument de cette
ampleur. D'ailleurs, le contréle en question n‘adonné lieu a aucun commentaire de la part
de l'autorité de surveillance. En outre, cette derniére peut percevoir des émoluments
supplémentaires pour d'autres activités spécifiques qu'elle pourrait étre amenée a accomplir
en sus de la surveillance des comptes. A titre de comparaison, la recourante reléve que
I'autorité fédérale de surveillance a prélevé un émolument de 600 fr. pour la surveillance
d'une fondation dont le total du bilan Sélevait a 18'906'964 fr. 52 au 31 décembre 2008. A
ses allégations, |'autorité intimée répond que son activité consiste notamment a procéder a
diverses vérifications, telles que I'inscription au registre du commerce, les placements
financiers, le respect des statuts, les activités de |'entité ou encore le respect de
I'indépendance de I'organe de révision. L 'activité de contréle commence par lamise en



cauvre de démarches pour obtenir I'intégralité des piéces requises et se poursuit pas
I'examen du dossier proprement dit, qui comprend notamment |'étude des statuts et, le cas
échéant, du reglement de lafondation, ainsi que |'analyse des opérations de placement.
L'autorité intimée reléve que méme en présence d'un dossier qui ne présente en apparence
aucune difficulté, elle ne saurait se reposer entiérement sur les rapports des organes de
révision. Elle goute que son intervention dépasse |e seul examen annuel des comptes des
fondations, mais qu'elle répond ponctuellement a des demandes de renseignements et
organise des séances pour lesquelles elle ne facture aucun émolument. L'autorité intimée
insiste par ailleurs sur I'utilité pour les fondations de son activité de surveillance, méme s
elle n'est que potentielle. Dans son mémoire complémentaire, la recourante rétorque que,
parmi les nombreuses taches énumérées par |'autorité intimée, seules quelques-unes avaient
été accomplies pour le contréle de son activité en 2007. Aingi, elle avait notamment
spontanément fourni al'autorité intimée tous les documents nécessaires dans les délais. Elle
n'avait procédé a aucune opération de placement complexe, et ne se trouvait pas en situation
de surendettement. D'ailleurs, elle était classée dans la catégorie de risques la plus basse.
Sagissant de la comparaison avec |'émolument percu par |'autorité fédérale de surveillance,
I'autorité intimée réplique que I'autorité fédérale de surveillance des fondations est rattachée
au secrétariat général du département fédéral de I'intérieur, bénéficiant de ce fait de son
infrastructure. Elle souligne par ailleurs que I'émolument litigieux représente moins de

0,03 % du total du bilan 2007 de la recourante. Enfin, elle soutient que les deux criteres
fixés par laLVCC pour calculer le montant de I'émolument - & savoir I'importance du
travail fourni et lafortune des fondations - ne doivent pas étre utilisés de maniere
cumulative lors du calcul de tous les émoluments. A son avis, déslors que I'importance du
travail fourni se situe dans lamoyenne, lataxe doit étre calculée seulement en fonction de la
fortune de lafondation, le baréme prenant "intrinsequement” en compte le travail requis.
Pour le surplus, I'autorité intimée a encore précisé qu'elle ne faisait aucune distinction entre
lanotion de "total du bilan" et de "fortune” . bb) En premier lieu, I'on reléveraque,
contrairement a ce que prétend |'autorité intimee, les criteres de I'importance du travail
accompli et de lafortune sont cumulatifs selon lalettre claire de l'art. 33aal. 2 LVCC, ce
gue l'autorité intimée semble d'ailleurs implicitement admettre lorsgu'elle soutient que ce
critére est "intrinsequement” pris en compte dans le baréme qu'elle a établi. A cet égard, I'on
notera également atitre liminaire que le libellé deI'art. 3 ch. 35 let. a RE-Adm préte le flanc
alacritique, deslors qu'il ne reprend nullement le critére de I'importance du travail
accompli alors que celui-ci figure expressément dans laloi sur laquelleil repose. Par
ailleurs, au vu de ce baréme et des explications fournies par |'autorité intimée, il apparait
gue I'importance du travail accompli n'a en définitive aucune portée lorsgue I'on se trouve
dans un cas "normal", dans lequel |e temps consacré au contréle des états financiers peut
étre qualifié de "moyen". Dans un tel cas, seul le critére de la fortune respectivement du
total du bilan est pris en compte pour le calcul de I'émolument. Si I'on peut effectivement
admettre que le critére de I'importance du travail a été intégré dans I'élaboration du bareme,
I'on relévera toutefois que celui-ci contient plusieurs inconsistances. D'abord, il fixe un tarif
minimum de 100 fr., aors que le RE-Adm prévoit une fourchette allant de 330 a5'500 fr. en
matiére d'émolument de surveillance. Ensuite, il est muet sur les émoluments a percevoir
lorsque I'autorité doit prendre d'autres mesures relevant aussi du droit de la surveillance (cf.
art. 3ch. 35let. n RE-Adm). |l n'est en outre pas linéaire du fait de I'application d'un
montant de frais fixe (par exemple 1'320 fr.) & une fourchette de fortunes ou totaux du bilan
(par exemple fondation dont lafortune ou le total du bilan se situe entre 3'000'000 et



3'999'999 fr.). Ainsi, des fondations dont lafortune ou le total du bilan séléve
respectivement &4 499'999 fr., 500'000 fr. et 999'999 fr. sacquitteront d'un émolument aux
taux respectifs de 0,066 %, 0,1 % et 0,05 %. Par conséguent, la fondation présentant une
fortune ou un total du bilan de 500'000 fr. se voit taxer a un taux plus élevé que les
fondations dont les fortunes ou totaux du bilan sélévent a 499'999 respectivement

999'999 francs. Ce systeme apparait dés lors incohérent au vu du critére de lafortune ou du
total du bilan a utiliser pour fixer le montant de |I'émolument. Pour éviter ce probleme, il
aurait été plus judicieux d'établir un systéme de fixation du montant de I'émolument en
proportion de la fortune ou du total du bilan de lafondation, comme c'est notamment le cas
en matiére de surveillance des institutions de prévoyance (cf. art. 2 al. 3 de I'ordonnance
fédérale du 17 octobre 1984 instituant des émoluments pour la surveillance des institutions
de prévoyance professionnelle - OEPP; RS 831.435.2). Enfin, I'on relevera que I'utilisation
indifférée des termes "fortune” et "total du bilan" préte a confusion et n'est pas propre a
garantir la sécurité du droit. Cette notion mériterait d'étre clairement définie dans le bareme
dont elle constitue la base de calcul. cc) Cela étant, il sied de rappeler qu'un certain
schématisme est admis en matiere de fixation du montant d'un émolument. En I'espece, I'on
doit dés lors admettre qu'en dépit des défauts précités, le bareme établi par |'autorité intimée
respecte les principes de la couverture des codts et de I'équivalence. En effet, il prend en
compte un critére objectif, a savoir lafortune ou le total du bilan de lafondation, pour
calculer le montant de I'émolument. Or, I'on peut partir du principe que I'activité de
surveillance annuelle déployée par I'autorité intimeée pour la surveillance d'une fondation
dont lafortune ou le total du bilan est plus important nécessite plus d'opérations de contréle
gu'une fondation dont les actifs sont modestes. L'on relévera d'ailleurs que, sur le plan
fédéral, le critere de lafortune est utilisé pour fixer le montant de I'émolument annuel en
matiére de surveillance des institutions de prévoyance (cf. art 63 aal. 2 delaloi fédérale du
25 juin 1982 sur la prévoyance professionnelle vieillesse, survivants et invalidité - LPP;

RS 831.40 - et 3 OEPP; ATFA C-2405/2006 du 29 octobre 2007 consid. 5.6). Par ailleurs,
le RE-Adm prévoit la possibilité de facturer es mesures supplémentaires relevant du droit
de lasurveillance que I'autorité pourrait étre amenée a mettre en oauvre, ceci selon le temps
requis (cf. art. 3 ch. 35 let. n RE-Adm). En outre, les tarifs apparaissent proportionnés ala
prestation fournie par I'Etat et a sa valeur objective pour les fondations. Dans le cas présent,
I'on relévera a cet égard que I'autorité intimée a facturé ala recourante un émolument d'un
montant de 1'760 fr. alors que les frais engagés pour I'organe de contrdle se sont élevés a
3'873 fr. 60. L'émolument apparait dés lors étre en adéquation avec |'activité étatique et
rester dans une limite raisonnable. Quand bien méme la mise en cauvre des dispositions
cantonales en matiere d'émolument annuel de surveillance des fondations préte le flanc ala
critique, il n'en reste pas moins que les barémes fixés par I'autorité intimée ne viole pasle
principe de lalégalité.

E.3

Le Conseil d'Etat fixe le tarif des émoluments dus a l'autorité de surveillance des
fondations.

E.4

Larecourante soutient ensuite que la taxe litigieuse ne respecte pas | es principes de
I'équivalence et de la couverture des codits. a) aa) Le droit est le fondement et lalimite de
I’ activité de I’ Etat (art. 5 al. 1 de la Consgtitution fédérale de la Confédération suisse du
18 avril 1999 - Cst.; RS 101, art. 7 a. 1 dela Constitution du Canton de Vaud du 14 avril



2003 - Cst.-VD; RSV 101.01). Le Grand Conseil adopte leslois et les décrets (art. 103 al. 2
Cst.-VD). Le Consell d' Etat édicte les dispositions nécessaires aleur application (art. 120
al. 2 Cst.-VD). Vaant pour I’ensemble de I’ activité de |’ Etat (ATF 128 | 113 consid. 3c

p. 121; 1231 1 consid. 2b pp. 3 s9), le principe de lalégalité veut que tout acte étatique
repose sur une base |égale matérielle, suffisamment précise et édictée par I’ organe
compétent au regard de I’ ordre constitutionnel (ATF 128 1 113 consid. 3c p. 121). La
délégation de compétences |égidlatives al’ exécutif ou a un autre organe est admissible, pour
autant qu’ elle soit prévue dans une loi au sensformel, qu’ elle ne soit pas prohibée par le
droit cantonal, qu’ elle soit limitée & un domaine précis et que laloi contienne elle-méme les
traits essentiels de la réglementation a adopter, lorsgue la situation des particuliers est
atteinte de maniere importante (ATF 128 | 113 consid. 3c p. 122; 327 consid. 4.1 p. 337;
1261 180 consid. 2 pp. 182 ss; 118 la 245 consid. 3b p. 247; 305 consid. 2b pp. 310 ss). 1
est impossible de définir, une fois pour toutes, quelles regles sont si importantes qu’ elles
doivent nécessairement étre contenues dans une loi au sens formel. Tout dépend des
circonstances. On admet une telle exigence lorsqu’il s agit de restreindre les droits
constitutionnels des citoyens, de mettre ala charge de ceux-ci des obligations fondées sur le
droit public, en tenant compte de la nature et de la gravité de ces restrictions ou obligations
(ATF 1281 113 consid. 3c p. 122; 123 | 221 consid. |.4ap. 226). En matiére fiscale, le
principe de lalégalité a pour conséguence que I'Etat n'est autorisé alever desimpéts ou a
percevoir des taxes que si les conditions fixées par laloi sont réunies et uniquement dansla
mesure prévue par elle (cf. arrét du Tribunal administratif genevois du 29 décembre 1976
publié in RDAF 1977 pp. 55 ss consid. D pp. 57 ss). Le principe méme du prélévement de
I'imp6t ou d'une taxe causale doit reposer sur une base Iégale formelle (ATF 131 11 735
consid. 3.2 p. 739; 118 1a 320 consid. 3a pp. 323 s), celle-ci devant étre adoptée par le
|égislateur (Xavier Oberson, op. cit., 8 3 n° 3 p. 27). Pour les taxes causales, on admet que
le strict respect du principe de lalégalité est moins important et peut étre assoupli (ATF 132
[1 371 consid.

E.5

Il découle des considérations qui précedent que le recours doit étre rejeté aux fraisde la
recourante qui n'a pas droit a des dépens (art. 49 et 55 LPA).
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