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Introduction

La politique des subventions qui semble ovoir pour origine
Pavénement du grand capitolisme e fait depuis de nombreuses an-
nées et fera encore Uobjet de discussions passionnées.

La subvention est devenue aujourd’hui fréquemment synouyme
de prodigalité, de fevoritisme, sauf, évidemment, pour ceux qui
en sont bénéficiaires. Aussi, nombreuses sont les publicetions qui
ont systématiquement pris position pour ou coitre ce probléme.

Notre but est d’essayer, sans aucune idée préconcue, de placer
la- politique des subventions dens la théorie économique ; car on
peut se demander quelle valeur aurait une théorie qui omettrait
un phénoméne importent : et c’'est le cas de la théorie économique
vis-g-vis des subventions.

Done, nous tenons & instster sur ce point, ce travail représente,
avant d’étre une histoire systémetique ou une interprétation limi-
tée a quelques secteurs des subventions, un essai d’intégration de la
politique des subventions dans la théorie économique.

Il peut paraitre antinomique de vouloir intégrer une politique
quelconque dans la théorie économique, st Uon considére cette
derniére comme un absolu, ainsi que les clussiques du XIXe siécle
— Marx vy compris — Uont fait ; mats si 'on se place & un point de
vue institutionnaliste, c'est-a-dire en accordant, dans la théorie, une
place au feit NATION, en attachant une importance réelle qux
Jacteurs d’ordre social, de politique étrangére et d’ordre militaire,
en reliant observation et doctrine, induction et déduction, une
politique économique commune & plusieurs nations devient une
des bases de la théorie économique. Cest pourquot, la seule maniére



de donner une signification guelconque & la politique des subven-
tions consiste @ la placer dans Uenvironnement, dans le contexte
formé par I'économie nationale.

La premiére partie dea ce travail est consacrée au développement
des subventions. Nous y considérons trois sortes de subventions :
les subventions administratives qui sont celles que verse PEtat
central aux collectivités subordonnées pour accomplir des tiaches
imposées par ce dernier, les subventions socieles qui ont pour but
de venir en aide & certaines cauches de population, de favoriser
certaines oeuvres d'utilité publique, et les subventions économigues
qui visent 4 maintenir ou & soutenir une structure de U'économie
privde.

Les deux premidres formes de subventions ressortissent plus
au domaine politique qu’a celui de I'économie politique ; c’est pour-
" quoi les deux premiers chapitres de cette thése qui ont trait a ces
subsides contiennent des conclusions restreintes. Par contre, les
subventions oux collectivités privées qui entrent nettement dans
le cadre de Péconomie politique forment la base de la discussion
de la deuxiéme partie de ce travail,



PREMIERE PARTIE

CHAPITRE PREMIER

Les subventions administratives

:4} Dans un Etat fédératif: La Suisse -

Il ciit peut-étre été plus adéquat, dans cette section, de choisir
les Etats-Unis au lieu de la Suisse comme exemple d’Etat fédératif,
car ce pays tout comme la France et 'Angleterre a subi deux guerres
qui, nous le verrons dans les deux prochaines sections, eurent une
grande influence dans la politique des subventions administratives.
D’autre part, Jes Etats-Unis ont subi une évolution trés rapide duo-
rant ces dernitres cinguante années dang tous les domaines ct dans
le gsecteur financier en particulier, N'oublions pas gu’en 1910, la
plupart des Etats, aux Etats-Unis, n’avaient pas de budget’. Le
tableau ci-dessous donne une image assez suggestive du développe-
ment de l'aide aux Etats subordonués par la caisse du Trésor®:

Années Maontants
1915 10.352.000 $
1920 35.923.900
1925 147.351.000
1930 102.608.900
1935 342.030,000
1940 693.072.000
1945 624.510.000
1949 1.848.200.000

a’gMac Donald (Austin): State Governmenl and Administration, New-York 1951,
p. 389 ss,

? Compendium of State finances des années mentionnées, Washingtan.
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En 1949, les deux tiers du montant étaient destinés au service
de santé et a la sécurité sociale et environ un quart & la construe-
tion de routes.

Depuis 1900, la sphére de I'autorité de chaque Etat s’est maté-
riellement fori restreinte sous Veffet d’amendements formels, de
décisions législatives, d’«informal brides»! et notamment de sub-
ventions administratives. .

Peu 3 peu, unc partie du pouvoir des Etats a passé dans les
mains de I'Etat central, en dépit des trés vives protestations des
fédéralistes américains, Mais principalement depuis 1930, en parti.
culier sous T'Admipistration Roosevelt, Vaccentuation de la cen.
tralisation s’est fait sentir trés profondément ; puis la guerre accé-
léra le mouvement qui effraya nombre de publicistes et d’hommes
d’Etat ; cependant, comme le reléve Mac Donald : «it is the product
of cconomic forces that neither statesman, nor publicists have power
to control» ! et «the chief reason for the expansion of national
power has been the broadening scope of modern civilization ;
present-day industry pays scant attention to state boundaries» %

Il est clair que I'influence de ce développement des finances
américaines n'a pas &té sans transformer le régime constitutionnel
américain ®, non du point de vue formel, mais en fait %, Cette trans-
formation sera d’ailleurs pareille en Angleterre ol le systéme du
«Local Government» n’en a plus que le nom.

Nous avons néanmoins choisi I'exemple de la Snisse qui nous
toneche de plus prés que celut des Erats-Unis pour illustrer le déve-
loppement des subventions dans un Etat fédératif. Notre pays, pas
plus gue les antres, n'a échappé 3 cet important probléme des
finances modernes. Cependant un Etat fédératif représente un
cas bien particulier qni, théoriquement, pose des problémes devant
Yesquels se heurtent financiers et hommes d’Etat.

L’unification d’un Etat unitaire ne pose en soi aucune question
insoluble, si ce n’est la plus on moins grande centralisation a la-
quelle peuvent se rallier un nombre plus ou moins grand d’adeptes.
Drailleurs le tdegré de centralisation s’intensifiera généralement,

1 Mae Donald : op. cit. p. 29.

21bid: p. 29.

3Ibid : p. 44.

4 Holcombe (Arthur N} : State Government in the United States, Ime édirion.,
Macmillao, New-York 1931, p. 10 ss.

¥Mac Donald : Grants in aid to the States, New.York 1932.
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par exemple en France, sous l'influence du fait historique, de I'é-
volution de la politique sociale, de la prise de conscicnce des pro-
blémes concernant la collectivité nationale, sans que pour autant
les bases du systéme constitutionnel de I’Etat soient ¢ntamées. Les
solutions auxquelles aboutit ’Etat unitaire ne relévent que de la
technique. Certes, les questions techniques peuvent soulever de
grandes protestations de la part des collectivités subordonnées
devani la restriction de leur liherté, mais ces protesiations ne sont
que platoniqucs et n’ont aucun fondement récl, sinon un attache-
ment a la tradition. Elies ne représentent qu’une réaction saine par
crainte que I'Etat n’abuse dc ses droits. Mais répétons-le, il ne
s’agit-la que d'une hiérarchie qui évolue vers la centralisation de
toutes lcs compétences et, en particulier, des compétences finan-
ciéres ; V'Etat central empigte simplement sar les prérogatives des
collectivités inférieurcs qui volent, par conséquent, leur liherté
diminuer d’autant. Il n’y a 1a aucune question juridique épineuse.

Il n’en va pas de méme, en ce qui concernc I'Etat fédéral, dans
lequel les Etats subordonnés jouissent originairement et constitu-
tionnellement de leur liberté. L'Etat central garantit existence des
cantons %, en Suisse.

De nos jours, le pouvoir financier est celui qui rctient l¢ plus
Pattention. Il a pris dans la vie politique la premiére place et,
en définitive, fous les antres pouvoirs dépendent directement ou
indircctement de lui.

Il est donc loisible de dirc que celui qui détient exercice de la
fonction financiére, posséde également la liberté. Cette sonverai-
neté, pour les cantons, délimitée nettement par la Coustitntion,
comporte notamment la libre compétence financiérc. Or, il sera
facile, cn mesurant Vintrusion de la Confédération dans le domaine
financier des cantons, de se rendre compte jusqu'a quel point, les
Etats membres ont conservé leur autonomie.

Il ne suffit pas que lorganisation juridique d’un pays reste
intacte ou presque pour que 'on puisse dire que la politique géné-
rale qui en déconle en a fait autant. La C. F. ne prévoit pas d’'impéts
directs en faveur de la Confédération et, cependant, depuis la pre-
miére guerre mondiale un tel impét a été percu ; la Constitution, de
ce point de vue, n'a pas subi de chapgement, mais clle n'en a pas
moins été détournée, par des mesures provisoires qui se prolongent

' Grisel : Cours Droit public, Université Neuckitel, non polycopié.
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indéfiniment, et gui prennent un caractére structural. Cela signifie
donc que PEtat fédéral n’a pas résisté, plus que les antres, sous la
pression des nécessités de la vie internationale, des impératifs de
la conjoncture et de la vie sociale, & I'évoluion, pour ne pas dire
la révolution dés temps modernes. 11 est d'ailleurs remarquable de
signaler qu’en Suisse, l'ingérence de la Confédération dans les
compétences fiscales cantonales s’est accompagnée paralltlcient
dun développement des subventions administratives ; ce qui pronve
que les denx mouvements financiers a sens Inverse participent du
probléme de la répartition des ressources des diverses administra-
tions du pays.

Le tablean ci-dessons représente les dépeases et les reccttes
ordingires de la Confédération.

Années Snmmes en millions de franes
Dépenses Recettes
1850 4,6 4,7
1860 8.6 8,4
1870 18,2 9,2
1880 21,7 23,1
1890 38,2 39,1
1900 . 60,2 58,5
1910 90,9 96 4
1920 276,9 177.4
1930 426,4 438,
1935 524.6 505,1
1940 932,9 1.806,8
1945 ) 1.513.4 2.323,1
1950 1.973,7 1.637.90
1953 1.974.8 ) 1.884,1

Le tableau suivant représente les subventions versées par la
Confédération depnis 1850. S'agissant des années antérieures a
1913, on ne posséde guére de documents précis concernaut les
subveations ; ceux-ci ! se basaicnt aur les comptes de la Coufédé-
ration et les rapports de geation du Couseil fédéral. Or, comme le
fait remarquer le Bulletin de statistique snisse de 1924 2, ces études
ne pcnvent éire considéréea comme complétes pour trois raisons :

! Steiger J.: Finanzhaushaltes der Kuntona und der Gemeinden, Berne 1903 T.
2, p. 18, 42 35, et 274 sa,

2 Bolletin de statistigne suisse: les eubventions fédéralea de 1913 4 1922,
Berne 1924, p. 2.
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1, «parce gue toutes les aubventiona ne sont pas mentionnées d'une
fagon précise ni dans les comptes, ni dans les rapports de gestion,
étant irés souvent comprises dans de simples dépenses adminis-
tratives sous un titre commun et général.»

2. «parce que fréquemment dens lea sommes indiquées, les sub.
ventions proprement ditea se trouvent augmentées de frais d’ad-
ministration, tels que dépenses matérielles, traitements, aalaires,
ete.»

3. «parce que, de la nomeaclature des dépenscs, il n’est pas tou.
jours possible de déduire assez elairement #’il s’agit de subven-
tions ou de simples dépensea d’administration.»

Années Snbventiona en millione de francs
1913 24
1915 20
1919 92
1922 166
1925 82
1930 105
1935 227
1940 170
1945 428
1948 ' 604
1950 443
1951 414
1952 456

Cea chiffres proviennent des fascicules «Subventions fédérales
et Parts légales» concernant les annéea 1935 et 1952. Il faut préciser,
en effet, de quels bulletina cea indications aont tirées, car il exiate,
entre lea publications du Burean fédéral de statistique, des diffé-
rences asaez grandes, au aujet des subventions verséea dans une
année préciae. '

Par excmple, pour I'année 1917, le fascicule de 1913-1922 in-
dique que la Confédération a digtribné 26,9 millions de snbventions,
alors que celui de 1934 en porte 27,5 et ceei pour différentea années.
Cette constatation n’a d’ailleurs pas grande importance, maia il
" fallait 1a signaler afin d’éviter toute contestation au sujet de ces
aommes. )

La suite de cette section sera divisée enm denx partiea: I'une



concernant I'évolution des subventions jusqu’en 1914, lautre de
1914 i nos jours. Nous avons choisi 1914, plutét que 1874, date de
ls revision de la Constitntion, parce que la premiére guerre mon-
diale marquera un tournant assez net dans la politique de notre
pays en matiére financiére, notamment en ¢¢ qui concerne les
subveations extraordinaires qui n’existérent pas jusqu'alors.

1. De 1848 a 1914

Avant 1848, il n’existait pas de finanees fédérales proprement
dites, puisqu’il n'y avait pas d’'Etat fédéral ! ; on ne peut doae pas
pour cette époque parler de subventions, 8i ee n’est d'un modcste
subside accordé lors des travaux de Ia Linth.

La Constitution de 1848 avait ménsgé i 'Etat central des res-
gources trés modestes — droits de douanes, régales des postes et
des ponrdres — et le premier budget de la Confédération ne s’élevait
qu’a trois millions. Par contre, la Constitution prévoysit déja (art.
39e C. F. de 1848 %) gu’elle pourrait recourir & Faide des cantons,
en cas de besoins. Cet articlc est d’ailleurs resté sans effet puisqu’il
n'a, jusqu'a aujourd’hui, jamais été appliqué, sauf em 1849.

Cependaot cette premiére Constitution prévoyait déja l'alloca-
tion de snbventions (art. 21) pour des «travaux publics qui intéres-
saient [a Suisse ou une partie considérable du pays», et Particle 2,
d’antre part, permettait I'extension de 'aide de la Confédération
a d'autres domaines et justifiait en méme temps l'intervention
financiére de I'Etat central dans des buts d'intérét général.

La correction des eours d’ean fut V'objet d’importants subsides
de la part de la Confédération. I)’'un autre cété, I'sppliestion de
Part. 2 C. F. permit de subventionner Pagriculture déja en 1859
pour des expositions et la formation de sociétés agricoles, en 1864
pour Pélevage chevalin et pour la lutte contre épizootie dés 1872,

La Constitution de 1874 marqus un pss eertain vers la centrs-
lisation qui se fit naturellement sentir sur le plan financier. Ls
Constitution prévoyait non senlement Yaccroissement des charges
militaires de !a Confédération, mais également son intervention
dans le domaine économique et social. Cette intervention financiére
de PEtat central se manifestait tout d’abord dans Psrt. 24 C. F. qui

! Jacot (Louis) : cours de science des finamces, partie epéciale, p. 1, cours
polycopié, Université de Nenchitel 1950.

2Art, 42f C.F, 1874,
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dispose que la «Confédération a le droit de haute surveillance snr
la police des endiguements et des foréts dans les régions élevées.
Elle concourra i la correction et ’'endiguement des torrents ainsi
qu'an reboisement des régions od ils prennent leurs sources. Elle
décréiera les mesnres nécessaires pour assurer 'entrcticn des ou-
vrages ct la conservation des forits existantes». :

Cette disposition est doublement intéressante. Elle tend a mon-
trer que lors des inondations qui se produisirent en 1870, les autori-
tés cantonalcs et communales ne furent pas a4 méme, par leurs. pro-
pres moyens, d’éviter ces catastrophes ct elle onvre, ainsi, la voie a
Fintervention de la Confédération, au nom de la solidarité qui unit
les diverses collectivités territoriales. Par aillcurs cette prise en
charge par la Confédération ne s’accompagne J’aucune contre-
prestation. _

Ainsi se dégagent déja les deux éléments fondamentaux de la
politiquc des subventions : mise en évidence de I'intérét général
¢t non rentabilité directe de la snbvention.

Déja eo 1871, lorsqu’il fut question de I'intcrvention de la Con-
fédération, le Conseiller aux Etats Hallauer, dans un rapport du 15
mai a la Commission du Conseil des Etats, avait attiré I'attention
sur ces points: «Il g’agissait ici, éerivait-il, d’entreprises qui ne
sont pas rentables. Les travaux en question sont onérenx et, en
général, ou ¢e n’est gn'aprées un grand nombre d’années que les
avantages en devienncnt évidents pour tous, ou l'ceuvre est essen-
ticllement collective ct les voising, la eontrée entiére y somi anssi
intéressés que ccux qui ont i en supporter les charges 1».

Cet article 24 C. F. fut i FPorigine de la loi fédérale sui la
police des eaux'dans les régions élevées * de 1877. 11 y est orévu,
aux articles 9 4 12, les cas dans lesqucls la Confédération accordera
des subsides. Les versements de 'Etat central ne pourront dépasser
le 40 %, en régle générale, des dépenses reelles.

Il faut croire que les avantages de la centralisatiou en matiére
d’endiguements furent évidents, puisque le 11 juiller 1897, le
peuple et les Cantons étendirent la portée de lart 24 C. F,, en
supprimant les mots du texte «dans les régions élevées», quoigne
les principaux bénéficiaires du régime antériear — Lucerne, Nid-

¥ Cité par W, Rappart in : L'individu et I'Etat en Suiese, Zurich 1936, p. 405.
2LF du 22 VI 1877, RS 4,971 ss.
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wald, Fribourg, Grisons et Valais — se soient opposés® a cette
réforme.

L'article 24 C. F. servit également de base & la loi fédérsle
concernant la haute surveillance de la Confédération sur ls police
des foréts %, Cette loi chevauche & la foia le domaine public et le
secteur privé. Les subsidca pour les buta d’éconumie privée aeront
repris dans le chapitre 1115 S’agissant du domaine public, les
rubveutions iont principalement trait aux traitements du personnel
forestier (art. 40) et aux cours de sylviculture (art. 41).

Dans la Constitution de 1874, I'indemnité que 1a Confédération
payait depuis 1848 aux cantons, pour le rachat de ls régale des
postes, péages, etc., fut supprimée, privant sinai les cantons de
ressourcea dont ils avaient un large besoin, puisque leurs dépenses
avaient triplé depuis 1850. Seuls les cantone d'Uri, des Grisons, du
Tessin-et du Valais continuérent & recevoir annuellement une in-
demnité globale de Fr. 530.000.— en raison des frais résultant pour
eux de l'entretien des routes alpestres internationales et de la
suppression des impertantes indemnités qu'ils recevaient aupa-
ravant ; Uri et Tessin bénéficiaient, en outre, d’'une subhvention de
Fr. 40.000.— pour le déblaiement de la neige sur la route du
Gothard, aussi longtemps que le tunnel gui devait relier les deux
cantons me serait pas terminé ; I'indemnité de Fr. 530.000.— fut
dounblée en 1925 (art. 30 C. F.). _

L’art. 25 de la C. F. ouvrit une nouvelle voie au subventionne-
ment. Par cet article, la Confédération se réservait le droit de
légiférer en matiére de chasse et de péche, principalement dans le
deesein d’empécher Ja disparition d’oiseaux utiles, de gibiers rares,
ete, Cet article servit de base aux lois de 18752, de 1888 4, de 1904 ©
qui réglementent en détail 'exercice de la chasse et de la péche,
nptamment en ce qui concerne les subsides que la Confédération
accorde aux cantens pour la surveillance de la chasse et de la péche.

En 1902, on vit apparaitre une nouvelle subvention, en matiére
d’enseignement primaire.

'Voir Rappart (W.) : La Conetitntion fédérale de la Suisse 1848-1948,
Neuchitel 1948, p. 318.

2LF du 11. X. 1902, RS 9, p. 511 se.
3 GE. ch. IIT.

‘RO 2, 40

S5LF du 21, XII. 1888, RS 9, p. 555 ss.
SLF du 24, VI 1904, RO 20, 126 »,
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Jusqu’alers I'instruction primaire était restée entiérement 2
la charge des cantons ; toutefois, la Confédération exigeait que
Pinstruction fit suffisante, gratuite, laique et ebligateoire (art, 27
C. F.).

En 1898, dix-neuf cantons saisirent le gouvernement fédéral
d’une initiative tendant & Pinstitution d’une subvention en matiére
d’enseignement primaire .. Tout d’aboerd, on se demanda si le re-
conrs 4 la procédure de la révision constitutiennelle serait néces-
saire pour introdmire cette neuvelle subvention, étant denné qne
la Confédération allouait de larges subsides & I’enseignement com-
mercial qui atteignaient, en 1900, plns de deux millions ; devant
la détcrmination de la minorité fédéraliste qui, craignant I'ingérence
de la Cenfédération dans Padministration des cantons, réclamait
des garanties, la révision censtitutionnelle fut décidée et apprenvée
par le peuple et les cantons. L'exécution de Varticle 27 bis C. F.
adopté le 23 novembre 1902, prévoyant gqune des «subventions sent
allouées aux cantons en vue de les aider & remplir lenrs obligations
dans le domaine de l'instraction primaire», fut réglée par [a lei
fédérale de 1903 % qui octroie une aide propertiennelle i la pepu-
lation de résidence des cantens,

On peat se demander objectivement si I'intransigeacce des fédé-
ralistce au sujet de Iinscription dans la Constitution de l'aide de
la Confédération aux cantons, en matiére d’enseignement primaire,
garantissait vraiment le principe du fédéralisme, eu, au centraire,
concrétisait «solennellement» ®* la centralisation politigne de la
Suisse. C’est en effet grice & ces scrupules que «ce pas décisif de
la Confédération dans la veie de I'Etatisme scolaire re¢ut la con-
séeration selennelle d'une révision constitntionnelle» %,

2. De 1914 i aunjoard’hui
a) Finances du pays

Les diverses réformes des finances fédérales avaient en d’hen-
renx résnltats, Les cantons et la Confédération s’étaient adaptés

' FF 190] TII, 701 s,
2L¥F du 25. VI. 1903, RS 4, p. 8 es.

3 Coussiller Natiooal Motta cité par Rappart: L'individn el 'Etat en Suisse,
op. cit., p. 463,
+Tbid p. 464,
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i P'évolution générale et I'on peut coneidérer que «malgré les fré-
quents déficits des budgets, la situation des finances, aussi bicn
cautonales que fédérales, était satisfaisante » .

Pourtant, la guerre allait complétement bouleverser cet équili-
bre relatif, Le premier effes du conflit mondial fut I’augmentation
coosidérable des charges de la Confédération et des Cantons, d'une
part, et, d’autre part, la réduction trés importante des principales
recettes de la Confédération : les recettes domaniéres qui dimi-
nuérent de moitié.

Devant I'augmentation continue de ses tiches, le Conseil fédéral
proposa Vadoption d’vn nouvel article constitutionnel, prévoyant
1a perception d’'un impét de guerre direct non renouvelable sur
la fortune et le revenu. Ll est clair que 1'on se trouvait en face d’un
empiétement de VP'Etat ceotral sur les compétences cantonales.
Cependant, le peuple accepta le 6 juin 1915 cet article par 450.600
voix contre 27.500.

On s’apergut rapidement que cet impdt unique ne suffirait pas
A couvrir ler frais oceacionnés par la guerre. Deux initiatives socia-
listes, 'une tendant a Dintroduction d’un impdt fédéral direct en
1918 %, V’autre concernant un prélévement sur la fortune en 19224,
furent repoussées par le peuple et les cantons.

Par contre, un nouvel impst de guerre, «xnon renouvelables, fut
aceepté en votation populaire, le 4 mai 1919 ; cet impdt temporaire
devait faire 'objet de quatre perceptions. La Confédération mar-
chait gaillardemeut vers Pintroduction d’un impét direct réservé
jusqu’alors aux cantons seuls, sauvs gque la solution légale guni était
i la disposition du pouvoir central, ¢’est-a-dire celle des contingents
cantonavx, ne {iit jamais appliquée.

La période gui g’écoule eutre 1920 et 1930 peut paraitre équi-
librée auesi bicnp en ce qui concerne les finances des cavtons, que
g’agiseant de celles de la Cenfédération. Toutefois, cet équilihre fut
plue souvent dii & la prospérité économigne igénérale, qui dura de
1924 & 1929, qu’a la gestion exceptionnclle des deniers publics. La
Confédération se voit de plus en plus chargée de dépenges et ’on ne
ge demande pas si elle pourra constamment les supporter. Principa-
lement, cet accroissement de dépcoses ‘a pour cause le développe-

! Jacot (Louis) : Op. cit. p. 5.
*FF 1918 I 517/519.
SAF du 8. IT. 1923, RO 39, 44.



ment de ls politique soeiale et un aecroissement important des sub-
ventions, '

La erise de 1929 allait plonger les cantons tout d’abord, puis la
Confédération daus une situation financiére extrémement difficile.
L’Assembléc fédérale prit, le 13 octobre 1933, un arrété d’urgence
concernant les mesures exiraordinaires et temporaires destinées §
rétablir 'équilibre des finances fédérales. Cet arrété prévoyait no-
tamment une réduetion des subventions de 20 % ; ainsi la Suisse
inaugursit, comme la Fraoce, une politique 'de eompression budgé-
taire. Cependant, les mesures prises par les pouvoirs publics furent
loin d’étre suffisantes, ¢sr les diminutions de dépenses opérées sur
certains postes du budget étsient largement compensées par de
nouvelles dépenscs. Aussi, le programme de 1933 fut-l remplacé
par celui de 1936.1937, adopté par les ehambres le 31 janvier 1936
. et prorogé jusqu’en 1938. Cet arrété servit de basc an régime fi-
nancier de 1939 i 194172, aprés qu’'un projet de réforme constitu-
tionnelle des finances fédérales eut échoué devant les chambres en
1938.

La deuxidme guerre mondisle éclats, provoquant de nouvclles
dépenses, sans que les dettes conséeutives i [a erise fusseot éteintes.
Le régime traositoire de 1938 fut prolongé une premiére fois en
1941 jusqu’en 1945, puis une deuxiéme fois en 1945 % 11 ne remtre
pas dans le cadre de ce 1ravail d’énumérer les détails de ces régimes
finaneiers ; il suffit de dire que dix ans aprés la fin de la guerre
mondiale la Suisse n’s pas trouvé un régime financier eonstitu-
tionnel econvenant au peuple suisse, puisque psr deux fois des pro.
jets fédéraux ont été repoussés en 1950 et en 1954.

b} Les subventions

Depnis 1914, les subventions administratives, en Suisse, n’ont
peut-&tre pas sugmenié quant & leur nombre, par contre celles qui
existaient déja svant Is premiére guerre mondiale ont pris de
graudes proportions.

Dans le domaine des travanx publice, il fant tout d’sbord rap-
peler que [e subside versé sux cantouns d’Uri, des Grisons, dn Valsis

' AF du 22. XIL 1938, RS 6, p. 31 ss.
Z AF dn 21. XII. 1945, RS 6, p. 50 es.



et du Tessiu pour I'cutreticu de leurs routes alpestres fut doublé -
par la révision coustitutionvelle du 5 mai 1927 (C. F, art. 30). 1l
est intéressaut de rapprocher cet article 30 C. F. de ’article 37 C. F.
qu dispose que «la Confédération exerce la baute surveillance sur
lcs routes et les ponts dont le maintico I'intéresse» et qui meutionuve,
en outre, que «les sommea dues aux cantons désignéa a Particle 30,
3 raison de leurs routes alpestres internationales, seront retenues
par ’autorité fédérale si ces routes nme sont pas convenablement
entretenues par euxs. Il n’est certainement pas possible de faire
mienx resgortir le caraetérc contraignant des subventions envers les
cantons. La Frauce et I'"Angleterre n’agissent d’ailleurs pas diffé.
remment envers leurs commiues ou paroisses ; cependant, 'Angle-
terre et la France sont decs Etats unitaires qui peuvent exercer la
coutrainte & I'égard des collectivités subordonnées sans jamaizs aller
i T'encountre de leur Coustitution.

L'influenec de la Confédération en matiére routiére ne s’est
d’ailleurs pas limitée aux prescriptions fixées & 'article 30 C. F.
Se foudant sur I'article 37 bis C. F., {cette décision aurait pu aneai
bien avoir pour base ’art. 23 C. F.) ’Assemblée fédérale a, par son
arrété du 21 scptembre 19381, décidé de verser aux cautons des
subventions pour I'entretien dc leurs routes publiques ouvertea aux
automobilee, A cette {in, la moitié¢ du revenu aunucl qui provieut
du droit d’entréc supplémentaire pergu sur la beuzine fut bouifié
aux cantons selon des prescriptions fixées a I'article 3 de 1arrété.
Cette répartition a été modifiée par 'arcéré fédéral du 21 décem-
bre 1950 %, pris en application de 1'arrété fédéral concernant le
régimc financier de la Confédération 1951.1954 3.

D’autre part, dans le but d’adapter les routes des Alpes aux
exigences du trafic automobile ct, en méme temps, dc favoriser lc
déveleppement du teurisme, les chambres fédérales accordérent en
1935* uu appui finaucier temporaire aux cautons alpestres.

Il est & noter gque nous n’avous signalé quc des arrétés de portée
générale ; pourtant, la Confédération eat interveuue dansa bien d’an-
tres cas, a titre particulier ; unc solution générale i ce probléme est
d’ailleurs en voie d’élaboraticn.

Y AF du 21. IX. 1938, RS 4, 1090.

2 AF du 21 XIIL 1950, RO 1951, 167 s,
# AF du 29, 1X. 1950, RO 1950, 1507 s,
4 AF du 4. IV. 1935, RS 4, 1092 »s,
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En ce qui concerne la police des caux, la Joi de 18777 est tou-
jours en vigueur. En marge de cette loi, des srrétés ont fleuri par
dizsines dans lc domaive de la régulsrisation des lacs et Jg corree-
tion des cours d’esu. L’entreprise de la Linth particuliérement a fait
objet de deux lois Z et de nombreux arrétés.

En matiérc ‘d’chseignement, les subventions versées par Js Con-
fédération s'élévent environ a 18 millions par an pour ces deruiéres
années. Les subventions a 'école primaire ont toujours pour base
Ja loi fédérale de 1903, En 1930, I’Assemblée fédérale édicta une
nouvelle loi sur ’enseignement profcssionnel. Divers srrétés avaient
précédemment été i Porigine de subsides aux établissements sssurant
Iz formetion professiounelle ; les termes de Ja loi de 19302 sont
assez vagues pour permettre 3 'Etat central un large subventionne-
ment des institutions d’enseignement professionne] : enseignement
professionne] industricl, enseignement commercial, enseignecment
ménager, cours de toutes Bortes, orientation professionnelle, ensel-
gnement Bgricole et forestier, construction de locaux d’enseigne-
ment professionncl. D’autre part, depuis 1947 %, la Confédération
subventionne les écoles suisses a J’étranger.

Un groupe de dépeuses qualifiées de subventions dont il n’a
pas été question dans ce chapitre et qui ne sera pas mentionné non
plus dsns les chapitres suivants constituc en réalité des dépenses
normsales de I'Etat : tcls sont les subsides accordés a des étsblisse-
ments publics nationaux, dotés de la peraoanalité publique ct de
Fautonomie financiére et dont le budget, équilibré par le budget
de VEtat, échappe au vote préalable du Parlement. Par leur nature,
ces établissements apparsissent comme des démembrements de la
personnalité de I"Etat, et les sttributions dont ils bénéficient doivent
étre regardés moins comme des subventions que comme un mor-
cellement des chapitres correspondants du budget général. Les con-
tributions versécs par I'Etat, par exemple, au fonds et caisse de
retraite des employés des services publics ne constituent par des
subventious proprement dites.

La Suisse donue encore une image inachevée du développe-
ment des subventions administratives. Le fait que notre pays a

'LF du 22. VL 1877, RS 4, 971.

2LF du 6. XII. 1867, RS 4, 1070 ss.
LF du 3. IT. 1939, RS 4, 1084 ss.

3LF du 26. VI, 1930, RS 4, 37 es.
* AF du 26. IIT. 1947, RS 4, 22 es.
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été épargné par deux grandes guerres est certaipement a I'origine de
Yéteadue relativement faible de Yintervention dn pouveir ceatral
dans les affaires publiques cantonales. Nous n’avons pas l'intentico
de discuter (cn vain probablement!) le grand problémc dn fédé-
ralisme et de la centralisation ; cependant, sans vouloir entrer dans
les détails, on peut dire que le fédéralisme n’est pas un é1at de fait
statique et immnable, et qu’il doit constamment &tre repcnsé saioe-
ment sur des bases politiques, économiques et sociales présentes,
et non dsns un esprit visant nne situation politigne vieille d’on
sidcle. Centralisation et fédéralisme, qui apparaissent souveat
comme des contraires, sc complétent, car «derriére la centralisation
et derriére lc fédéralisme, il v a les grandes forces vives de notre
vie publique : unité nationale, démocratie, indépendance intellec-
tuelle 5.

Sl est des domaines dans lesquels l'intervention de 1’Etat
central cst devenue nécessaire, alors qu'elle ne I’était pas bier, il
serait faux de généraliser un raisonnement hitif qni vonsisterait
a dirc: puisqu’il est normal que I’Etat central viennc en aide,
dans certaing secteurs, aux financcs régionales, pourquor ne le
ferait-il pas pour I'ensemblc de lcurs besoins en s’appropriant toutes
les ressources des collectivités snbordonnées ? Cette propositioa,
quoiqgue logique en apparence, ne résiste pas i 'examen. Chaque
pays, et en particulier la Suisse, a des problémes auxqnels seule
nne solution unique pent convenir ; mais, d’antre part, dans chague
partie constitnante dun pays, il y a des questions qui I'intéressent
elle seule, ou qui ne peuvent &tre résolues quc dans un esprit lui
convenant ; si bien qn’en fait, I'interdépendance générale et la
tendance i l"antarcie sont deux données antinomiques dont I'action
s’excrce simultanément et forment les sources vives d'uae unité
nationale et d’nne diversité régionale quc l'on ne saurait opposer
dans un bnt de simplification.

! Fleiner {(Fritz) : Centralisatinn et F&déralisme en Suisse, traduction frangaise
Georges Werner, Zurich 1918, p. 182.
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B) Dans un Etat a « self local government » :
IAngleterre !

Tout comme la France, la Suisse et les autres pays ayant une
¢conomie libre, I'Angleterre n’a pas échappé au développement
des subventions. Dans ce pays pourtant, la politique financiére 2
suivi une voie trés particuliére qui caractérise bien un Etat aunssi
traditionnaliste. En effet, bien gqu’étant unitaire par sa Constitution,
I’Angleterre a toujours poursuivi une politique de «local autonomy»,
parce que les gouvernements locaux existaient déja plusieurs siccles
avant apparition d’une autorité centrale.

En principe, donc, chaque unité locale anglaise représente une
réalité distincte de I’Etat central ; d’autre part, conséquence logique
-du principe précédent, les dépenses de 'administration locale de-
vaient étre compensées par des recettes essentiellement locales.
Nous disons «devaient», car les charges devenant toujours plus
grandes, I'Etat central assuma peu & peu les dépenges des autoritéa
locales en leur versant des subventions. On peut diviser le déve-
loppement des subventions en Angleterre en trois grandes périodes:
dcs origines a la réforme de Goschen en 1888, puis de 1888 3 1929
ct, enfin, de 1929 i aujourd’hui.

1. Des origines A la Réforme de Goschen

Avaut le XIXe siécle, les systémes d’impsts anglais étaient mul-
tiples, maig avaient presque tous pour assictte la «Poor Rate» ins.
titnée par Elisabetb I en 1601. Cet impét avait pour but de subvenir
anx besoins des indigents a la charge des autorités locales ; il avait
pour base, cela va de soi, & 'époque, la taxation de la propriété
fonciére. Avee la révolution industrielle ¢t le triompbe du libre-

! Bibliograpbie générale: Webb (Sydney) : Grants in aid, a criticism and
propozal, London, Longmea Green and Co 1920,— Sevet {Léon) : Les snhveptions
de I'Etat aux finnoces locales dape le royanme Uni de Grende-Bretagne et d'Irlande.,,
Paris, Paulin, 1912.— Chérionx {].), Denis (B.), Guillanme (M.) : Etndes politiques
anglo-saxoones, Paris, Foulon 1938.— Grice (Watson) ; National and loeal finances,
London, King nod Son 1910.— Matthey: La place des snbveations dans les finances
locales anglaises, Thése Paris 1948.— Laufenbnrger (Henri) : Finances comparées :
Etate-Unis, France, Grande-Bretagoe, Suisse, U.R.S,S., Parie 1947,— Lhomme (Jean):
Le politique sociale de 'Angleterre contemporaine, presses nniversitaires de
France, Paris 1953.— Redlich et Birst: Le gonvernement local de P’Anglelerrs,
tradoction Oualid, Paris 1911.— Worswick and Ady : The British economy,
Clarendon Press, Oxford 1952,
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échange de I'école de Manchester sur le protectionnisme, I'économie
de ce systéme fiscal sc trouva bouleversée. La richesse qui, jusqu’a-
lors, était entre les mains des propriétaires fonciers devint hientdt
Papanage des industriels et des commergants ; d’autre part, en
méme temps, s¢ développait dans les villes un prolétariat anguel il
fallait souvent venir en aide. Le systéme de la «Poor Rate» devenait
done éminemment injuste, puisqu’il ne reposait que sur une fraetion
de la population dont la capacité fiseale était diminuée a la fois de
maniére absolue, en ee qui concerne ses biens dont la valeur avait
nettement baisaé, et relative, par rapport i d’autrea couches de
population enrichies par le eommeree et 'industrie. Dane ces eon-
ditions, seul le gouvernement central qui pouvait atteindre toutes
lea sourcea de richesses du pays était & méme de rétablir un équili-
bre que les conditions économiques avalent renverse. .

C’est ainsi que la subvention fit son apparition ; mais au lien de
dégénérer, comme en Franee, en une multiplicité de subsides parti-
culiers, la aubvention anglaise devint aubvention unique et prit rapi-
dement, dans les resaources locales, une place essenticlle, allant
méme jusqu’d dépasser les revenus tirés des impbis.

Selon Sydney Webb?, le véritable départ des aubventions en
Angleterre fut 'anunée 1846, date du «Corn law repeal act», qnoique
auparavant, on ait déji rencontré diveracs formes de subveuntions.

Les charges entrainées par lea guerrcs coutre Napoléon et une
grave crise économique provoquérent une haunase eonsidérable de
la «Poor Rate». Cependant, lea impdts allant toujours en augmen-
tant, Vattention du parlement fut attirée, en 1834, par Lord
Althorp sur cette situation, Une commisgion se réunit pour étudier
dans quelle meaure on pourrait décharger quelque peu les proprié-
taires terriens. On ne prit pas ¢n econsidération la taxe dea pauvres
qui était en voie de réforme, maia 'on s’attacha apéeialement, sur
les conscils de Sir Robert Peel, & examiner Ya loi sur la taxation des
chemins qui formait une dea gourcea principalea de revenua des
eommunes ; en conséquence, la eommission invitait le gouverne-
ment a venir en aide aux contribuables locaux qui, selon le rapport
de Peel, devaient se charger de dépenses dépasasant largement le
cadre loeal. C’est en se fondant sur ee rapport qu'une subvention
de 104.000 Livres fut aceordée aux autorités localea pour la cons-
truction de 700 établisaements seolaires de 1835 a 1839. Auparavant,

" Webb : Op. cit. p. 7.
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alors que la discussion sur le sujet était & peine ouverte, une sub-
vention avait déja été votée le 17 aciit 1833 en faveur dc la «British
and Foreign school» et de la «National School», pour la création
d’écoles primaires.

D’autre part, ]a moitié dn montant du bndget des localités con.
cernant les frais de poursuites devant les tribunaux fut mis a la
charge de PEtat central, avec une partie des frais découlant du
transfert des prisonniers des prigous locales aux prisons centrales.
Cette dépcnse nouvelle représentait a 'époque plus de 100.000
Livres, Par contre, le Parlemeut refusa de prendre sur son budget
les dépenses de police qui ne cessaient de s’accroitre.

L’Ecole de Manchester, en faisant triompher le libéralisme,
porta un grand coup a Pagriculture anglaise. Sir R. Peel, qnoique
représentaut conservateur a la Chambre, s'était nettement tourné,
sur ce point, vers les tendances libérales. L'abolition des droits de
dovane fai obtenue 4 la faveur de la famine en Irlande en 1846.
Cette abolition écarta le parti conservateur du pouveir pour une
vingtaine d'années et donng & la politique des subventions un essor
nouvieau.

Sir R. Peel remargua fort hien les aspects de I'évolution qui
venait de g’opérer. D'une part, le gouvernement ne pouvait laisser
reposer les charges locales sur lee propriétaires terriens, d’autre
part, il pensa qu’il fallait encourager les magistrats locanx & agen-
rer une gestion saine des services publics. Avec la subvention, Sit
R, Peel faisait d’'une picrre deux coups : en accordant la subvention,
le Trésor venait en aide aux auterités locales et, en méme temps, il
contrdlait Putilisation des subsides accordés. Cee tendauces nette-
ment centralisatrices de R. Peel furent approuvées par le Parle-
ment. I fant ajouter que Peel était fervent partisan de la spécia-
lit¢ de la subvention, c’est-a-dire qu’il désirait que la subvention
fiit versée pour des services déterminés et non point destinée a
combler un déficit général du budget local.

Vers 1850, le Parlement revint sur la décision qu’il avait prise
en 1839 de ne point verser d'indemnité pour le service de police anx
auntorités locales. Cependant, sa décision alla & Iencontre des prin-
cipes posés par Pcel: la nouvelle subvention avait un caractére
forfaitaire, ce qui Ini enlevait son élément qualificatif. Il suffisait,
en effet, que le «<Home service» délivrit a la localité un certificat
attestant que le service de police était suffisant et bien organisé,
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pour que le Chaucelier de FEchiquier versat a la Commune un aub-
side détcrminé.

Une autre tendance qui souleva des protestations fut la suivante:
le 2 avril 1853 une nonvelle subvention fut accordée aux établisse-
ments d’enseigncment dans les districts ruraux. Ce subside était
versé i la condition qu’un certain nombre forfaitaire d’enfants sui-
vissent les classes, que Dlinstituteur fiit diplomé et que les trois
quarts des éléves se présentassent & I'examen de I'inspectenr. Puia,
en 1858, une commissien recommandait an Parlement de verser une
subventioo scolaire proportionnelle i la fréquentation moyenne,
aubvention qui tint compte dc 1’état de I’école, et a laquelle devait
collaborer le comté pour chaque enfant ayant subi un examen ep
calcul, lecture ct écriture ! )

Devant les protestations, ce systeme fut assoupli Pannée sni-
vante.

On s’éloigna encore plus des principes de Pcel loraque fut
inataurée la snbvention reposant sur les biens domaniaux, On fit
remarquer que lcs bicns dowaniaux représentaient pour la com-
mune des manqucs 3 gagner considérablea puisqu'ile étaient exempta
d’'impdts ; et ¢’est pourquoi lc Parlcment décida d’attribuer une
anhvention, en 1860, de 35.000 Livres, dite «in lieu of rates» qui
devait &tre répartie entre les communes ot existaient des biens
domanianx. Cette subvention e’étendit bicntét & tous les hiens
d’Etat sc trouvant sur les territoircs communaux. De cc fait, la
subvention atteignit rapidement 170.000 (1874}). C'était la premiére
anbvention dite générale, c'est-a-dire sans affectation déterminée ;
gon seul but 6tait de venir en aide an contribuable local pour I'en.
semble des dépensea du budger de la localité.

Vers 1870, une réformc de l'enseignement s’imposa aous la
presgion de 'opinion publique. L’administration tolérait deux sortes
d’enseignements : ’'un qu’elle créait et qui dépendait des autorités
locales, I'autre cncouragé par linitiative privée. Les écoles créées
par des institutions privées nc bénéficiaient de aide de I'Etat qu’a
la condition qu'elles se conformassent aux régles posées pour les
écoles publiques. L'opinion fut nettement divisée sur la question de
savoir st I'Etat qui subventionunait des écoles privées pouvait égale.
ment leur imposer des obligations. Cette divison fut a Ierigine du
retour des conservateurs au pouvoir.

La derniére subvention de Fancicn systéme, cest-a-dirc la sub-
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vention pour un but déterminé, date de 1873. Elle fut créée pour
venir en aide aux services de santé des antorités locales ; elle devait
ootammeant servir au paiement des traitements des officiers de santé
et des inspecteurs des naissances. L’Etat prewvait a4 sa charge la
moitié du traitement de ces officiers, moyennant qu’il pit contréler
leurs nominations et leurs révocations ; en outre il exigeait que ces
officiers fussent compétents et, partant, hien rétrihués.

Cet ancien systéme fit bientdt place au systéme qui avait déja
vu le jour en 1860 avec la subvention compensatrice des exemptions
de taxes sur les revenus domaniaux par la subvention géuérale,
dont le principal artisan devait étre Goschen.

2. De la Réforme de Goschen i 1929

Déja, en 1870, alors qu’il était président d’une commission char-
gée d’enquéier sur la situation des taxes locales, Goschen avait
proposé une refonte de tout le systéme fiscal anglais. En 1873,
plusieurs propositions furent présentées a la Chambre des Commu-
nes qui auraient nécessité un complet changement du systéme fiscal.
C’est pourquoi Sir Stafford Northcote préféra augmenter le mon-
tant des subventions pour venir en aide aux localités, en leur
versant les excédents budgétaires.

Cependant, devant Paugmentation des dépenses locales et des
«grants in aid», I'opinion fut alertée. Deux tendances se faisaient
face. La premiére critiquait le systéme des subventions qui ne pour-
raient jamais compenser I’augmentation des nouvelles charges qui
pesaient sur les localités, et proposait le transfert d’impdts encaissés
par I’Etat central aux localités. L’autre opinion prétendait que 'on
8’était trop écarté du principe de la spécialité institué par Sir Peel,
que I'on avait engagé le gouvernement daas la voie dc Ia prodigalité.

Devenu Chancelier de I'Echiquier, Goschen insista sur le pro-
bléme des finances locales en présentant son <budget speech» de
1887. Sa premiére proposition pratigue fut de demander le transfert
aux autorités locales du mountant des taxes sur les voitures et de
supprimer la subvention pour ’entreticn des grandes routes. En
dépit d’une farouche opposition & ce projet, notamment de Lord R.
Churchill, Je budget fut voté, faisant passer I'aide de I'Etat aux
localités pour Ventretien des routes, de 240.000 Livres a plus de
500.000 Livres. En outre, en attendant une réformec compléte du
systéme fiscal, prévoyant la suppression des subventions a caractére



spécial, Goschen propesa 'augmentation générale des snbventions
aux collectivités subordoanées.

Ea 1838, Goschen propoaa deux sérics de réformes : I'une por-
tait sur la suppression de la plupart des suhventiona ¢t sur leur
" remplacement par le produit de diverses taxes quni, anparavant,
revenatent de dreit a I’Etat ceutral ; I’autre econcernait Vouverture
i la Banque d’Angleterre d*nn eompte spéeial qui devait permettre
la simplificatien des méthodes comptables. Ainai furent aupprimées
les subventions auivantes :

Angleterre et Routea & péages £ 250.000
Pays de Galles: Subveations de la poor law 290.000
Pourauitea criminellea 145.000

Police 1.430.000

Aliénés, iodigenta 485.888 .

Ecosse Routea 35.000
Aasiatance médicale 20,000

Police 155.000

Aliénéa, indigents 90,000

Totnl année 1888 £ 2.900.000'

L’idée ecntrale de Goschen était de donner aux autorités locales
des revenua permanenta plutét que de lcur attribuer des erédits
auuuels.

Le Parlement accepta de transférer aux localitéa deux sortea
de droita: tout d’aherd les droits de licenees estimés & 'époque 3
deux millions nenf ceats milles livres, puia le 40 % dea «probate
duties» (droits sur ’enregiatrement des testamenta) dont le rende-
meut a'élevait enviren & ¢inq milliens de livres.

Par ceutre, le Parlement refusa d’augmenter les dreits de licence
anr lea ehevaux et les charretiea qui anraieut dii servir i entretien
des routea. '

D’autres subveniions ue furent paa aupprimées, par exemple la
subvention «in lieu of rates», dent il 3 été question plug haut,

La réforme de la comptabilité fut réalisée par la eréation a
la Banque d’Augleterre d’un compte spéecial, appelé «Local taxation
aeeounts, aur lequel devaient &tre veraéca les nouvellea recettes que
PEtat venait d’attribner aux autorités locales. La difficulté aurgit

! D’aprés Redlich and Hirst : Le Gonvernement local de PAngleterre, Op. cit.,
p. 252.253.



— 30 __

dans la fagon de répartir ces recettes assignées, probléme qui se
compliquait encore de par la création des Bourgs et Comtés. Finale-
ment, on décida de verser les dreits de licence aux Bourgs et
Comtés propertionnellement au produit fourni par ces droits dans
lenr circonscription. '

Pour les «Probate duties» et, plus tard, pour les surtaxes éta-
blies sur les biéres et sur les aleools, on prit pour base de répar-
tition les ancienocs subventions.

Le sens profond de la réforme de Geschen fut I'abandoo tetal
du principe de Robert Peel qui désirait que la subvention fiit des-
tinée a encourager l'efficacité des services locaux et a assurer le
minimum national de services publics. Le subside avait perdu toute
spécialité et toute proportionnalité avec le but 3 atteindre. Ce-
pendant, peu de temps aprés la réforme de Goschen, les anciennes
subventioas réapparurent, ce qui ne manqua pas de créer une cer-
taine confusion dans les finances, et, dans le fond, de comsacrer
Péchec de la réformc de 1888.

Comme il a déji été relevé ci-dessus, les surtaxes sur la biére
et Palcool vinrenmt tout d’abord, en 1890, augmenter le <Local
taxation account» qui regut égalcment, 3 partir de 1909, uoe somme
de 40.000 Livres qui devait &étre versée aux Conseils de Comté
proportionnellement aux droits de licence per¢ns au cours de
I'ancée précédente dans leurs circeascriptions. .

Av fur et 3 mesure que le moatant des recettes assignécs auog-
mentait, les subventions spéciales réapparaiseaient, en particulier
en ce qui concernc le domaine scolaire ; en 1891, le Parlement
attribua une subvention annuelle de 10 shillings par éléve de 3
a 15 ans, pour généraliser, autant que possible, la gratuité de I'en-
seignement. Puis 'enseignement des enfants aveugles et sourds
fnt subventionué des 1893, celui des anormaux dés 1899. Tontes les
gsubventions scolaires furent uuifiées, en 1900, en une seule: la
«block grants.

Dés 1910, I’'enseignement secondaire recut également uoe aide
de 800.000 Livres qui remplagait une attribution précédente sur
la surtaxe des alcools.

Les priacipes de Goschen disparaissaient devant 'avalanche des
nouvelles subventious ; aussi, les critiques se firent de plus en plus
nombrenses, demandant la révision du systéme. Aprés que Lord
Balfour eut déposé un rapport, qui n’eut pas de suite, au Parle.
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ment cn 1896, Lord George réunit une nouvelle commission pour
¢tudier Ja question. Ce «Comittee», dans son rapport de 1914, se
prononga pour I’abolition des principes de Goschen.

Mais la guesre mondiale empécha tonte réforme et détourna les
autorités du prohléme des finances locales. La guerre entraina
inévitablement un accroisscment des dépenses locales et en méme
temps favoriea le développement des doctrines saciales ; I'Etat
accepta de participer 3 la créatian de centres de pnériculiure, de
matcrnités, de dispensaires anti-tuberculeux.

Au sortir de la guerre, le gouvernement central subventionna
un nonveau domaine, celui de I'habitation. Ce «Housing Act»
obligeait les autorités locales a veiller aux bescins de lenrs hahi-
tants, i réaliser des plans de construction. Cette loi fut modifiée
par la suite en 1923, puis en 1927.

L’aprés-guerre remit complétement en question le probléme
des finances locales. Diverses commissions déposérent des rap-
ports qni n’eurent ancune suite. En fin de compte, le gouverne-
ment vota le «Local government act» de 1929 qui s'inspirait d’un
rapport de Chamberlain présenié en 1918.

3. Evolation depuis 1929

A cette épaque, le systéme des finances locales reposait, d'une
part, sny Vinstitution des subventions générales dont la clef de
répartitian datait de I'époque de Goschen et, d’autre part, sur les
nombreuses subventions du type Peel qui ¢’étaient pcu a peu
ajoutées aux suhsides du type Goschen,

Le Jégislateur sc trouvait devant deux possihilités : Ja premiére
qui consistait & naticnaliser les services locaux et, par conséquent,
a charger le budget de I’Etat des frais y relatifs ; la seconde qui
avait pour but la refante de I'ancicn systéme et ’adaptation aux
conditions économiques nouvelles de laide financiére de 'Etat
central. La premiére solution fut d’emblée écartée, étant donné
Iattachement traditionnel du penple anglais au «Local govern-
ment» ; aussi, la scconde proposition denna-t-elle naissance au
«Local government act» de 1929 qui abandonnait le systéme de
Gaschen. Cette réforme comprenait deux séries de dispositions ;
d’une part, la suppression de reccttes, d’autre part, une compen-
sation & cette suppression ; elle visait a remédier a trois défauts
principaux de Pancien systéme : 1) 'assictte de Pimpst, 2) la clef
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de répartition des subventions, 3) la question des eollectivités
deshéritées.

Le premier point fut résolu par la suppression d'impéts loeaux,
notamment ceux sur les terres de culture ; les impéts sur les mines,
ateliers, usines, chemins de fer furemt dégrevés dans une propor-
tion de 75 %.

Sous le deuxiéme point était désignée la suppression de nom-
breuses subventions, & P'exception de quelques-unes telles que les
subventions & Penseignement et 3 la police qui, dans la mesure
ou elles étaient payées par le «Loeal taxation account», passaient
sous la direetion des ministéres intéressés sans modifieation dans
leur mode de répartition.

Coneernant le troisiéme point, une formule de répartition fut
¢laborée pour tenir eompte des besoins respeetifs des collectivités
bénéficiaires, en se référant a la population et a la valeur loeative.

En compensstion de la suppression des sneiennes subventions
et des dégrévements, une somme générale fut versée aux Bourgs
et Comtés par le Chaneelier de I'Echiguier. La coutre-partic des
dégrévements (loss of rates) fut invariablement fixée a 23 millions
de Livres et la compensation des subventions supprimées s’élcva
invariablement & 9 millions. Enfin une troisiéme somme variable
(additional sum) qui représentait le meutant nécessaire a4 1’adap-
tation au eyele et aux conditions partieuliéres, fut fixée pour une
premiére période de trois ans a 3 millions de Livres.

Mais cette formule qui, grice & la souplesse que Ini donuait
I'«additional sum», semblait devoir &tre définitive, ne mit pas un
terme au développement des subventions en Angleterre. En effet,
de nouvelles subventions virent & nouveau le jour en marge du
systeme établi, alors que d’sutres subventions qui avaient été
supprimées en 1929 réapparurent parallélement. En 1930, une
subvention en faveur de*lPbabitation fut votée ; ee subside était
non plus versé en fenetion du nombre d’habitatious construites,
mais proportionnellement an nombre de personnes logées. En 1935,
cette aide fut complétée par une action en faveur de la construetion
rurale.

Comme la guerre de 1914-1918, ls guerre de 1939-1945 eut
une grande influenee sur le développement de la politique sociale
en général et des subventions en particulier. Ce mouvement s’am-
plifia avec Parrivée an pouvoir du parti travailliste en 1945,

Fre
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Tout d’abord la guerre aérienne allait provoquer I’extension
de I'aide de I’Etat pour la protection de la population. L’Echiquier
prit & sa charge jusqu’a 85 % des dépenses relatives & la création
d’abris. D’autre part, la destruction des villes amena I’Etat central
a aider la rcmise en fonction des services publics anéantis.

La fin de la guerre provogqua une nounvelle réorganiaation du
systéme des subventions en 1944, en 1946, pour aboutir a la grande
réforme dc 1948 : le nouveau «Local government act» ou «Exche-
quer equalization Act» qui remplaga I'<Act» dec 1929,

Ainsi que nous I'avons vu’, la réforme dc 1929 avait consisté
en un certain nombre dec dégrévements remplacés par une subven-
tion générale, d'une part ; d’autre part, une série de subventions
particuliéres avaient été supprimécs et remplacées par une sub-
vention générale ; enfin, une innovation, la «weighted population»,
on systéme de la population pondérée avait sugmenté les revenus
des collectivités déshéritécs.

Cette dcrniére aubvention devenait nettcment un factcur de
péréquation des moyens financiers entre collectivités.

Cependant, la «weighted population» avait soulevé de nom-
breuses critiques, notamment 4 propos de la différence opérée
entre les villes pauvres et les villes riches qui ne semblait pas assex
prononcée. C’est dans le sens de la meilleure adaptation du sys-
téme aux conditions économiques de chaque cité que va se faire
la réforme de 1948. Les villes déshéritées, désormais, regoivent
une subvention générale qui tient particuliérement compte de leur
gituation prétéritée. La subvention qui compensait toua les dégre-
vements, datant de 1929, fut supprimée et remplacée a partir du
ler avril 1948 par I'<Exchequer equalization grants». Ce subside
fut complété provispirement, afin de ne pas créer de troubles finan-
ciera dans les collectivités déeentralisées et de permettre & ces
derniéres de s’adapter au nouveau systéme, par des subventions
transitoires («Transitional grants» jusqu'en 1953) 2,

* * *

I’Angleterre a donc connou trois périodes tout a fait distinctes
dans sa politigue des subventions : la premiére, inspirée par Peel,
qui vit naitre la subvention a caractére spécial, qui correspond bien

YCf p. 29,
?Sur ces derniers points, voir Matthey : op. ciL
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au temps du libéralisme intégral, c’est-a-dire an tempa de Ieffi-
cience ; puis apparait la aubvention générale de Goschen qui fait
ressortir les problémes sociaux et le relativisme d’une éconmomie
¢n copstant mouvement, ¢’est-i-dire d’une économie dans laquelle
g'opérent de constants décalages; enfin, la troisiéme forme de
subvention accentue encore cette prise de coonscience des écarts
qui peuvent intervenir entre villes riches et villea panvres : ¢’est
I'époque de lintroduction de la «weighted population» et des
«Equalization Grants».

Cependant, il faut se rendre compte que le terme de «Local
government» ne correspond plus a rien aujourd’hui, ai Pon con-
sidére ce qu’il représentait il y a un aiécle et plus. «The local go-
vernments are now the creatures of the state» .

Quoique Popinion soit assez divisée quant i Popportunité de
Iintroduction des subventions en Angleterre % lcur apparition a
pettemeat égalisé les sources de revenus entre I'Etat central et
les gouvernements locaux ; elles ont permia la répartition des char-
ges publiques de mapidre assez équitable entre les diverses loca-
lités ; d’autre part, cette aide a évidemment affermi le pouvoir de
I'autorité centrale.

Auassi, il faut bien le reconnaitre — n’en déplaise a Sydney
Webb qui détestait le «bureancratic system»® enropéen et de la
France en particulier — le systéme du «local government» s'est
transformé complétement au point que la différence entre le «Lo-
cal governmcnt» et un Etat unitaire européen quelconque s'est
considérablement aménuisée. Il n’est plus possible de parler d’au-
tonomie locale, mais tout au plue d’administrations locales
indépendantes. En perdant leur liberté financiére, les localités
subordonnées ont perdu en méme temps leurs caractéristigues
politiques et sociologiques; il va de s0i que nous ne portons
aucun jugement de valeur négatif sur cette évolution qui,
historiquement, peut paraitre nécessaire ; nous tenons simplement
4 metire en évidence un pbénoméne financier contemporain si im-
portant qu’il a bouleversé un régime juridique. 11 n'y a pas de
doute eur cette question : ’Angleterre s’est transformée constitu-

*Dillon cité par Garver (F.-B.): The subvention of the State finances of
Pennsylvania, Th., Chicago 1919, p. 1.

2Wehb (Sydney) : Op. cit. p. 4, p. 6.
2Ibid ; Chap. III et IV.
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tionnellement et comme I’a écrit le professenr Jenniogs : «bien que
les auteurs étrangers qui, commentant notre aystéme, continuent
a parler de 'Angleterrc camme dn pays du «Self local government»,
il est bien évident qu’il n’existe plns rien de aemblable» 1,

Peurtant, en faisaut abstraction du ¢6té juridique et consti-
tutionnel de la guestion, il eat un point des plus intéressants et
importants i relever dans la politique anglaise dea suhventions
mise en paralléle avee la politigue d’sutres pays continentaux, dec la
France, par exemple, dont il sera question plus bas 2 : chaque foia
que le systéme a menacé de tomber dana I'incohércnce et 'anarchie
compléte, une réforme totale est intervenue mettant fin a 'ancien
systéme pour en créer un neuveau qui tienne compte de I'évolution
économique et sociale. Ce trait, qui fait de I"Angleterre le aeul pays
an mende daus lequel on treuve uue politique déterminée dea
anbventions administratives, est, & notre avis, certaincmecnt dii a
I'homogénéité gouvernementsle qui permet Pintroduction d’nn pro-
gramme nnique, voire des idées 'd’un seul hamme, comme ce fut le
cas pour Peel, Goachen ei en partic pour Chamberlain,

! Jennings cité par Matthey : Op. it p. 120,
2Cf, 35 ns. -
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C) Dans un Etat typiquement unitaire: La France'

En France également s’est posé cet important probléeme des
gubventions administratives, On peut méme se demander ai cea
problémes ne aont pas plus asigus dans ce pays que dans le notre,
ce qui tendrait 3 pronver aunx politiciens suizaea, partisans de la
centralisation, que la anppression du fédéralisme dans notre paya
ne aerait pas une golution adéquate au grave probléme de la réforme
des finances fédérales.

La France a subi diverses inflnences dans sea finances publiques
depnis la fin de ’Ancien Régime & nos jours ; en méme temps qu’elle
passait de la Royauté i la Répnblique, puia 3 'Empire, pour reverir
4 la Répnbligque em 1870, aprés avoir flirté quelgue tempa avec la
Restanration et le Second Empire, elle connaissait également di-
verses tendances dana la direction de son économie : physiocratie,
libéralisme intégral, puis des formes plus ou moina teintées d’in-
terventionniame. .

1. Fin de PAncien Régime

Il faut d’emblée remarquer que vers la fin de I’Ancien Régime,
on ne trouve pas de véritable politique de subventions, au sens
ot on 'entend actuellement, c¢’est-3-dire un régime cohérent dang
lequel PEtat ccntral dietribue aux collectivitéa aubordonnées ponr
aider leur gestion financiére des suhsides extraordinaires on perma-
nenta, généraux on spéciaux. 'ailleurs, il faut remarquer qu’i cette
époque les délimitations de compétences entre 1’Etat central et
les collectivités subordonnées sont trés liches, voire méme inexia-
tantca, car I'Etat central considére sonvent les Communea et lea
districts plus comme des groupements de personnes et d’intéréta
que comme des unités administrativea subordonnées. L'Ftat inter-
venait surtout en tant qu’autorité judiciaire pour metire fin aux

! Bibliograpbie générale: Lanfenharger (Heanri) : Finances comparées : Etats-
Unis, Fraoce, Grande-Bretagne, Suisee, U.R.8.5., Paris 1947.— Desbats (A. Gabriel) :
De )a répartition des fonds de subvention générale entre les Départements, Naney,
Berger-Levranlt 1911.— Boulouis (Jean) : Essai sor la politiqne des subventicus
administratives, Paris, Colin 1949 - Henriet (Pierre} : Les sabiventions de PEtat aax
Commuoues, Thése Paris 1934.— Goy {Lonis de) : Les suhventions de ’Etat et la
mesure de leur effet ntile an point de vue départemental. Ce gqu'on voit et ce qu'on
ne voit pas, Paris Roustesn 1912,— Brochier (Hubert) : Finances publiques et
redistribntion des revenus, Foulon, Paris 1950-— Girolami (Jérdme) ct Dcloporte
{Jean) : Les enhventions de I'Etat aux collectivités locales, Paris 1934,

PR
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subversions, pour contraindre les magistrats 4 une gestion plus
honnéte ; d’ou, la plupart du temps, une diminution de 1’autono-
mie dea villes, qui pouvait aller jusqu’au remplacement des magis-
trats locaux par des officiers royaux. Il était naturel que le roi
protégeit ses sujets communaux afin qu'il pit d’autant mieux les
surcharger d’impdts.

1l faudra atteudre la fin de I'Ancien Régime, pour que, notam-
ment en matiére d’assistance, on voie apparaitre la subvention
administrative ; auparavant, on rencontrait parfois I’exemption
d’impdts, et la correspondance des intendants royaux laisse sup-
poser que le roi intervenait auprés de certaines villes du royaume
en mauvaise posture financiére.

Parmi les premiéres subventions royales citons eclles, versées
par Necker, qui avait pour but de venir en aide aux enfants aban-
donnés.

Eu général, la politique des subventions de I’Ancien Régime
suivit le sens indiqué par Necker, ¢’est-a-dire que son champ 2’ac-
tion resta fort restreint'.

2. De In Révolution a 1870

La Révolution de 1789 marqua dana l'histoire des finances
frangaises le début du développement des services publics, sur
une large échelle ; ¢’est également I’époque de V'anarchie et de la
débicle des finances locales.

Cette déconfiture des finances localcs ahoutit natnrellement a
I'intervention de I'Etat dans les comptes des distriets et des villes
en particulier. Au début, les versements faits par I’Etat ne pouvaient
" guére porter le nom de subventions, car ils conaervaient le carac-
tére d’avances, en principe remboursables. Mais en fait, les béné-
ficiaires ne remhoursaient jamais I'Etat central, de sorte que nous
nous tronvons en présence d'une subvention générale.

Paris, la premiére, vit ses revendications aboutir et recut en
mars 1791 Fr. 3.000.000.—, somme & laquelle vinrent s’ajouter
d’autres subsides. Puis les autres villes et, enfin, la pravince béné-
ficiérent de I’aide de I’Etat. En outre, ce dernier devait abandonner
aux municipalités Y16 me du produit de la vente des biens nationaux
ce qui ne put d'ailleurs pallier & la détresse des finances locales.

' Sur tous ces points, voir Marion: Histoire firancidre de Ia France depuis
1715, Paris 1914-1931 {6 vol.}.
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Les mvances de I'Etat devaient en principe étre remhoursées ;
cependsnt, en 1793, Comban, Président du comité des finances,
fit connaitre qn’aucun versement de Ig part des communes n’avait
encore été opéré. Devant cet état de fait, Je pouvoir central, par
décret du 14 mai 1793, dispensa les communes de tout rembourse-
ment. Cette décision détermina par la suite, notamment sous le
Directoire, la promulgation de toute une série de lois 2yant pour
but d’équilibrer les budgets locsux : loi du 29 nivése de I'an V,
du 17 thermidor de V'an V, loi du 15 frimaire de Van VI, cte.

Il est a noter que parallélement gu développement de Vaide
Bux communes, les services publics prirent une relstivement grande
extension : aide aux pauvres, enseignement public qui, grice 3
Yinfluence de Condorcet, devint, pour quelques années, gratuit et
obligatoire ; ces progrés furent de courte durée, i cause des frais
élevés qu’ils mettmient 4 Ja charge du Trésor. A partir de 1794,
IEtat central supporta tous les frais de travaux publica,

Contrairement & la Constituante, 1s Législative et ensuite la
Convention, véritable embryon de socialisme imposé per Vopinion
publique, le Censulat et I'Empire furent presque constamment
défaversbles en développement des subventions administratives.
Au contraire, les guerres nemhreuscs entreprigses par 'Empereur
nécessitérent appel aux budgets locaux pour financer lg eaisse
de I'Etat. De plus, les finances publiques se déchargérent trés sou-
vent de leurs obligations normales sur les caisses communalcs. Ces
nouvelles cherges Vétaient perfois de maniére détonrnée : par
décret du 9 avril 1811, les départements, srrondissements et com-
munes devengient propriétaires, sans contre-prestation, des édifices
et bitiments nationaux ; ces derniers ne procurant naturellement
Rucun revenu imposgient une nouvelle source de dépenses impor-
tantes a leurs nouveaux propriétaircs.

Le régime de la monzarchie parlementaire ingugura vn climat
plus favorable mu développement des subventions, en dépit de
Pépogue du libéralisme iniégral dams laquclle il se place. C’est en
effet un paradoxe de remsarguer gue ce fut I'influence libérale qui
donna & la politique de subventions un nouvel élan.

En tout premiecr lieu ce sera I’cnseignement public qui seras
hénéficigire de Iaide de I'Etat. Une ordonnance du 14 février 1830
et Ia loi du 28 juin 1833 prévoient une participation réguliére de
I’'Etat sux dépenses de I'instruetion primaire. Puis d’autres domaines
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furent touchés par les subventions, netamment I’assistance publique
qui se vit octroyer des fonds en faveur des aliéaés (loi du 30 juin
1838) : dans ce cas, la subventien était versée psr le départemeant ;
il en fut de méme pour 'entretien des voies de communicatien
(lei du 21 mai 1836).

Seus le Second Empire, la politique des subventione conuut un
regain de faveurs & partir de 1860 enviren, c’est-a-dire 4 partir de
I'époque souveat dénormmée «L’Empire libérals.

En 1861, un crédit de 25 millious, & répartir sur les anuées
allant de 1861 i 1868, est alloné par le Parlemeat, pour ls cous-
tructioa de ehemins d’intérét commuan ; puis viennent la lei dn 12
juillet 1865 cencernant les subventions aux chemins de fer locawx,
la loi du 10 avril 1867 pour 'augmentation des subsides ea faveur
de l'instructiea publique, la loi du 11 juillet 1868 octreyaat uae
side aux départements qui développeat leur réseau routier.

En résumé, I'époquc qui se déroule;de la fia de I’Ancien Régime
a 1870 se distingue, quant aux subveations, par des avances non
remboursables de.I’Etat ceatral daus trois domaiues : instruetion
publique, assistance publique et travaux publics.

3. De 1870 a nos jours

Dans presque tous les autres pays, la fin du X1Xe siécle marqua
la naissance de la notion d’intérét général. 1l en fut de méme en
France particuliérement spus influence déterminante du «blee
républicain» sputenu par le parti radical. Un fait étonnaont est a
noter : aussi bien les républicains que les radicaux étaient partieans
de la décentralisation du pouveir ; mais, engagés sur le chemin de
Pauterite gpuvernementale, ils ne pratiquéreat pas mbins une
pelitique de subventions, ce qui, tout naturellemeot, orienta et lia
leur fertune politique.

On peunt discerncer depuis lors deux directinns dans la pelitique
des subventions francaises :

a) développement des services publics qui représenta, en quelque
sorte, la eontinuation wormale de la politique pratiquée dans
les années antérieures ;

b) iaterveation de I’Etat, sous forme de subventions, au gré de '
la conjencture politigue, éconemique et financiére. Cette forme
d’extension du pauvpir se earactérisa par une série de décisions
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des plus contradictoires, prises an gré des circomstances et, [a
plupart du temps, sans plan déterminé. :

a) Extension des services publics

L’accroissement du nombre des services publics eut pour but
de donner un essor nouveau aux anciens services ou de rendre un
caractére public & ceux qui se trouvaient dans les mains privées, En
méme temps qu’ils étaient créés, une subvention y relative se
trouvait immédiatement octroyée aux administrations décentralisées
chargées d’exécuter obligation gue leur imposait UEtat central.
Ce systéme g’est développé ainsi jusque sous I'actuelle IVe Répu-
blique. '

En matiére scolaire, nous trouvons les lois du 16 juin 1881 con-
cernant la gratuité, puis du 28 mars 1882 sur I'obligation ; la loi
sur la gratuité fut complétée par celle du 30 octobre 1886.

S’agissant de I'assistance publique, divers textes de lois furent
adoptés, notamment la loi du 16 juillet 1893 sur l'assistance mé-
dicale gratuite, la loi des 27 et 28 juin 1904 sur I'assistance aux
enfants, la loi du 4 juillet 1905 sur l'assistance aux vieillards, la
loi du 14 juillet 1913 sur I'assistance aux familles nombreuses. Le
lendemain de la guerre 1914-1918 vit éclore une nouvelle série de
lois importantes concernant l'assistance publique : loi du 15 avril
1916 sur la création de dispensaircs d’hygiéne sociale, la loi du 20
juin 1918 sur les primes de natalité, la loi du 7 septembre 1919 sur
la création de sanatoria.

Le secteur de I'hygiéne sociale se vit également attribuer de
nombreuses subventions : loi du 5 juin 1875 sur la reconstruction
ct 'approbation des prisons départementales.

Mentionnens enfin le décret du 19 avril 1918 qui pose les bases
de l'aide de I'Etat aux fouds départementaux de chémage.

b} Les interventions de I'Etat au gré de la conjoncture

Dans ce domaine, I'intervention du gouverncment frangais est
dominée par I'anarchie des décisions pour deux raisous : tout d’a-
bord, la unouveauté du probléme quoique les crises ne datent
pas de ce siécle — a désemparé le législateur obligé de réagir devant
Pampleur des phénoménes cycliques ; et, deuxiémement, il est un
lien commun de relever que la France n’a jamais connu de gouver-
nement stable depuis la premiére guerre mondiale. Ainsi, aucune
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politique & loague échéance n’a en aucune chance de euccés de voir
le jour. Les hésitations entre la déflation et I'inflation, la dépré-
ciation de la monnaie frangaise, se sont acldées, du point de vue
départemental, par uo déficit budgétaire allant en s’augmentant.

D¢a le début de la erise 1930-1936, le gouvernement francaia
teata de venir en aide aux départementa et communes en détresse.
Le 19 mars 1931, le Parlement vota uoe loi, selon laquelle I'Etat
allonait teut d’abord 450 milliona de francs, pnia 3.476 millions de
francs en enbventions pour la création d’un outillage national. Eo
outre, une caiese de crédit aux départemeants et commuees fut créée
et qui devait accorder dea aubventions indirectes aux collectivités
localea, sous forme dc boaification d'intéréts.

Cependant, cette générosité ne dura guére. Déa 1932, une poli-
tique de déflation, seuteane par une compression budgétaire, chan-
gea complétement la tactique précédeate. Oa jugea que lea dépenses
lea plus facilement compreasihlcs étaient les subventions accerdées
aux administrations locales, sans qu’auparavant on eiit esquissé la
moindre réforme des finances. Ceci é1ait éminemment injuste en-
vers les communes et départements qui devaient supporter les
mémea charges avec des revenus nettement diminnés et sans ancune
posaibilité peur eux de les augmenter ; la loi dea finances du 31
mai 1933 prescrivit une réduction de 5 % sur les dépenses publiques,
mais cette réduction était portée a 10 % sur tous lea chapitres de
suhventiona.

Le déficit ayant atteint 10 milliards, le gouvernement, proposa
en juin 1933, une nouvelle réduetion de 25 % des subventiona, Le
Parlemeat refusa cette propesition ; le gouvernement atteignit
pourtant zon hut par voie de décret. Teutefois, il fant remarquer
que lea restrictiona apportées sur certains hudgets étaient largement
compenséea par d’autres dépensea. Par exemple, le Parlement,
par sen vote du 7 juillet 1934, acceptait le plan Marquet, plan
d’équipement national qui fixait le montant des crédite allouéa
pour des grands travaux. Les semmes destinéea a cea subventions
¢taient fourniea a I’Etat par le Fonds commun du Travail, géré par
la Caisse des dépbts et consigaationa. L.e montant total des sommes
veraées & I'Etat fut fixé 4 2.897 milliona.

L’avénement du «Fronot populaire», en 1936, houleversa com-
plétement la politique suivie jusqu’alors. La politique déflatioaniste
appliquée depuis 1930 o’ayant en auvcun effct aalutaire sur la dé-
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pression, il apparut au nouveau gouvernement que la scule manidre
de sortir du marasme était de pratiquer une politique inflationniste.
Il va sans dire que la politique des subventions subit, par cette
décision, un élam nouveau.

Le gouvernement se proposait d’éliminer le chémage, de relever
les salaires, par la création de grands travaux et la suppression du
prélévement sur les traitements. Cette décision eut naturellement
pour effet de grever encore plus les budgets locaux ; aussi I’Etat se
chargea-1-il de contribuer & leur allégement.

Le nouveaun gouvernement commenga par abroger, par une loi
du 18 aoiit 1936, le décrer du 30 juin 1934 qui fixait le nombre des
subventions accordées par I'Erat, ainsi que celui du 30 octobre 1935
qui imposait aux collectivités le remboursement des frais de con-
tréle et d’étude des travaux d’équipement rural.

En outre, un crédit de 20 milliards fut accordé aux ministéres de
Pagriculture, de 'intérieur, de ’éducation nationale et de la santé
publique pour la réalisation de travaux relevant de leurs compé-
tences.

Jusqu'a la fin de 'année 1936, de nombreuses subventions
virent le jour, et d’autres furent développées.

A titre d’exemple, nous en citerons quelques-unes : adjonction
a Farticle 108 de la loi des finances qui imposait a ’Etat de prendre
a sa charge 50 4 80 % des frais d'intéréts et d’smortissements de
Pélectrification rurale ; augmentation des avances pour la cons-
truction de bétiments scolaires ; subventions exceptionnelles des-
tinées & alléger les charges de la voiric, de Vassistance, par la loi du
13 novembre 1936 ; subventions pour la lutte contre 'incendie, etc.

1937 marqua un nouvean tournant de la politique francaise des
subventions, Durant Pannée 1936, d’importanies sommes avaient &té
mises a la disposition du ministére dc I'intérieur ; aux 200 millions
qu’il avait recus devaient s’ajouter d’antres tranches ; mais vers le
milieu de I'année 1937, le ministére des finances diminua eces
tranches tout d’abord dc¢ 50 %, puis de 80 %. En novembre, les
attributions devinrent pratiquement nulles. [’autre part, certains
travaux, que le gouvernement formé par le Front populaire 5°était
empressé de subventionner virent leurs attributions diminuées, voire
méme supprimées ; par exemple, I’écoulemcnt en surface des eanx
ugées ne regut dés lers aucune subvention.

En 1938, les grands travaux connurent un regain de faveur.

.

e
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Un décret du 24 mai 1938 mettait 6 milliards & la disposition des
différents ministéres pour la réalisation d’un plan de travaux ru-
raux et urhains. Cependant, ls situation des finances locales restait
désastreuse. La réforme des finances frangaises devait se faire
attendre longtemps encore, si P'on en jugeait par le nombre des
projets déposés sur le burcau de I’Assembléc Nationale ; le gou-
vernement décida, par décret du 17 juin 1938, sur le conseil de
la commission des finances, d’instituer la premiére subvention
générale de la IIle République. Nous avons vu précédemment qu’a
ses débuts, sons Ancien Régime, la subvention était parfois ap-
parne sous la forme de subvention générale. Ainsi, la nouvelle
subvention, dite la «subvention Marchandeau», donnsit une direc-
tion révolutionnaire au régime finsncier de I'Etat francais.

La subveution Marchandeau eut pour effet de supprimer une
partie des ordres de grands travaux prévus par des décrets précé-
dents, C'est ainsi qu'un décret du 12 novembre 1938, complété
par un décret du 21 avril 1939, allait interrompre les travaux com-

mencés au début de 1938 seulement !

En 1941, la loi du 14 septembre supprima purement et sim-
plement une série de subventions décrétées précédemment {depuis
1871), en les remplagant par une aide unique. D’autre part, les
subventions spéciales, existant encore, étaient susceptibles d'étre
supprimées par des décrets contresignés par les sccrétaires d’Etat a
Pintérieur et aux finances. C'est pourquoi, au leademain de la
libération, la question des finances locales pouvait étre considérée
comme résolue; pourtant, au contraire, le probléme apparut sous un
nouveau jour, son vrai jour peut-gtre, cela d’autant plus que la
nouvelle Counstitution de la IVe République du 27 octobre 1946,
dans son article 87, prévoit que les collectivités locales s’admi-
pistrent librement. Il est clair que la liberté n’existe pour une
commune ou un département, que sl Ceéux-ci peuvent se procurer
les moyens dc vivre et de saurvivre. Or, il saute également aux yeus,
qir'au lendemain dc¢ la libération, les commnnes avaicnt un urgent
besoin de fonds pour reconstruire lenrs bicos détruits par la guerre,
moderniscr leur infrasiructure économique restée en srriére pen-’
dant six années ; par conséquent, la subvention unnigue de 1941
ne suffisait pas, et de loin, a subvenir a4 tous ces besoins accu-
mulés,

(Que pouvait faire le gouverneinent, lui-méme surchargé de
dépenses ? 1l essaya tout d’abord d’intervenir en créant la subven-
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tion d’équilibre, dans une ordonnance du 8 aofit 1945, puis une
nouvelle subveution, dite «subvention spéciale d’équilibre», le 31
déeembre de la méme année ; c’est alors que furent proposés divers
projets de réforme de la fiscalité locale, dane lezquels on trouve
généralement mentionnées I'impossibilité et I'irrationuatité de lio-
terdépendance locale sans ressources propres a soutenir décem-
ment cette ioterdépendance. Cependant, si cette réforme fait de-
puis bientdt dix auns I'objet de nombreuses discussions 4 FAssem-
blée Natiovale, on est en droit de penser que la solution qui sera
peut-étre un jour adoptée ne doit guére suseiter d’espoirs. D'ailleurs,
depuis la libération, le nombre des subsides particuliers est allé en
augmentant ce qui a naturellement fait passer au second plan le
principe de la gubvention unigue qui est pourtant toujours versé

anx collectivités locales.
* *

Au terme de cette rapide étude sur la politique francgaise des
subventions, il est difficile de résumer notre pensée sinon, comme
vous l'avons déja dit, par le terme incohérence. Si, jusqu'a 1930
eaviron, les collectivités locales ont joui d’une liberté asscz grande,
elles ont depuis cette époque vu leur fortune politique trop liée
i celle.de I’Etat central. Cette situation eiit exigé non pas des so-
lutions 4 la petite semaine, mais une réforme de structures pro-
fonde de tout le systéme financier frangais. Le gonvernement fran-
gais g'est heurté & un double probléme : d’une part, les collectivités
locales ont eu brusquement 3 faire face, sous l'effet de la con-
joneture, & des obligations nouvelles, avec des moyens financiers
rédunits ; d’autre part, le gouvernement ceatral qui aurait di les
secourir substantiellement, a dii supporter également des charges
accrues non seulement gous la pression de la conjoneture, mais
également a canse du développement de la politigue sociale.

Auesi, la France, aujourd’hui, deit se poser la question de sa-
voir si elle va continuer 4 observer une Constitution qui, du point
de vue de ses finavces, est caduque, ou si, tenant compte des réa-
lités économiques, elle va s’orienter vers une nouvelle répartition
des charges et des compétences.

Conclusions sur les subventions administratives

Trois eauses principales sont a 'origine du développement des
subventions administratives. Mentionnons tout d’abord la notico
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d’intérét général qui, en s’é¢tendant toujours davauntage, créa pour
les collectivités subordonnées des charges gu'elles pouvaient diffi-
cilement ajouter i celles qui grevaient déja leurs budgets. Ge fut
Porigine, par exemple, des subventions a Venseignement.

La deuxiéme raison de la politique de subside est due a la
prise de conscicnce grandissante de la solidarité gui unit toutes
les parties intégrantes d’un pays, quelle que soit sa Constitution.
Ce caractére fit en outre ressortir que I'Etat central ne pouvait
exiger de la part des autorités locales des dépenses noen propor-
tionnées & leurs revenus : d’out le versement, par exemple, de fortea
indemnitéas aux cautons moutagnards ponr lentreticn de lcurs
routea.

Le treisiémec facteur a un caractére plus financier. Nous aveons
vu dans les études qui précédent que ’Etat central s’était souvent
arrogé des revenua auxquels les autorités décentralisées avaient
droit précédemment, principalemecnt e’agissant des impéts dircets ;
de serte qu’il a bien fallu combler la dimiunution de reveuus par
diverses subventions. Ce fut, en Angleterre, l'origine des subven-
tions générales. En Suigae, le phénomenc a certes ¢té moins violent,
mais il n’en reste pas moina qu'un impét fédéral direct existe de-
puis la premiére guerre meondiale, dont les gouvernementa can-
tonaux doivent tout de méme tenir compte dans Pimposition de
leurs contribuables, 8’ils ne veulent pas juguler Vesaor économique
de leurs contrécs ; d’oil une diminution indirecte du revenu des
cantons.

Les subveutions admiunistratives ont pris dcux formcs princi-
pales : la subvention dite spéciale, versée a 'autorité locale pour
un gervice déterminé, généralement sous le contrdle de VEtat cen-
tral, et la subvention dite générale, encore iuconnue en Suisse, qui
a peu 4 peu remplacé, en Angleterre, les subventions spéciales et qui
est devenue la principale seurce de revenu des paroisscs et comtés.

Mais quel est le meilleur systéme ? Cela dépend essenticllement
de I'application qui en sera faite. Les financiers anglais, dont le
pays cst le seul qui connaisse une politique définie des «Grantas in
aid», gu'il refond lersque Vamarehie tend 3 multiplier des incon-
vénients a I’application des principcs fondamentaux, pensent nette-
ment que leur systéme eat le meillenr. La combinaison des sub-
ventions spéciales et générales ne leur parait pas &tre un grave
handicap : «It is, as expericnce has shewn, quite practicable to
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combiae the convenience of a fixed aggregate grant to tbe Chaa-
cellor of the Exchequer, with the paramouut coasideratioa of
making the subvention to each Local Authority vary ia the desired
relation according 1o the extent or efficiency of the service, or to
the changing poverty of the district» 1.

Il est clair que la subventica générale évite une partie du coa-
trole de Iadministration supéricure; la somme regue par telle
pareisse doit permetire a cette dcrniére de subvenir & ses besoins
et de remplir les obligations que lui impose I’Etat central. Doac,
une certaine liberté existe quant a I'utilisation de la subveatica ;
pourtaant, cette liberté est hien relative, car elle dépend essentielle-
ment de la bonne veloaté de I'administration centrale qui pent,
en teut temps, ncus 'avons vu en Fracce, réduire les subsides
accordés ; eafia, les autorités locales n’ont plus guére que le visage
de quémandeurs et perdent par la toute erigiaalité et indépendaunce.

Par contre, la subveution spéciale ne va pas aussi loin daas la
restrictioa de la liberté locale. Cette limitation ee 8’étend qu’a
ua seul objet, ce qui permet tout de méme a la collectivité décen-
tralisée d’agir dacs une sphére moins étroite que dams le cas ofl
Vsutorité locale dépend complétemeut, du point de vue financier,
de Pautoerité ceatrale.

Cependant, cette question de distinction entre subvention gé-
nérale et subvention spéciale ne peut étre jugée «in abstracto» et
sans référence au climat politique. Oa pourrait, eu effet, étre
tenté de pemser que le systéme anglais est plus contraignant que
les autres systémes ea vigueur ct que, par conséquent, les collecti-
vitég locales du Royaume-Uni ont perdu tout caractére propre. Or,
it n’en est rien, alors qu’en France, ou la subvention générale n’est
encore qu'une exception, les commuaes sont totalement dépourvues
des moyews qui peurrsient leur permettre de recouvrer la pros-
périté, .
11 faut donc rechercher ailleurs que dans le systéme lui-méme
la source du malaise financier consécutif a 'introduction des sub-
veations adminisiratives. La graade différence qui sépare les
systémes anglais et frangais ne réside pas taat dans leur application
pratique, que dans I’esprit qui les anime. La France, par tradition,
et cela depuis Richelieu, voire méme plus tét, est cemtralisatrice.
Sa politique a constamment tendu a dépouiller les communes et

1Webb : Op. cit. p. 92.
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‘départements (Duchés, comtés, etc.) de leurs libertés. I¥autre part,
VEtat central francais a souvent laissé la charge de dépenses gui, il
vy a guelques décennies, n’avaient gn'une portéc restreinte, aux
antorités locales, charges qui prennent aujourd’bui, sans qu’aucun
rapport nouveau ne les compemse, une place importante dans les
budgets : tels sont les depenscs des services publics et, quclguefois,
des services sociaux.

De son coté, I’Anglcterre, également par tradition, cultive son
systéme de «Local Government». La liberté relative qui en déceule,
quoigque trés fragile, -permet néanmolns unc cerlaine concurrence
entre villes tout a fait salutaire ponr les finances locales. La centra-
lisatien, dans ce pays, ne trouve pas sa source dans un désir immeo-
déré de transférer i 'autorité ceutrale un pouvoir que lui disputent
les collectivités subordounées, mais dans la wnécessité des temps.
Aunssi, chaque fois gue la centralisation d’un service ou le transfert
d’un revenu de la caisse locale a celle de la nation s'cst présenté, en
méme temps était discutée la guestion de savoir comment les parois-
ges et comtés allaient 8’accommoder de ces décisions. e sorte que
si aujourd’hui ou ne peut propremeut pas parler de liberté locale
dans les finances anglaises, il faut remarguer que I'on ne rencontre
pas en Angleterre de crises aussi aignés qn'em France,

Les c¢ritiques principales gui ont été émises 3 I'encontre des
subventions sont les suivantes?:

Critiques d’ordre udnu'nistratif

a) Les subventions vont 4 Pencontre des libertés des collectivités
et entravent leurs iunitiatives.

b} Elles abaissent 1a moralité de Vadministration locale en les
réduisanmt au réle de quémandeur.

c) Elles sout arbitraires par essence et consacreut le régime du
bou plaisir.

d) Elles poussent les autorités locales & des dépenses inconsidérées
par 'appit gu’elles fout mirciter & leurs yeux.

Critiques d’ordre finoncier

a) Elles constituent uue mauvaise recette et poussent les autorités
locales au gaspillage parce qu’elles les soustraient au contrdle
des contribuables.

! Voir nolammeot Henviet (P.) : Op. ¢it. p. 166 aa,
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b) Leurs bases de répartition sont défectueusea et ne réalisent
pas I'ajustement des recettes aux charges locales,

c) Elles sont souvent allouées et payées aprés beaucoup trop de
formalités et de retards.

d) La politique des subventions est une solution de paresse qui
permet d’ajourner indéfiniment une réforme d’ensemble des
finances.

Aux Etats-Unis, oil la Cour supréme a le droit de se prononcer
sur la constitutionnalité des lois, un cas trés intéressant s’est présenté
en 1923. Un groupe de contribuables ainsi que I’'Etat de Massa-
chusetts contestérent la constitutionnalité de la loi sur '’hygiéne.
Aprés les avoir déboutés, pour des motifs qu'il n'y a pas lien de
relever ici, la Cour profita de 'occasion pour décréter la constitu-
tionnalité des subventions que les Etata ne sont pas obligés d’accep-
ter, pour antant qu’ils exécutent les obligations que leur imposent
les lois fédérales : «probably, dit 1a Cour, it would be sufficient to
point out that the powers of the States are not invaded, sincc the
statute impoees no obligation, but simply extends an option which
the State is free to accept or reject» ..

En définitive, on remarque que le fond du probléme des sub-
ventions administratives procéde directement de la politique, do-
maine sur lequel nous ne voulons nullement empiéter. L’apport de
I’économiste en cette matiére eet trés limité ; nos recherches nous
ont conduit & exposer trois cas concrete, dent en pourra, scmble-t-il,
firer un ense¢ignement.

Cependant, avec les subventions administratives, I’Etat central
poeeéde une arme redoutable, pour lutter conire les effets de la
conjoncture ; Cest pourquoi, nous rctrouverons cctte forme de
subsides dans le dernier chapitre de ce travail.

1 Muac Donald: Op. cit. p. 43 ; voir également Holcombe : Op. eit. p. 10,
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CHAPITRE II

Les subventions aux collectivités d’utilité
publiquc et 4 buts sociaux

- A) Marché du travail

1. Service de placement

Comme dans les autres pays d’Europe oo le libéralisme éco-
nomique avait ét¢ la source du développement de lindustrie, la
question d’'un chémage plus ou moins permanent se posa en Suisse
vers la fin du XIXe siécle ; la protection de 'ouvrier avait déja
fait I'objet d’une intervention juridique de la part de la Counfédé-
ration cn 1877, par lintroduction de la loi sur les fabriques. Cepen-
dant, la situation économique exigeait que I'ouvrier fiit nou seule-
ment protégé dans son travail, mais encore lorsqu’il n'en avait
point. Une tentative révolutionnaire tendant & donner une solution
a4 ce probléme échoua en 1894 : une initiative concernant lintro-
duction d’un droit au travail avait été lancée par le parti socia-
liste, mais elle fut rejetée en votation populaire. Par contre, un
postulat fut accepté par les chambres invitant le Conseil fedéral
4 présenter un rapport sur la question de savoir comment la Con-
fédération pourrait éventucllement sg’intéresser aux institutious
destinées a fournir des renseignements et a protéger lcs cuvriers
contre les conséquences d’un chémage involontaire. Aprés diverses
discussions et amendements, un projet d’arrété du Conseil fédéral
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fut accepté par les chambres en 1909 1, Par cet arrété, la Confédé-
ration s'engage a verser des subsides aux établissements pnblics de
placement, anx associations de secours en natnre et i P'association
suisse du travail, sous certaines conditions fixées a Particle 2.

En 1922, la Suisse adhéra & la Convention de Washington
de 1919, sclon laquelle les Etate qui Iavaient acceptée s'obligeajent
4 prendre des mesures, en vue d'instituer des burcaux publics de
placement. En 1922, la Suissc estimait avoir rempli cette condition,
en se fondant sur 'arrété du Conseil fédéral du 29 octobre 1919
sur l'assistance-chémage. Cependant, cet arrété, pris en vertn des
pleins pouvoirs dn Conseil fédéral, fut abrogé le ler juillet 1924,
si bien qu'il n’existait plus aucune base légale, & cette époque,
obligeant les cantons i maintenir un service public de placement.
Aussi, en date du 11 novembre 1924, le Conseil fédéral pritil
une ordennance, sur le service de placement, qui contenait les
prescriptions nécessaires a l'exécution de la Convention de Was-
hington®.

Les dispositione de la loi de 1909 restant inchangées, elles con-
tinuérent dés lors & servir de base an versement de subsides de
la part de la Confédération anx offices de placement.

A la suite de l'introduetion, en 1947, dans la Constitution fé-
dérale d’un article 34 ter, lettre e, 'aide de la Confédération pour
le service de placement a pris nne forme constitntionnelle. Cette
aide a été fixée par la loi fédérale sur le service de ’emploi de 19513
210 a 30 % des frais concernant le personnel et le matériel
de burean.

2. Lutte contre le chamage

En 1915, le Conseil fédéral envoya aux gouvernements canto-
naux une circulaire, les invitant a4 combattre le chémage, par la
création d’occasions de travail. La Confédération, de son c6té,
ferait son possible pour procurer dn travail anx chéomeurs en sob-
ventionnant divers travanx publics et en exécntant des constrne-
tion . En 1919, le Conseil fédéral, cn vertu de ses pleins pouvoirs

TAF du 29. X, 1909, RO 26, 93 s5; RS 8, 652.

20 du 11. XL 1924, RS 8, 655 a5,

ILF du 22, VL. 1951, FF 1951 II 529 ss. ; subventions : p. 533 s.
4FF 1915 1T 365 — 368.
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prit deux arrétés relatifs 4 la lutte contre le chémage. Duns le
premier !, la Confédération encourageait la construction de bati-
ments, en accordant des subsides aux propriétaires et des préts
a 4 % enr gage immobilier. La subvention se moantait de 5 a 15 %
du coiit de la comstruction ; quant aux préts ils pouvaient atteindre
30 % des frais de:construction. Le second arréié? envisageait la
création de travaux dits de chémage ; la Confédération, aux termes
de cet arrété, s'engageait 3 verser aunx cantons des [onds, pour
Pexécution de travaux, qui, légalement, ne pouvaient étre consi-
dérés comme subventions. ‘

En 1921, le nomhre des chémeurs complets avait encore ang-
menté ; dane son message du 7 octobre 1921, le Conseil fédéral
demanda aux chambres de lui ouvrir de nouveaux crédits afin
de subventionner a nouveau des travaux exécutés par les cantons.
Ces crédite furent accordés par les Chamhres ® ¢t renouvelés en
1922 % A partir de 1923, la crise s’étant atténuée, les crédits furent
sUpprimés.

La crisc des années trente allait 4 nouveau poser de graves pro-
blémes aux autorités fédérales. Dés 1931, la Confédération accorda
aux cantons des aides pour des travaux, ainsi qu’elle Vavait fait
suparavant. Puis, I’Assemblée fédérale, dans le but de lutter con-
tre le chémage, accorda des subventions de fahricatiou d des éta-
blissements privés, pour antant que cette aide ne dépassit pas la
somme que la Confédération aurait vraisemhlahlement dd dépenser
pour des allocations de crise aux chdmeurs ®. Ces subventions 2 des
entreprises privées n'ont pas le méme caractére que celles dont
il sera question dans le prochain chapitre ; elles étaient versécs sen-
lement lorsque les entreprises prouvaient gqu’elles acceptaient des
commandes pour maintenir leur main-d’envre au travail et que
le suhside ne leur valait aucune sorte de hénéfice. Cette forme de
suhventionnement est d’un type plus social qu’économique.

D’autre part, la Confedération créa diverses occasions de tra-
vail, par exemple en faisant exécuter par les CFF des ouvrages
extraordinaires, en subventionnant Vintroduction de nouvelles

1 ACF da 25, V, 1919, RO 35, 339 — 341

2 ACF da 23. V. 1919, RO 35, 342 — 345,

3 AF des 20 et 21. X. 1921, RO 37, 749 — T50.
4 AT du 13. X, 1922, RO 33, 541 — 542.

EAF da 18. IIL 1932, RS &, 601 za.
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industries (radio, anto). La Confédération, dés 1936, décida de
favoriser la colonisation! en accordant aux citoyens quslifiés une
aide pour leur permettre de s’établir dans les pays d’outre-mer.

En 1938, puis en 1939, i la fois dans le but de lutter conire
le chémage et de renforcer la défense nstionale, les chambres ou-
vrirent des crédits considérables. Le premier se montait & plus de
70 millions Z et le second i 327 millions 2. Il était spécifié dans ces
arrélés que les subventions devsient &tre versées spécialement dans
les régions ou eévissait le chomage ; en debors des questions mili-
tsires qu'ils toucbeicnt, ces crédits devaient permettre de limiter
le chdmage psr de nouvelles créations de possibilités de travail,
par la construction de nouvelles voies de chemins de fer, psr un
renforcement de 'aide au tourisme, psr des secours i Iindustrie
et 3 'artisanat sans travail. Mais, rappelons-le encore une fois, ces
subventions ne visaient strictement que des buts socianx; leur
desgein était la lutte contre le chdmage et non aide i des indus-
tries & la veille de 1a fsillite.

Du point de vue financier, Particle 3 de ’arrété fédéral de 1939
est une innovation révolutionnaire : il autorise le Conseil fédéral a
déplscer, & Pintérieur de chaque groupe de crédits, ceux d'une ru-
brique 2 une autre, ce qui va a I’encontre du princioe jusqu’ici
secro-ssint, en mstiére financiére, de la spécialité.

La guerre changea la situation, en ce sens que le chémage ré-
trograda dang une forte mesure. Pourtant, le Conseil fédéral pri,
en 1942, un arrété * réglent la créstion de possibilités de travail
pendant la crise qui, éventuellement, suivrait la guerre. Dans cet
arrété, le Conseil fédéral se déclarait favorshle & I'idée d’accorder
des subventions pour de multiples buts fixés & article 5, parmi
lesquels figuraient : le tourisme, le développement de la capacité
de production des exploitations, la créstion de nouvelles industries,
le recherche scientifique, etc.

Encore une fois, la condition nécessaire au versement de ls
subvention était le chémage : «L’octroi de I'side fédérale suppose
la menace du chémsge ou le manque d’occupation dens la brancbe
pour laguelle I'aide est envisagée (article 6)». Cet srrété de 1942,

T AF du 20 VI 1936, RS 8, 606 es.
2 AF du 11. XX 1938, RS 8, 611 ss.
5 AF dum 6. IV. 1939, RS 8, 612 ss.
4 ACF du 29. VII. 1942, RS 8, 622.
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fut suivi d’un arrété? fixant 'exécution du précédent et prévoyant
une aide supplémentaire dans certains cas.

Depuis Pintroduction, en 1947, des articles économiques dans
la Constitution, la Confédération s’est réservé le droit de prendre
conjointement avec lc canton des dispositions pour prévenir les
criges économiques et pour combattre le ¢hémage (article 31 quin-
quies CF) ; la Confédération a en ontre le droit de légiférer sur
Paide aux chémeurs (article 34 ter).

3. Assistance et assurance chéomage

En mars 1912, uue motion fut déposée par plueizura députés
au Conseil national, invitant le Conseil fédéral & préasenter un rap-
port et des propositions sur la fagon dont la Confédération pourrait
g’intéresser a la situation des chémeurs et & les encourager finaun-
cicrement. La motion fut acceptée pour étude. Monsieur Schulthess,
Conseiller fédéral, fit d’emblée remarquer qu’on ne pouvail son-
ger & subventionner les ayndicats seulement, comprenant des
ouvriers qualifiés et donc moina exposés au chémage. Pendant la
premiére guerre mondiale, le Conseil fédéral se vit couiraint,
é¢tant donné la crise économique trée dure que le pays traversait,
de prendre, daus le cadre de gea pleins pouvoirs, des dispositiona
pour venir en aide aux chdmeurs. Cest ainsi qu’en mars 1917, le
Conseil fédéral créa un fonds du cbémage °, auquel on attribua la
somme de 3 millions de franca fournis par I'impét aur les héné-
fices de guerre en 1915. Ce fonds devait permettre a la Confédéra-
tion de compléter, par des subsides, les preatatlona faites par les
cantons, les communes et méme les entreprises privécs.

Une commisgion, composée d’un nombre égal de délégués pa-
tronaux et ouvriers, élabora, en 1918, un nouveau projet sur «I’as-
gistance en cas de chémage dans les exploitations industricles et
lea métiers» qui servit de base 3 un nouvel arrété du Conazeil fé-
déral 3, tendant i limiter le tempa de travail dans les exploitationa
ou il y avait pénuric de travail, afin que le maximum de main-
d’ceuvre pit étre employée ; la Confédération dans cea cas, g'en-
gageait i verser des indemmités pour le tempa chémé. Il faut en-

T ACF du 6. VIIIL. 1943, RS 8, 630.
2 ACF du 24. ITL. 1917, RO 33, 56 ».
3 ACF du [5. VIIL. 1918, RO 34, 815 ss.

Py T
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suite mentionner arrété du Conseil fédéral 1919 ! sur I'assistance
anx chémeurs qui fixait dans quels cas et par qui des indemnités
pouvaient &tre versées aux sans-travail. Cet arrété fut supprimé en
1924, lorsque la situation économique du pays se fut améliorée.

Dans son message du 17 septembre 1923, le Conseil fédéral re-
commandait aux chambres de diminuer de plus en plus les sub-
ventions pour des travaux de secours, et d'introduire ou d’encou-
rager 'assurance contre le chimage ®. Ainsi naquit la'loi fédérale
concernant 'allocation de subventions pour P'assurance chémage 3,
Les caisses de chdmage privées et publiques admises a recevoir des
subsides de la Confédération pouvaient obtenmir dorémavant des
indemnités pouvant aller de 30 & 40 % des montants des aides
journaliéres payées par les caisses en application de leurs statuts.

La crize des années trente fut a I'origine de 'augmentation des
subsides fédéranx aux caisses de chémage, en méme tcmps que
saccroissait I'aide des cantons. Divers arrétés d’urgence furent
pris pour combattre le chémage en 1931% 1932°% 1936°% et
1939 7. Puis durant la guerre, le Conseil fédéral prit deux arrétés
réglant Paide aux chémeurs pendant la crise pouvant résulter de
la guerre® et l'aide aux chomeurs dans la géne®.

Tous les arrétés qui viennent d’&tre cités n’ont plus aucune
portée pratique, depuis la révision constitutionnelle de 1947, par
laquelle la Confédération a regu le ‘dreit de légiférer en matiére
d’assurance-chémage (art. 34 ter, lettre f C.F.). Cet article a donné
naissance i la loi fédérale sur Passurance chémage de 1951 .

Selon cette nouvelle loi, les indemnités sont payées aux cha-
meurs pendant un laps de temps variant de quatre-vingt-dix jours
a cent vingt jours (art. 32). Les subventions que la Confédération
alloue aux caisses sont calculées proportionnellement aux dépenacs
de ces derniéres et selon un systéme prévu aux articles 43 et -id.

T ACF do 29. X. 1919, RO 35, 915 ss.

2 FF 1923 11 850,

ILF du 22. X, 1924, RO 41, 239 se.
1RO 47, 806. :

5RO 49, 237.

8RO 52, 1040,

7RO 56,1.

8 ACF do 14. VIL 1542, BS 8, 655 ss.

2 ACF. du 23. XII. 1942, RS 8, 716 es,
WIF da 22. VL. 1951, FF 1951 H 503 ss.
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B) Réduction du coiit de la vie

Aprés la dévaluation du franc du 26 septembre 1936, les auto-
- rités fédérales craignirent que les prix ne subissent une hausse
générale qui irait a I’encontre du but poursuivi par cette opération.
C’est pourquoi, le Conseil fédéral prit un arrété? sur les mesures
extraordinaires gu’il pensait devoir fixer pour éviter la hausse
des prix. En 1939, a la veille de la guerre, il compléta cet arrété
par un nouvel arrété sur la répression dees contraventions aux pres-
criptions précédentes .

Dés le début de la guerre, on se rendit rapidement compte
que Pon pourrait parer a la haussc des prix par un seul contréle.
(’est pourquoi, dans le dessein de combattre la hausse decs prix
des produits de premiére nécessité et de grande consommation, de
nombreuses décisions furent prises soit par le Conseil fédéral, soit
par les départements intéressés ; environ 1.200 millions de francs
furent dépensés par la Confédération, en dix ans, pour éviter une
hausse du prix des produits suivants :

Pain (dépense combinée avec les subventions pour I'approvi-

sionnement en blé)

Céréales fourragéres

Pommes de terre

Lait

Huile de colza

Graisses alimentaires

Combustibles, etc.

En 1950, cette aide s’élevait encore a plus de 40 millions. Ce-
pendant, dés I’année suivante, elle rétrograda fortement et elle ne
concerne plus pour ces derniéres années que le prix du lait.

D'autre part, afin d’atténuer la crise du logement, et en méme
temps, pour éviter que le prix des logements nouvellement cons-
truits ne soit trop élevé, la Confédération prit des mesures pour
favoriser la construction pendant la guerre®. On relévera qu'il a

' ACF du 27. IX. 1936, RS 10, 883 ss.
2ACF dn 30. L 1939, RS 10, 884.
3 ACF du 16. I11. 1942, RO 58, 252.
ACF du 30. V1. 1942, RO 58, 618.
O du département fédéral de I’économie publique du:
6. VIL 1942, RO 58, 675 et dn
25. IIT. 1943, RO 59, 252,
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déja é1é question de subveutions fédérales pour la construction dans
la section concernant le marché du travail ; il pent donc sembler
paradoxal de trouver ce méme genre de sphvention, du point de
vue juridique, sons deux rubrigues différentes. La raison de cette
division en deux groupes distincts d’un senl subside est strictcment
économique. Cette distinction gagne e¢n souplesse ce qu'elle perd
en précision. Les enconragements a la construction que la Confé-
dération accordait en temps de crise, par exemple lors de la
guerre 1914-1918, avaient pour but principal la lutte contre le
chémage, alors qoe les aubventions versées par la Confédération
pendant la guerre 1939-1945, pour 'angmentation du nombre des
logements, ne visaient guc la réduction du ceiit on, du meina, le
blocage des loyers. On le voit immédiatement : la différence entre
les deux subventions est essenticlle, maia elle n’apparait peut-étre
pas assez clairement si on ne la considére que d’'un point de vue
juridique.

A la fin de la deuxiéme guerre mondiale, les subventions fédé-
rales pour la constrnction privée fnrent supprimées. Senl lc per-
sonnel de la Confédération® regoit encore des subsides pour la
constrnction de logement ; en 1952, cctte aide se montait & plus de
5 millions de francs.

En 1950, ’Assemblée fédérale décida d’alloner des aubventions
pour la construction d’abris antiaériens ® ; cette aide a’éléve &4 10 %
des frais et la Confédération oblige les cantons et les communes a
opércr un versement d’'une subvention d’un montant double (20 %)
au moina (article 3).

C} Assurance vieillesse et survivants

Depuis son entrée en vigueur, le 20 décembre 19463, I'assu-
rance vieillease et survivants forme une rubrigque des plus impor-
tantes parmi leas diversea aubventions versées par la Confédération,
puisgue, mis & part les versements faits an fonds et retirés dea

T AF du 8. X. 1947, RS 10, 936.
2 AF du 21. XIL 1950, RO 1951, 467 es.
SLF du 20. XII. 1946, RS 8, 45t ss.
Modifications : LF du 21, X1, 1950, RO 1951, 393,
LF da 1. IL 1952, RO 1952, 923.
LF du 25. X, 1952, RO 1952, 1055.



excédents dc recettes des fonds centraux de compensation ’, I'Etat
verse annuellement plus de 100 milliens a I'A.V.S. En outre, I'Etat
pecut se charger d'une partie des contributions cantonales, contri-
bution qui s’éleva ces derniéres années 4 environ S5 millions.

Dans le cadre de I'assurance vieillesse, il y a encore lien de
noter I'aide complémentaire apportée par la Confédération a la
vieillesse et aux survivants, aide qui a plutét un caractére d’as-
sistance, mais que la statistique fédérale place sous la méme ru-
brique que 'A. V.S, :

D} Assistance

En principe, en Suisse, I’organisation de I'assistance est laisséc
entiérement au soin des cantons et les interventions de la Confé.
dération ne se font qu’a titre exceptionnel.

 La premiére intervention de la Confédération, sans tenir compte
de la'loi fédérale de 1875 concernant les frais d’entretien et de sé-
pulture des ressortissants %, eut licu en 1909. La question alers en
litige était celle des frais de rapatricment des étrangers établis
en Suisse. Jusqu’alors, chaque canton supportait les frais de trans-
port de I'indigent sur son tcrriteire, ce qui occasioanait de grandes
complications. Le Conseil fédéral se déclara pour le principe de la
participation dc la Confédération aux frais de rapatriement des
indigents étrangers. Aprés divers échanges de peints de vue, ane
Convention fut finalement signée, d’une part entre les cantons et,
d’autre part entre la Confédération et les cantons, mettant a la
charge de la Confédération les frais de renvoi d’étrangers indigents.
Cette Cpavention fut approuvée par lcs Chambres le 23 juin 1909 2,

En 1918, en vertu de ses pleins pouvoirs, le Conseil fédéral prit
un arrété * pour venir en aide aux réfugiés russes, arrété appronvé
par les Chambres en 1926 °.

Jusqu’en 1922, les fernmes réintégrées pouvaient, le cas échéaut,
tomber 4 la charge de leur commune d’origine, ce qui &tait souvent
la cause du refus de la réintégration ; c’est pourquoi le Conseil

VAF du 8, X. 1948, RO 1949, 81, modifié par: AF du 5. X. 1949, RO 1951, 33.
2LF du 22, VI 1875, RS 8, 719,

JAF du 23. VI. 1909, RO 25, 573 ss.

4 ACF du 1. VIIL 1918, RO 34, 1179,

5 AF du 20, XIL 1926, Burckhardt IV, p. 468.
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fédéral, en insistant sar le ifait que I'indigence ne devait pas &tre
nn motif an refus de la réintégration, proposa aux Chambres un
projet d’arrété ! dans leguel la Confédération se déelarait préte a
rembourser anx cantons qui en feraient la demande, pour une du-
rée de 10 ans i compter de la réintégration, la moitié des frais
d’assistance qu’entrainerait pour eux ou leurs communes, la réin-
tégration d’anciennes Suissesses et de leurs enfants. Ce projet d’ar-
rété resta longtemps en snspens e, en 1928, par la révision de
Varticle 44 C. F., e 5 mai, il devint sans objet.

D’autre part, la question de seconrs aux Snisses victimes de la
guerre fut soulevée aprés la premiére guerre mondiale, comme clle
le fut aprés la secoude. En 1919, un million fut accordé par le
Conseil fédéral aux Snisses de I'étranger tombés dans 'indigence,
et plus particuliérement a ceux qni vivaient en Russie *; puis en
1923, les Chambres prirent un arrété %, en. vertu duquel le Conseil
fédéral était chargé d’accerder des secours, sans obligation de rem-
boursement, ‘aux Suisses qui, par suvite des eirconstances de Ia
guerre, étaient tombés, i I'étranger, dans le besoin. A cet cffet,
un crédit de 5 millions était ounvert, & répartir sur les prochaing
budgets.

Il y a encore lien de mentienner les suhventions anx serviees
de scconrs sanitaires veloniaires, notamment a la Croix-Rouge®.

Avant 'entrée en vigueur de assurance vieillesse et survivants,
toute aide i la vieillesse était du ressort de l'assistance, quoique
Pintroduction constitutionnelle de cette assurance eiit déja é&té
fixée en 1925 par l’article 34 quater C. F. Pourtant en 1928, le
Conseil fédéral déposa un projet d’arrété allonant une subvention
aux vieillards indigents, jusqu’a ’entrée en vigueur de Massurance
vicillesse et survivants. Les Chambres en acceptant ce projet auto-
risérent le Conseil fédéral a verser 2 la Fondation suisse pounr la
vicillesse nne subvention d’au maximum Fr. 500.000.—. Cette aide,
accordée pour 4 ans au plus, ful cnsuite renouvelée en 1933, 1938
et 1941 °

La deuxiéme guerre mondiale reposa le probléne de I'aide uon

YFF 1922 1, 314 ».

FF W19 111, 128 =,

3 AF dn 21, V1. 1923, RO 39, 354 s.

4 Voir Burckhardt DFS IV, 786 as.

3 AF du 16, IIL. 1929, RO 1945, 399 s,
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seulement aux Snisses de I’étranger, mais anssi aux indigents étran-
gers dont Ia Croix-Rouge s'occupait. En 1946, les Chamhres accep-
térent un arrété* qui prévoyait Ioctroi d’uoc aide extraordinaire
4 nos compatriotes tombés dans Yindigence, par suite de la guerre.
Tepant compte des systémes généralement adoptés par les can-
tons, selon lesquels chaque cas d'indigence est liquidé pour lui-
méme et non selon des harémes établis, Varrété précise que les
prestations seront fixées d’aprés la gravité des cas (art. 3). Un cré-
dit de 75 millions fut ouvert au Conseil fédéral pour remplir cette
tiche. D’antre part, dans son ordonsance ? d’exécution du précé-
dent arrété, le Conseil fédéral a établi que la Confédération peut
également subventionner le rapatricment des Suisses & I'étranger ;
elle met a leur disposition des homes dans le cas o1 ils ne pourraient
pas se loger. En outre, les Suisses rapatriés, en plus de Yassistance
qu’ils recevront de lenr commune d’origine on de domicile, rece-
vront, selon les cas, i titre d’assistance améliorée, nne aide sup-
plémentaire de la part de la Confédération.

La Croix-Rouge internationale, a également touché, pour ses
diverses eccuvres, une somme de 5 millions de francs 2, qui fut fixée,
pour les années suivantes, a 7,5 millions %, -

Concernant Ia participation de ia Confédération aux frais d’en-
tretien d’émigrante et de réfugiés indigeuts, divers arrétés ont été
pris par ’Assemblée fédérale, aprés la guerre 1939-1945 en 1947 5,
en 1948°% et en 1951 7. '

E) Hygiéne publique
1. Assurance maladies et accidenis

Le 26 octobre 1890, le peuple suisse accepta un article 34 his’
C.F. autorisaant la Confédération a introdnire I'assuranze maladies
et accidents. Aprés qu’un premier projet eut échoué le 20 mai 1900

TAF du 17. X, 1945, RS 8, 733 s,

20 du 27. X1, 1945, RS 8, 735 sa.

3 AF du 19. X1 1945, RS 8, 755.
*AF du 5, IV, 1946, RS 8, 756.

SAF du 16. XII. 1947, RS 8, 757.

8 AF du 21. XII. 1948, RO 1948, 1217.
TAF du 26, IV, 1951, FF 1951, II 21,
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devant le peuple, le Conseil fédéral, pensant que ce rejet élait
principalement dii a la forme de la loi proposée et non au fond,
prépara un nouveau projet qui fut déposé en 1906. Aprés avoir
diversement amendé le projet, la nouvelle loi fut votée le 13 juin
1911t

Les subsides versés chaque année aux caisses maladics par la
Confédération furent les suivants : Fr. 3.50 pour les enfants jusqu’a
Page de quatorze ans, subsides augmentés par des arrétés fédéraux
de portée limitée en 1948 % et en 19502 ; Fr. 3.50 pour les assurés
du sexe masculin et Fr. 4.— pour les assurés du sexe féminin ct
Fr. 5.— &1 la caisse assure a la fois les eoins médicaux et pharma-
ceutiques, ainsi qu'une indemnité journalidre d’au moins Fr. 1.—
(article 35) ; ces indemnités furent également augmentées par les
mémes arrétés cités ci-dessus. I’auntre part, la Confédération accor-
da unc aide supplémentaire aux personnes habitant des contrécs
montagnenses (article 37) ; en outre, dans le cas oit les cantons dé-
clarent Paesurance obligatoire et ¢'ils prennent a leur charge une
partic des contributions d’assurés indigents, la Confédération ap-
porte une aide €gale an tiers de la prestation fournie par le canton
(article 38).

En ce qui concerne I'assurance accidents, la Confédération créa
une Caisse Nationale Suisse d’Assurance en cas d’Accidents & Lu-
cerne. Les suhsides dont la Confédération se charge sont nombreux ;
fonds de réscrve (article 49), frais d’administration (article 51) *,
primes (articles 108 et 117).

2. Maladies transmissibles et épidémies

La premiére intervention de la Confédération, par voie légis-
lative, date du 2 juillet 1886 ° ; elle permet a la Confédération de
tutter contre la variole, le choléra asiatigue, le typhus pétéchial et

la peste, en portant 2 la charge de Etat central la moitié des frais

TLF dg 13. VL 1911, RS 8, 283 es.
Modifications : 1947 : RO 1948, 321
1952 : RO 1952, 1044,

* AF du 12. 111. 1948, RO 1948, 785.
3 AF du 29. IX. 1950, RO 1951, 37,

* Contributions suspeodnes pendant le régime trapsitoire des finances fédérales :
AF du 22, XII. 1938.

SLF du 2. VII. 1886, RS 4, 359 es.
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occagionnés aux cautons dans I'exécution des mesures preserites par
la loi (article 5, 6 et 7).

En 1909, une motion fut déposée sur le bureau du Conseil Na-
tional invitant le Conseil fédéral & étudier la question de. savoir
8’3l n'y aurait pas lieu de réviser I'article 69 C. F., afin de pouvoir
lutter efficacement contre la tuberculose. Le 4 mai 1913, Pactuel
article 69 C. F. fut accepté par le peuple suisse. En 1921, la loi
sur les épidémies de 1886 fut modifiée, cn ce sens qu’une nouvelle
séric de maladies contagieuses pouvaieut dorémavaunt étre combat-
tues grice a I'aide de la Confédération .

Avant 1928, date de la loi concernant la lutte coutre la tuber-
culose, la Confédération intervint relativement souvent pour favo-
riser les envres antituberculeuses 2. Par son message du ler mai
1925, le Conseil fédéral soumit aux chambres un projet de loi sur
la tuberculoee * qui devait se placer aous le aigne de la collabora-
tion des autorités publiques et de Pinitiative privée. Cette loi fut
votée par lea Chambres fédérales le 13 juin 1928 %, L'article 14, qui
prévoit des subventions de 25 % des dépenses des cantons, fut com-
plété par une ordomnance spéciale du 4 janvier 1929 ° réglant
le paiement des subventions fédérales aux organismes de lutte con-
tre la tuberculose. Cette ordonnance prévoit non seulement dea sub-
ventions 2ux cantons mais aussi pour la comstruction ou l'acquisi-
tion d’établissements destinés aux malades.

3. Contrale des denrées alimentaires

L’article 69 big C. F., introduit le 11 juillet 1897 donne le droit
a la Confédération de légiférer sur le commerce des denrées alimen-
taires et sur le commerce d’autres articles de ménage. C'est en
exécution de cet article et en ge fondant sur le message du Conseil
fédérale du 28 février 1899 que I’Assemblée fédérale promulgua la
loi fédérale sur le commerce des denrées alimentaires du 8 décembre
1905 9,

YLF du 8. I1. 1921, RO 31, 533 s.

2 Par exemple : AF du 2, I1. 1922, RO 38, 317 &,
AF dno 14. XI. 1922, RO 39, 46,

3FF 1925 11, 9 s,

4 LF du 13. V1. 1928, RS 4, 377 es.

0 du 4. 1. 1929, RO 45, 7 ss.

SLF du 8. XII. 1905, RS 4, 415 es.

1

.
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L'article 11 de la loi de 1905 prévoit que la Confédération con-
tribne par un subside de 50 % a la création et a I'installation de
nouveanx laboratoires, ainsi qu’a la transformation et a 'extension
de lahoratoires existants ; le trésor participe aux frais d’entretien
et d’exploitation des laboratoires, aux traitements des chimistes, dn
personnel des labbratoires, des inspecteurs des denrées alimentaires
et anx frais des cours d'instruction organisés par les cantons.

De multiples ordonnances d’exéention de la loi sor le com-
merce des denrées alimentaires ont vu le jour depuis 1905, cepen-
dant, la loi elle-mémec est restée inchangée.

F) Caulture, science, beaux-arts

Depuis les débuts de sa constitution en Etat fédératif, la Suigse
a toujours encouragé le développement de la culture, des arts et
de la recherche scientifique. Les premiers subsides versés le furent
a titre individuel. Mais vers la fin du 19me siéele, plusicurs arrétés
fédéraux de portée générale domnérent un développement & }la
culture et aux seiences.

En 1886, un arrété fédéral concernant la participation de la
Confédération a la conservation et a I'acquisition d’antiquités na-
nionales ! encounrageait le gouvernement fédéral, a la foiz, a ac-
quérir, lorsque la situation financiére de I'Etat le permettait, des
antigquitéa nationales intéressantes et & subventionner des fouilles,
recherches et conservation de biens de valeur artistique. En 1890,
lea Chambres décidérent de créer un mmaée national 2 ; les erédits
qui le soutiendraient, ne devaient en rien diminuer les aubventions
octroyées par arrété de 1886 (article 4). Le siége de ce musée
national fut fixé &2 Zurich?3.

D’autre part, en 1887, I'avaneement et l'enconragement des
arta fut également l'objet de subsides *. Un crédit de 100.000.-—
francs fut préve annuellement ; par la anite, il fut & plugieurs repri-
ses réduit, puls ramené & la somme initiale, selon I'état des finan-
cea fédérales. Dés 1898, la Confédération encouragea les artistes
individuellement ® & poursuivre leurs études.

¥ AF du 30. VL. 1886, RS 4, 230,

2 AF du 27. VL. 1890, RS 4, 235.

9 AF du 18, VL. 1891, RS 4, 239 =.
4 AF du 22, XII. 1887, RS 4, 208 es.
5 AF du 18, VI. 1898, RO 16, 849.



— 63 —

Dans son message du 9 juin 19177, le Conseil fédéral proposa
aux chambres d’enconrager également les arts appliqnés, car l'ar-
rété de 1887 ne concernait pae les arts décoratifs et industriels. Le
Conseil fédéral estimait que ce serait un bienfait pour l'industrie
que de verser des subventions régulidres a des associations qui elles-
mémes soutenaient cette forme de I'art. Les propositions du Con-
seil fédéral furent acceptées et développées dans un arrété dn 18
décembre 19172,

En 1911, Assemblée fédérale édicta une loi sur la bibliothéque
nationale ®, créée par arrété fédéral du 28 juin 1894, dont le sidge
était fixé 2 Berne. En plus des crédits que la Confédération ac-
corde a cet établissement depuis lors, il faut signaler les aides que
recoivent également les bibliothéques publiques qui se proposent
d’acquérir des collections d’«Helvetica», et notamment la biblio-
théque bourgeoisiale de Lucerne. La Fondation suisse de la «Biblio-
théque pour tons» est créditée d’un subside annuel*.

On sait qnc, selon Particle 116 C. F., le francais, I'allemand, U'ita-
lien et le romanche sont considérés comme langues nationales ; or,
les minorités lingnistiques que sont les Tessinois ¢t les Romanches
rigqueraient de voir lear idiome disparaitre, 8'ils n’étaient pas sou-
tenus pour le maintenir. C'est pourquoi, en 1931, la Confédération
accordait au Tessin une subveution pour la protection et le déve-
loppement de sa culture. Puis en 1942, les chambres décidérent
d’accorder ® une aide aux vallées grisonnes de langue italienne ou
rhéto-romanche, tout en augmentant cclle qui concernait le Tessin.

D’autre part, la société «Pro-Helvetia», fondéc en 1949 %, qui
a pour tiches de maintenir le patrimoine spirituel, d’encourager les
créations d’csprit en s’appuyant sur les forces vives des différentes
régions linguistiques, de promouvoir des échanges entre ces milieux
¢t de faire connaitre a I’étranger les oeuvres et les activités de la
Suisse, regoit, annuellemcnt, un subside d’au minimum Fr. 600.000.-.

Dans le domaine scientifique, nombreuses sont les subventions

VFF 1917 I, 407,
? AF du 18, XII. 1917, RO 33, 1111 &,
JLF du 29. IX. 1911, RS 4, 192 ss.

* AF du 23. VL 1921, RS 4, 205 ss; remplacé par
AF du 1. IV. 1949, FF 1949 1, 659.

5 AF du 21. IX. 1942, RS 4, 261 s.
8 AF du 28. IX. 1949, RO 1949, 1439 as.
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sccordées & des sociétés de recherche scientifique et ssns but lu-
cratif : 1a station centrale de météorologie 1, la station suisse d’esssis
de St-Gall % la recherche dans le domaine de I'énergie atomique ?,
ete. D’autre part, depuis la fondstion du «Fonds national suisse de
recherche scientifique» %, 1s Confédération verse chagque snnée 3
cette institution la somme de 2 millions de francs, somme qui sera
portée & 4 millions & partir de la troisiéme année de son existence.

Les subventions pour la culture et la science sont relativement
petites, et clles n’ont pas toutes été mentionnées ci-dessus, telles
celles qui sont versées i ’Ecole polytechnique fédérale. Le Fonds
nationsl suisse pour ls rechercbe scientifique marque déji un grand
pas en avant, mais qui devrait étre encore plus important, car
n’oublions pas que la Suisse a toujours é1é un laborsteire qui doit
non seulement étre maintenu, mais encore développé. 8l est vrai
que D'utilité directe de la recherche scientifique et désintéressée
n’apparait pss immédiatement, on sait que cette étude est 3 la
base de la science appliquée ; on a trop tendance & ounblier daus
un pays comme la Suisse, pour gui les exportations intellectuelles
et celles de produits de premiére qualité peuvent seules assurer la
Yic.,

) Formation militaire hors service, sport

Dans la loi fédérale sur Porganisation militaire, ls Confédération
a prévu diverses subventions ®. Tout d’shord, I’Etat eneourage toute
formation physique de la jennesse, elle organise des cours de moni-
teurs (articles 102-104). Les sociétés de tir regoivent chaque année
des fonds de la part de la Confédération qui institne également
des cours de tir (article 125). En outre, 1a Confédération peut sub-
ventionner toute institution qui a pour but le développement des
aptitudes militaires, a la condition que ces orgsnismes se soumettent
4 ses prescriptions et & son contrdle (article 126).

Durant la guerre, on voulut rendre obligatoire I'instruction phy-

'LF du 27. VL 1901, RS 4, 284 ss.
AT du 9, XI2. 1921, RS 4, 286 5.

2 AF du 19. VL 1936, RS 4, 278.

3 AF du 18, XIL 1946, RS 4, 283 e,

4 AF du 21. IIL. 1952, RO 1952, 579 s.

SLF du 12. IV, 1907, RS 5, § ss.
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sique pour les jeunes gens ; cependant, ce projet de loi fut repoussé
par le peuple, C’est alors que le Conseil fédéral rendit une ordon-
nance encourageant la préparation a I’entrée a 1'école de recrues,
sans qu’il y ait obligation pour les jeunes gens de s’y conformer .
Des cours qui, actuellement, ont perdu leur caraetére para-militaire
gont organisés durant toute 'annéc par I’école fédérale de gymnas-
tiqgue de Macolin, Jargement soutenue par I'aide de VEtat.

Conclusion sur la politique sociale

Dans la théorie classique, I'Etat agit au mieux lorsqu’il agit ie
moing possible. I! se borue i remplir le rdle du gendarme et de
I’huissier. Cependant, lorsqu’on considére ce qu’ont fait les libéraux
eux-mémes de I’Etat, on est bien foreé de coneevoir anjourd’hm
FEtat, comme un Etat provideuce ou un Etat soeial.

Au cours du XIXme siécle I'égalité juridique entre citoyens sup-
prime tontes les inégalités, sauf celle qui provient d’une inégale ré-
partition de la richesse, d’ott- il s’ensuit que la distribution inégale
des richesses, la misére sont parfaitement naturelles et justes.. Cer-
tains auteurs, particuliérement dans I'école historique allemande ?
ont expliqué cettc forme de fatalisme par une argumcutation de
caractére religieux : calvinisme pu puritanisme. Le Dieu dc Calvin
pblige 'homme a travailler le plus possible pour ne pas penser au
mal et & accumuler, comme preuve de ce labeur, une [ortuue dont
e chrétien ne jouira pas. Aussi, le pauvre prend-il, dans une société
édifiée sur de tels principes, une place exirémement ambigué : sa
misére le met au rang des mauvais chrétiens.

Pourtant, surtout par suite de 'influence du développement
de partis et de doctrines de gauche, la liberté individuelle s'cst
restreinte et la doctrine libérale ne se raméne aujourd’hui plus
qu’a la sauvegarde de certaines libertés essentielles et fondamen-
tales % : '

1. Liberté de penser.

10 du 1. XII. 1941, RO 57, 1405 ss, remplacte par :
Q du 7. 1. 1947, RS 5, 134 es.

2 Aron (Raymond) : La sociologie allemande contemporaine,
F. Alecan, 1935, Nonvelle encyelopédie ph., coll. dir. H, Delacroix.
3 Beveridge (W.}: Dn travail pour tous dans une soeiété libre, trad. Laufeabnrger
Paris 1945, p. 20 &,
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2. Liberté d’aseociation.
3. Liberté de choisir un emploi.
4. Liberté de disposer d’un revenu personnel.

D’antre part, les individus ont non seulement pris la tendance
4 se faire protéger, daue lenr personne physique, mais encore dn
point de vue matériel, par I'Etat : c’est le passage de I'Etat gen-
darme a PEtat social.

Aussi, en abandonnant le principe de Jefferson qui ne voulait
donner de privilége & personne, les Etsats modernes se sont con-
damnés a en donner & tout le monde?; mais, oii la situation se
complique encore plue, c’est que ceux-lda méme qui se prétendent
les tenants d’une liberté totale et n’accordent qu’une part congrne,
dans I’économie & I’Etat, recourcut i ses bone offices lorsqu’ils se
trouvent dans la difficulté,

Ainsi de politique qu’elle était i 'origine, la fonction de I'Etat
est devenue triple : politique, économique et sociale.

Deux reproches essentiels peuvent &tre faits au libéralisme in-
tégral, su sortir de ce chapitre sur les eubventions de caractére
social : tout d’ahord, du point de vue strictement social, le libé-
ralisme, de par sa nature, n’a pas apporté, anx individus, la sécurité ;
il g’est révélé, si 'on regarde un siécle et demi en arriére, que
Phomme a plus bhesoin de sécurité que de compétition, Méme le
grand eatrepreneur, et c’est 1a ea faute, a besoin d’éliminer ses coun-
currents ou de s’allier a eux pour éviter la lutte®. La lutte est
uécesaaire pour celui qui veut vaincre ; elle ne Vest plus pour celui
qui a vaincu ! Deuxiémement, le libéralisme intégral a été inca-
pable d’engendrer le plein emploi et de le maintenir. C’est princi-
palement ces deux raisons qui ont incité les individus 4 se tourner
vers UEtat pour réaliser les deux huts gque sont : sécurité et plein
emploi.

Avaut la guerre 1939-1945, un grave divorce existait entre la
théorie et la réalité ; les gouvernements, pour la plupart, se situant
politiquement au centre-droite, se virent obligés de prendre des
décisions exactement contraires aux théories qui les avaient portés
au pouvoir. C’est pourquoi, les mesures prises alors par les gou-

' Lippmao : Collogue p. 149, cité par Dieterleo {Pierre) in: An-deld da capita-
lisme, p. 430.

2 Chamberlin (E.-H.} : La théorie de la coacnrrence monopolistique, P. U F.,
Paris 1953.
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veraements, particuliérement pendant la crise, prenaient le aom
de remédes accidentels, de simples correctiouns, plutét que de ré-
formes. Une telle politique manquait non seulement de coordina-
tion, elle était «contradictoires

Mais peu a peu, depuis la deraiére guerre mondiale, ua mariage
dc raison entre la politique libérale et la politique étatiste, dans
lequel nous vivons, ’est établi. Certains aimeraieut mieux voir I'nae
ou Pautre des parties s’affirmer comme la senle dominante des
économies occidentales.

Ce hesoin de séeurité des individus a conduit les Etats a intro-
duire, tout d’abord, 'assistance publique, puis 'assurance chémage,
les assurances maladies et accidents, 'assurance vieillesse. On le
voit, cette forme d'aide de 1'Etat dépend plus de la maturité poli-
tique d'nn paye que des propositions d’un économiste. C'est pour-
guoi, nous n’allongerons pae cette digression sur la politigue so-
cigle, La qguestion importante du plein emploi qui, par contre,
tombe nettement daos le domaine dc I'économiste, sera reprise dans
le dernier chapitre de ce travail sur la politique conjoncturelle.

Il y a cependant, une subveation sociale qui mérite quelques
éclaircissements : ¢'est celle qui concerne la réduction du cofit de
la vie. Son principe est fort simple : lorsque le gouvernement juge
gu’un produit de graonde consommation cst trop cher, il verse un
montant au producteur, de fagon i ee que celni-ei vende avn produit
a4 un prix inférieur. 1l peut arriver qune le gouvernement ne dé-
hourse rien en pratiguant uae péréguation, ¢’est-a-dire en élevant le
prix d’un prodnit ct en transférant la différence entre prix imposé
et prix réel du marché aux commergants qui sont obligés de vendre
d’autres produits, jugés indispensables, a des prix inférieurs & ceux
du marché libre. '

Mais la plupart du temps, le Gouvernemeunt n’agit pas par pé-
réquation ; il opére une compression des prix par des subveations.
Généralcment, Pintroductioa de subventions concernant le coiit de
la vie s’cxplique ainsi: en temps de pénurie, lorsque les prix ont
tendance 4 g'¢lever, le gouvernement introduit tout d’abord le con-
trole des prix afin d’empécber uoe bausse iaflationniste des prix,
puie les pouvoirs publics distribuent des subventions pour maiatenir
I’offre ; enfia, dernier stade, dane le but de freiner la demande, le

" Angelopoulos (Angelos) : L’Etat et la prospérité sociale, Paris 1949, Librairie
dn droit et de la jurisprudence, p. 28.
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rationnement est introduit®. C’est & peu prés ce qui se passa en
Suisse durant la guerre, lorsque la Confédération subventionna di-
vers produnits de consommation courante. Heureusement, a la fin

de la guerre, ces subventions ont rapidement diminué 2,

Ces subsides, répétons-le, avaient leur origine dans un fait hien
précis : la guerre qui engendra la pénurie. Maie, on peut pcuser
qu'une fois la gnerre terminée, afin d’¢viter une brusque hausse
des biens subventionués, le gouvernmement hésite i abaisser ses
subsides, comme par exemple, en Angleterrc, ol Ics subveutions
concernant le cofit de la vie atteignaient leur maximum en 1949,
soit 484 millions de Livres?, c’est-a-dire les 3% des subventions
sociales. _

Lorsqu’eo temps de gucrre, la pénurie impose & I’Etat de pren-
dre des mesures snti-inflationnistes, il est compréhensible que la
subvention intervicnne. Mais eo temps de paix, lorsque les produits
sont abondants, quelle cst Vinfluence ou Iincidencc des subsides ?
En fait, chacun, économiquement fort ou éconnmiquement faible,
bénéficie du systéme ; pourtant, le pauvre en jouit plus que le riche,
puisque celui qui regoit-un revenu inférieur dépense plus, propor-
tionncllement, dans des achats de produits subventionués. Mais le
riche jouit tout dc méme, en partie, de I'aide de I’Etat. Par contre,
le riche — si 1a subvention est compensée par des impéts — re-
présente la source prineipale de la subvention. Ce systéme, du
point de vue social, parait équitable. Pourtant, il ne nous semble
pas complétement satisfaisant pour différcotes raisons. Nous ne
pcosons pas que le «blocage» des prix, dans quelques eectcurs,
apporte aux classes inférieures les hienfaits que I'on pourrait es-
pérer ; il y a tout d’abord gaspillage de fonds dans Pattribution de
subventions & la classe riche, si faibles soicnt-elles ; ensuite, le
maintien du cofit de la vie & un niveau relativement bas pour les
petits salariés cst un argumeat & deux tranchants : en cas de bausse
générale du cofit de la vie, les classes laborieuses pourraient avorr
des difficultés accrues 2 obtenir des augmentations de salaires, pour
la raison que leurs dépenses ne concernent la plupart dn temps que
des produits subventionnés n’ayant subi avcune hausse. Enfin, du

1 Lhomme (Jean) : La politique sociale de P’Angleterre, P. U.F., Paris 1953,
p. 342.

2 Voir supra chap, II, lettre B.

2 The Economist 1949-1950, uotamment janvier 1950.
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poiat de vue financier, il y a une grande difficulté a déterminer
d’avance la somme que le gonvernement désire attribuer a la réduc-

"tion du coiit de la vie ; en temps de guerre, le rationnemeat indique’

presque certainement ce montant, mais en temps de paix, lorsque
le marché rationnel créé par la pénurie sers supprimé, on pourra
assister 3 des phénoménes de substitutions d’schats en faveur des
produits subventionnés et provoquer des fluctuations de prix in-
considérées daus le marché des produits ainsi’ délaissés. D’autre
part, dans Pétat actuel de la politiqguc de plein emploi adoptée par
presque tous les guuvernements occideotaux, les prix out toujours
une tendance 3 s’élever ce qui, maturellement, entraine des verse-
ments toujours plus forts de la part des pouvoirs publics. L'exemple
de ’Angleterre, i ce sujet, entre les années 1945-1950, est flagrant.

Deux solutions nous paraissent plus logiques : oun bien, on sup-
prime les snbventions coacernant le coiit de la vie, oun abaisse le
taux des impédts, spécialement de ceux frappant les classes aisées
et Pon augmente les salaires inférieurs ; uu bien, en supprimant
les subventions, 'Etat s’engage 3 élever les subventions directes
aux familles jouissant d’un revenu inférieur 4 un monatant déter-
miné ou aux familles nombreuses, comme cela se fait en France.
Nous penchons pour la premiére solution, quoiqu’elle comporte
lc risque de mettre en marche la spirale vicieuse des salaires et des
prix ; cependant, ces risques -peuvent, en partie, &tre contenus, en
supprimant progressivement les subsides sur les différenis pro-
duits. La seconde solution aous plait moins, parce que 'ouvrier
plutét gue de toucher un azalaire social, c’est-a-dire en rapport avec
le revenu national, regoit un salaire d’agent de production dont le
taux est difficilement déterminable, car les patrons auront peut-
étre tendance a le rapporter a la prime sociale versée par I'Etat :
I’exemple de la France est manifeste.

Heureusement, la Suissc n’a pas eu de tels problémes 3 résaundre,
comme ’Angleterre, ni1 travaillistes et conservateurs s’y sont heur-
tés depuis dix ans. Le Chancelier de ’Echiquier Butler est arrivé
2 réduire ces subveutions, ea partie, ces derniéres sunées ; mais,
dans un tel domaine, il est trés difficile de revenir en arriére, par-
ticuliérement en période de plein emploi, lorsque les risques d’in-
flation sont toujuurs latents.

La conclusion qui 8'impose a la fin de ce chapitre sur les sub-
ventinus sociales est la suivante : sans discuter de Popportunité de

Wi,
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Pintroduction d’une telle politique qui ressortit au domaine essen-
tiellement politique, il est possible de dire que lorsque I'Etat désire
soutenir une couche de population (pauvres, vieillesse), lorsqu’il se
fait fort de favoriser un idéal social quelconque (assurances so-
ciales), il doit le faire directemeut en faveur de ceux que 'action
étatique intéresse, afin que, le but atteint, il puisse éventuellement
sans autre supprimer gon aide, saus pour autaut créer des difficultés
4 I’économie entiere du pays.

Un deruier mot sur les subventions cousidérées eomine sociales :
nous avons €té a la fois enthousiasmé et dégu par 'ampleur qu’a
prise I'aide de la Confédération & la recherche scientifique ; en-
thousiasmé par les poasibilités offertes & tous les chercheurs, quelle
que soit leor fortune, de poursuivre des études, par les moyens mis
a la disposition des établissemeunts de recherche sans but lueratif ;
mais dégu encore uue fois par I'échee du libéralisme intégral dout
les représeutants w’arrivent pas, dans notre pays, ainsi que cela
se¢" passe aux Etats-Unia, a fournir de larges aides a la recherche, en
particulier aux Universités. J. Akerman éerit': «Les temps mo-
dernes sont caractérisén par le fait que la science, qui peu & pen
envahit les laboratoirea expérimeuntaux des usines et s'intégre en
fait dans le programme de production, sc trouve de plus en plus
a la hase des découvertes, tandis que I'expérience pratique sert de
moing eu moing de point de départ & la pensée scientifique abs-
traites,

Steinmetz, 'éminent savant américain, qui disposait & la General
Electric Company d’un laborateire mieux pourvu que ceux de la
plupart des Universités américaines, conseillait toujours a ses col-
laborateurs de s’cu tenir a des visées purement théoriques, persuadé
que lca corollaires d’ordre technique n’en seraient pas pour autant
négligés 2. En période de prospérité, on a trop souvent, daus notre
pays, tendance & oublier ees principes ; il est regrettable que ce
soit PEtat qui doive a’en préoccuper.
' Akerman {J.) : Cycles et Stractures, P. U.F., Paris 1955, p, 47.

2 7hid, p. 48.



CHAPITRE III

Les subventions aux collectivités privées

A) Industrie, artisanat, commerce

1. Hotellerie

Jusqu’'a la premiére guerre mondiale, notre hdtelleric jouit
d’une prospérité qui semblait ne devoir jamais g’arréter. Pourtant,
le conflit engendra une diminution hrusque des revenus de cette
industrie et, déja en 1915, elle demandait notamment Papplication
stricte de Particle 805 C. C., lintroduction du warrant hatelier,
la remise des intéréts des fermages ct des intéréts hypothécaires,
etc. . Le Conseil fédéral ne put donner suite 2 cette requéte ; par
contre, il accordait, sous certaines conditions, des sursis wux pro-
priétaires pour le paiement de leurs iutéréts et le remboursement
de capitaux ? :

La fin de la guerre coiucida avec une crise qui n’arrangea pas
les comptes de Fhotellerie suisse, En 1919, 1a Société suisse des
hételiers proposa au département de P’Economie publique, la créa-
tion d’une caisse de secours par la Coufédération et 'interdiction
de coustroire de ueuveaux hétels jusqo’en 1929. :

Aprés discussion, on tomba finalement d’accord pour créer une

1 Burckhardt : DFS IV, 163 ss.
20 da 2. XI. 1915, RO 31,333 &
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société fiducisire hoteliére, doat la Confédération preudrsit la
moiti¢ dea actions™.

En 1922, le Censeil fédéral propesa aux chamhres d’allover une
subveatien de 5 millions de fraacs & la Société fiduciairc de I'in-
dustric hételiére ; ce subside fut accordé ?; et en 1924, la Confé-
dération cencédait, 3 nouveau, uac aide de 3 millions i cette
industrie >. La période qui se déroula jusqu’a 1930 fut prespére
et la Confédération a’intervint qu’en 1932 %, puis en 1935 °, pen-
daat la grande crise mondiale. La reprice des affaires, dés 1936,
ne fut que de courte durée pour Uhdtellerie ; en 1940 et en 1942,
la Coofédératien apporta son aide a la Société fiduciairc. La fin
de la guerrc ramena la prospérité a cette industrie ; quoique la
Confédération n’ait pris ancun cngagement formel covers l'indus-
trie hoteliére b, il eat certain que I’Etst se portera toujours su se-
cours de ce secteur important de 'économie nationale.

2. Industric de 1a broderle

On sait que l'industri¢ de 1a hroderie est une des resseurces
priacipales de la région est de la Suisse ; en 1920, la crise qui suivit
la premiére guerre mondiale fut d’autant plue ferte, pour e sec-
teur, que les changements de mede et la forte concurrence étran-
gére viareat g’ajouter aux effeta de Ia crise.

La aituation devint extrémement critique en 1922 et I'interven-
tion de la Coofédération néceasaire. Un plan de secours fut créé
selon lequel il s’agissait de créer une Seciété ceopérative fiduciaire
de la broderie, a laguelle la Confédération remettrait des fonds
suhstantiels. Lea Chamhres accordérent i la mouvelle aociété un
crédit de 6 millions 7 qui devait lui permettre de réaliser diveraea
tiches, notasoment de verzer des subventiona peur mettre hors
service dee métiers a la anavettc et pour démelir d’sncicns métieca
i la main. En 1925, la aituation ne a’étant pas améliorée, xoe nou-
velle subvention d¢ un million de francs fut accerdée it Ia sociéte

1 AF du 16. IV. 1921, RO 37, 309.
2 AF dm 30, VI. 1922, RO 38, 446,
2 AF du 15. X. 1924, RO 40, 455 3.
* AF du 30. IX. 1932, RO 48, 493.
S AF do 5.IV. 1935, RO 51, 234-
SLF dn 28. 1X. 1944, RO 60, 843.
TAF do 13. X. 1922, RO 38, 544 .
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fiduciaire ! pour I’assainissement des conditions de salaires et de
travail. .

Pendant la crise 1929-1936, la Confédération orgamsa une
«Caisse de crise des brodeurs-fagonniers suisses sur machine 3 na-
vette», & laquelle elle était autoriséc a accorder, ainsi qu’i la société
fiduciaire des subventions d’un montant maximum de 2 millions
cing cent mille francs £ En plus, YEtat accordait a la société fidu-
ciaire une avance de un million pour lui permettre de paursuivre
sa tiche, notamment pour continuer & retirer des machines a
broder de ’exploitation. Puis la situation sembla ¢’améliorer jus-
qu'en 1940, époque ou la Coufédération intervint & nouveau® En
1945, la Société fiduciaire fut réerganisée en un «Fonds de soli-
darité de la broderie suisse au métier i navettes * qui dura juzqu’'en
1948, date a laquelle le fonds regut un statut définitif © ne pré-
voyant Uintervention de I'Etat qu’en temps de crise.

3. Horlogerie

En 1921, enviren 30.000 euvricrs horlogers chdmaient ; la Cham-
bre suisse de I’horlogerie et les associations herlogéres, craignant
I'émigration de P'industrie horlogére dans les pays 3 mounaie dé-
préciée, pays ot la main-d’'oeuvre était meilleure marché, deman-
dérent un secours a la Confédération, secours devant permettre aux
industriels de vendre leurs marchandises a des cours moins élevés,
de pratiquer en quelque sorte un dumping. Une aide financiére, &
titre exceptionnel et temporaire fut accordée par les Chambres ®.
Le 12 décembre 1921, le Conseil fédéral nomma une commission
de surveillance pour veiller & la bonne utilisation des subsides
accordés. . : '

En juillet 1922, le erédit de 5 millions octroyé 'année précé-
dente était épuisé ; un nouveau crédit de 6 millions fut alers ac-
cordé a titre provisoire .

VAF du 14. XII, 1925,

2 AF du 23. XIL 1932, RS 10, 486.

3 AF du 9. 1V. 1940, RO 56, 1207.

4 ACF du 28. XII. 1945, RS 10, 488.
BAF du 23. VI 1948, RO 1944, 1137,
& AF dua 6. XIL 1921, RO 37, 863 e.
7 AF da 12. X, 1922, RO 38, 543.



— 74 —

Dés 1924, on estima gne 'aide de la Confédération avait atteint
ses bots : diminution du chémage et reprise des exportations. Anssi
I'aide de PEtat cessa-t-elle sur 'invitation du Conseil fédéral.

Dés le débnt de la crise 1929.1936, l'intervention e I'Etat
devint nrgente. En 1931, le Conseil fédéral fut autorisé a participer,
au nom de la Confédération, 4 la «Société générale de I'horlogerie
suisse S. A.» 7, pour un montant de 6 millions de francs, 1l était en
ontre habilité a préter & cette société 7 millions et demi de francs,
sans intéréts, remboursables par annuité de 1 million, 3 partir do
ler juillet 1934. Anjourd’hui, cette somme est complétement rem-
bonrsée.

Lcs années qui s’écoulérent depuis 1936 furent des années de
reprise, pnis d'extrémec prospérité pour I'horlogerie suisse, de sorte
que 'Etat n’eut plus i soutenir cette industrie, du moins souns la for-
me de subventions. Le 22 juin 1951, I'Agsembléc fédérale a voté un
arrété sur les moyens de maintenir notre industric horlogére. Ce-
pendant, les chambres n’ont pas précisé si clles entendaient le faire
par le moyen de subventions.

4. Expansion commercinlc et des exportations

L'Union snisse des paysans, I'Union suisse des arts et inétiers et
I'Union suisse dv commerce et de P'induetrie adressérent en 1907
un mémoire i la Confédération, dans lequel, ces asspciations de-
mandaient la eréation d’un «Comité permanent des expositions»
qui pourraient déployer pour notre pays une activité fécende. La
Confédération décida d’alloner un snhside anx associations men-
tionnées ci-dessus pour la création d’un «Office central suisse pour
les expositions» 2. Pendant la guerre 1914-1918, son activité se
trouvant ralentie, cet office fonda, d’entente avec la Chamhre
suisse dn commerce, un «Bureau snisse de renseignemecnts pour
I’achat et la vente de marchandises» qui publiait nn livre d’adresses
de producteurs-exportateurs suisses,

Dés 1927, furent fondés, & Lausane et 3 Zurich, des Offices
suisses d’expansion commerciale, 188ns de la fusion de I’Officc cen-
tral suisee des expositions et du Burean snisse de renseignements

1 AF du 26. IX, 1931, RS 18, 431 e=.
2 AF du 8. IV. 1908, Barckhardt, DFS 5, 394.
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pour lachat et la vente de marchandises !, qui regurent dés lors de
la Confédération, denx subventions : I'une fixe, I'autre variable.

Par suite de la erise, la Confédération créa ume nouvelle aide
aux industriels : une aide pour la création de travail productif, en
1932 2, aidc qu'elle remouvela en 1935. Cette aide fut fortement
critiquée ; elle était généralement versée a fonds perdu, avec quel-
quefois, senlement, I'obligation de remboursements, sons certaines
conditions. En 1934, la Confédération décida, en &’inspirant dc ce
qui avait été introduit & P’étranger, de garantir les risques a lex-
portation ¥, afin d’encourager les exportateurs qui craignaievt, par-
ticuliérement a cette époque de dévaluation, des risques mondtaires,
des difficultés de transfcrts de fonds. C’était donc unc forme
certaine de subventionpement ; le 6 avril 1939, "Assemblée fédé-
rale, transforma Parrété de 1934, en une loi fédérale *, a laguelle
vint 'adjoindre un réglement d’exécution du Conseil fédéral du
27 juillet 19395 Dans cette garantie, il n'est pas tenn compte du
bénéfice (article 4 LF), puisque la loi a été édictée pour développer
les possibilités de travail (article 1 LF}. En général la garantie des
risques s'applique 4 soixante-dix pour cent de la somme perdue, et
au maximum i quatre-vingts pour cent (articlc 4 LF). Depuis 1946,
celui qui désire se faire garantir contre le risque & Vexportation
doit payer une prime i la Confédération, ce gui a transformé ectte
garantie en une simple assurance.

5. Divers

Tont d’abord nous mentionnerons le travail & domicile quc la
Confédération a encouragé depuis 1933, en portant chaque année
a son budget un montant assez important y relatif ; d’ailleurs en
1949 ¢, la Confédération a réaffirmé sa ferme intention d’encoura-
ger le travail 4 domicile dans un arrété du 15 février.

La propagande touristique, gque I'on aurait pu étudier dans la
section concernant I'hétellerie, a également requ depuis longtemps

T AF du 31. I 1927, RS 10, 504 : pour les années 1947-1954, la subvention
fixe e montait & Fr. 1.500.000.—.

2 AF du 18. III. 1932, RO 48, 148.

3 AF du 28. III. 1934, RO 50. 253.

*LF dn 6. IV. 1939, RS 10, 495 sa,

S Régl. d'ex. do 27. VII. 1939, RS 10, 498 ss.

® AF do 15. I1. 1949, RO 1949, 540,

e
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Pappui de la Confédération. Dés 1917, le Conseil fédéral jugea
qu'il é1ait nécessaire d’encourager le tourisme dans notre pays et
accorda & un premicr Office du tourisme une subvention de Fr.
120.000.— qui alla constamment en augmentant. Pourtant, les
C. F. F. et I'hdtellerie entreprenaient séparément leur propagande ;
aussi oo pensa réduire les frais et, peut-&tre, augmenter P'efficacité
de la publicité en coordonnant lea deux efforta. C’est pourquoi dés
1939 «I'Office central euisse du tourisme» fut créé pour effcctuer
une propagande générale ; cet Office regut dés lors ume substan-
tielle aide de la Confédération °.

A diverses reprises, la Confédération apporta aon aide, dans
des situationa assez particuliéres : par exemple, aprés la premicre
guerre mondiale, elle est intcrvenue en faveur des pcrsomnes
assurées auprés de compagnies allemandea en déconfiture : d’autre
part, dana la faillite du Comptoir Suisse d’Eacompte de Genéve et
de la Banque populaire suisee, ’Etat prit & sa charge uoe partie
des capitaux sociaux, ce qui est nettement une forme de aubven-
tiounement.

Aw débuit de la deuxiéme guerre mondiale, PEiat ceniral favorisa
le développement d’une usine d’cssence synthétique, dout nous
aurous i reparler longuement dans la deuxiéme partie de ce travail®,

B) Transports

1L Chemins de fer privés ()

On sait que le pereement du Gothard eat dé a l'initiative privée
et & celle des canions. Cependant, en cours de consiruction, les
fraie dépassérent lea possibilités des bprganisateurs et Plialie, la
Suisse et I’Allemagne aceordérent i ee travail une aubveution totale
d’environ 70 millious de francs en 1871, i laquelle vint 8’ea ajouter
une autre en 1878 partagée également entre lea trois pays mention-
néa. Cependant, les cantons non intéressés au percement de ce
tunnel e'élevérent contre le subventionnement du Gothard alora que
les cantous i VEst et 4 'Ouest de la Suisse ne reccevaient aucune

VACF dn 28. IX, 1917, RO 33, 857-858.

T AF dn 21. IX. 1939, RO 356, 943,

3 Vair Partie H, cbapitre.IL

* Vair Troxler (Just-Mertin) : Das Zusammenwillen von Bund und Kantonen

bei Fioanziellen Hilfleistungen an den Betrieh Schweizerischen Privatbahnen, Thésa
Berne 1948, ‘
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aide pour développer leurs moyens de tramsport. Finalement, la
loi cancernant les subsidea pour les chemins de fer des Alpes!
donna satisfaction & chacun, en laissant entendre que d’éventuelles
subveutions seraient versées a d’autres cnireprises de transports.

Cette loi fut appliquée lors du percement du Simplon en 1887
et du Lotsebberg en 1907, D*autre part, les chemins de fer rhétiques,
qui. appartiennent an canton des Grisona, regurent également en
1898 et en 1907 2 des subventions d'un earactére spécial ; elles pri.
rent la forme d’actions de subvention de deuxiéme rang, ¢’cst-a-
dire qu’en prineipe elles n’étaient pas versées a fonds perdn par la
Confédération. En 1921, la compagnie avait regu 26 millions de
francs de la part de la Confédération qui figuraient comme tels
dans le bilan grison, mais avaient été complétement amortis dans
le bilan fédéral ; dés lors, la Confédération consentit 3 un amor-
tissement de 80 % sur ee capital, a la eondition que ses droits res-
tagsent les mémee gqu’auparavant '

Das 1919, 1a Confédération décida de donner son appui financier
aux aociétés privées de chemins de fer désireuses d’introduire la
traction électrique aur leura lignea®. Lea principanx bénéficiaires
furent les cantons de Berne et des Grisons et, notamment, la ligne
Berne-Neuchitel, par arrété du 13 décembre 1927 5.

Comme dans lea autres secteurs économiques, la crise eut une
influence trés néfaste sur les transports publics ; dans un arrété
fédéral de 1933, la Confédération décida d’intervenir auprés des
compagnies de chemins de fer et de navigation privées % Le 6 avnl
1939, les Chambres votérent une loi 7 concernant 'aide aux eompa-
goies de transpotis, loi, selon laquelle, la Confédération cat auto-
risée a venir en aide aux compagunies privées de chemins de fer et
de navigation qui aont obérées ou qui, en raison de leur impertance
éeconomique et militaire, intéressent P'ensemble du pays. Les ar
rétés fédéraux du 26 juin 1945, puis du 26 janvier 1951 8 fixérent
la participation de la Confédération a I'aside de ces entreprises.

"LF du 22. VIIL 1878, RO 4, 1.
2 AF du 18. VL 1907, RO 23, 583 sa.

3 Rapp. gest. C. F, 1921, 524,

ALF du 2. X. 1919, RO 36, 19-22.

SRO 43, 579.

SRO 49, 247 ; arcété remplacé par AF du 22. X. 1937, RO 54, 49.
TLF du 6. IV, 1939, RS 7, 248 ss.

8RS 7, 252,



18 —
2. Aviation

Depuis la deuxiéme guerre mondiale, 'aviation civile a pris un
easor considérable. Il cst apparu a la Confédération au’il était des
plus nécessaire, pour le bien du pays, d’apporter une aide i ce nou-
veau moyen de transport. L’Assemblée fédérale sc fondant sur les
articles 23 et 37 ter de la Constitution et le Message du Conseil
fédéral du 13 février 1945, décida ! d’allouer des snhventions pour
la construction d’aéreports continentanx (participation 30 %), d’un
aéroport intercontincatal (participation 35 %) et pour Iaméliora-
tion d’aérodromes régionaux. Cet arrdté fut ensuite complété par
un arrété du 13 juin 19462,

La loi dn 21 décembre 1948 sur la circulation aérienne ajouta
d’autres frais a la charge de la Confédération ®. Aujourd’bui, clle se
charge des frais d’aesurance de vol % Elle s’est méme chargée d’aider
la «Swiasair» & compléter son parc d’avions ; notamment, elle a
participé dana une trés forte proportion a I'achat de deux avions
a long rayon d’action.

C) Agriculture

L’agriculture joue dans notre économie un réle des plua impor-
tants ; elle a été et elle sera toujours une des préoccupations ma-
jeures des autorités fédérales. D’autre part Iagriculture, dana I’é-
conomie moderne, occupe une place asaez particuliére et pase non
seulement des preblémee pratiques & résoudre, mais encore donne
au théoricien matiére a réflexion. C’est pourquoi, dans la seconde
partie de ce travail, il sera question de P'agriculture sous vu angle
théorigne.

Vere la fin du siécle dernier, la situation de Dagriculture anissc
était devenue particulierement critique ; elle avait aubi Pinfluence
de la crise générale qui eévit dans Fagriculture européenne apréa
les années soixante-dix. Le prix du blé était particuliérement tombé,
alors que I'économie laitiére soutenait la concurrence étrangére.
A cctte époque, ou I'industrie auiase se développait a granda pas

TAF da 22. VE 1945, RS, 736 ss.
2RS 7, 740 an.

3RO 1950, 471.

*FF 1948 III, 564.
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et avait besoin de débouchés étraagers, I'augmentation des droits
de douane sur les produits agricoles ne pouvait étre envisagée. Seule
une aide directe, sous forme de subventions de la part de ’'Etat
pouvait maintenir ’agriculture dans un état quelque peu déeent.

En outre diverses épidémies, contre lesquelles il fallait lutter
de toute urgeoee, firent leur apparition. Le phylloxéra venu de
Franee alarmait de méme les autorités. Diverses mesures furent
prises en faveur de I'agriculture, souvent par les caulons, quclque-
fois soutenus par la Confédération (1872 lutte contre les épidémies
dans le bétail, 1877 lutte contre le phylloxéra et les épidémies, 1884
arrété fédéral coneernant Vencouragement de Pagriculture).

En 1893, PAssemblée fédérale vota uee premiére loi! sur I'a-
mélioration de Pagriculture en général. Par cette lot, la Confédé-
ration s’engageait a subventionner 'enseignement de Iagriculture,
Pamélioration de I’élevage du bétail, Famélioration du sol, 'assu-
ranee du hétail, 'assurance contre la gréle, les sociétés agrieoles, les
expositions agricoles, I'établissement de statistiques cantonales
agricoles, etc. On le voit, cette premiére loi marquait a la fois une
intervention nette de 1’Etat central dans le domaine privé et la
ferme intention de maintenir une agricullure aussi forte que pos-
sible dans le pays.

En 1919, une motion fut déposée par 40 députés au Conseil
INational, invitant le Conseil fédéral 4 examiser la possibilité de
compléter la loi de 1893 sur Pencouragement agricole, afin de
Fadapter aux exigences modernes. La motion fut adoptée et en mars
1929, seulement, une nouvelle loi *, meodifiant eelle de 1893, fut
promulguée. Cette loi accordait une attention spéciale aux régions
montagneuses, a la situation difficile des petits cultivateurs ; elle
encourageait les cantons & prendre des initiatives en faveur de
Pagriculture en leur allouant, i cet effet, des subsides.

Cependant, il y a lieu de remarquer gu’une loi fédérale, telle
que, par exemple, la loi sur agriculture de 1893, rencuvelée en
1929, s’applique a la tendance générale de Iéconomie sgricole,
c’est-a-dire sur une moyenne et que, par conséquent, une telle loi
a un ecaractére structural ; elle considére en quelque sorte upe
économie donnée comme statique et en dehors des contingences
conjoncturelles, insaisissables par avance ; et voici pourquei, hors

' LF du 22, XIT. 1893, RS 9, 3 ss.
2LF du 5. X, 1929, RO 46, 5-7.
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du cadre de la loi, ’Etat se voit sonveat obligé d’interveair sous la
pressioa du fait présent que la loi igaore. Nous revieadrons d’ail-
leurs sur cette opposition de la statique structurale et de la
dynamique conjoacturelle dans la seconde psrtie de ce travail.
Cette coastatation explique fort bica l'iaterveation de la Confé-
dératioa dans les crises que subit Uagriculture. On pent d’ailleurs
appligquer le méme raisoncemeat & d’autres branches de I'économie.

Or doune, la Confédération dut apporter une aide supplémentaire
i Vagriculture dés 1922, pcedant la dépression économique. Tount
d’abord, le gouvernement fédéral ietervint a diverses reprises pour
faciliter I’écoulemeat des produits laitiers deat Pangmentation de
production aurait pu ¢auser des ehutes de prix eatastrophiques pour
les puysans .

En 1928, les Chambres publiérent un nouvel arrété ? accordant
une aide provisoire ea vue d’atténuer la crise agricole pour Yachat
d’engrais, de fourrages, de semences et de bétail ¢t pour la con-
verture de dépenses destinées au maintien des entreprises agricoles.

La graade crise des anoées 1930 et suivantes fut particuliére-
ment ressentie par 'agrieulture suisse qui a toujours été fortement
endettée, pour des raisons qu’il n’y a pas lieu d’étudier ici, de sorte
qu’elle n’eut pas senlement @ subir les conséquences de la mévente
de ses produits, mais égalemeat les suites de la déflation monétaire :
les dettes contractées par les paysans, avamt 1930, avaient conscrvé
leur valeur aominale, alors que lc frane, par rappert aux prix, avait
augmenté dec valeur. En 1932, 'Assemblée fédérale accorda une
aide finaaciére temporaire aux agriculteurs dans la génc?, ct en
1934, In Confédération développa cette aide par un nouvel arcété ?
puis en 1940 les Chambres votérent une loi sur le désendettement
de domaines agricoles®, par laquelle la Confédération, de concert
avec les cantons, sous certaines conditions, peut se charger d’une
partie des amortissemcnts des dcites paysanncs.

Ea 1947, a la smte de Vadjonction a la Coanstitution fédérale
des articles économiques, I'aide & Fagriculture regut en quelque
sorte une sanctification constitutionnclle dans I'article 31 bis, lettre

1 AF du 20, I. 1922, RO 38, 9-10.
AF du 7. IV, 1922, RO 38, 338-339

2 AF do 28. IX. 1928, RS 9, 74.
3AF du 30. IX. 1932, RS 9, 75.
4+ AF dn 28. III. 1934, RS 9, 18.
5LF du 12. XII 1940, RS9, 79 ss.



b : «La Confédération a le droit, en dérogceant, s’il le faut, au prin.
cipe de la liberté du commerce et de I'industrie d’édicter des dis-
positions :.. b) pour conserver uoe forte population paysanne,
assurer la productivité de 'agriculture et consclider la propriété
rurales. Se fondant sur cet article, le Conseil fédéral préscnta le
19 janvier 1951, un projet pour une nouvelle loi sur Pagriculture *.
Les subventions vcrsées a l'agriculture jusqu’alors y furent con-
firmées. D’antre part, ce qui distingue cette loi des précédcutes,
c’est qu’elle représente non sculement quclques recettes a appliquer
an domaive agricole a la suite de la pression des ¢vénements, mais
encore gu’elle s’¢léve au-dessus des contingences occasionnelles pour
tenter 'de donner & Pagriculture suisse un régime qui la considére
dans son ensemble ; si le coté éeonomique de la question y occupe
une place de choix, ou y trouve également de nombreuses dispe-
gitions d’erdre juridigque.

Il y a lieu de mentionner encore trois lois d’unc moindre im-
portance du point de vue des subventions fédérales, encore en vi-
gueur : la loi fédérale du 13 juin 1917 sur les mesures & prendre
pour combattre les épizooties, la loi fédérale du ler avrml 1938
concernant 'approvisionoement du pays cu marchandisee indis-
pensables et la loi fédérale du 29 mars 1950 sur la lutte contre la
tuberculose bovine.

D} Approvisionnement en blé

Avaunt la goerre 1914-1918, le commerce du blé, en Suisse, était

entiérement laigsé a Pinitiative privée, ce qui laisse entendre que

seule la spéculation, le souci du bénéfice, était a la baze de ce
commerce. Pour un pays comme le ndtre, cela pouvait signifier, en
temps de guerre, la famine & bréve échéance, si I'on songe quen
aofit 1912, il n’y avait, dans onotre pays, qu'uoe réserve égale a
1000 wagons de blé, alors quc la consommation anuuelle s'élevait
a eoviron 45.000 wagons.

En 1908, une motiou invitait déja le Conseil fédéral & présenter
un rapport et des propositions sur la question de savoir &il o’y
aurait pas lien d’introduire, dans un bref délai, le monopele fédéral
du commerce des céréales et de la farine. Cette motion trouva un
écho favorable dans les .milieux paysans, mais se heurta a4 une

tFF 1951 1, 141 es,

gl
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vive opposition des organisations commcrciales et industriclles.

D’autres motions furent présentées demaundant au Conseil fé-
déral de prendre des mesures pour augmenter approvisionnement
en blé, puis réclamant une aide fédérale pour 'encouragement de
la culture du blé.

En 1914, en vertu de ses pleins pouvoirs, le Counseil fédéral se
vit obligé d’introduire le monopole d'impeortation du blé*. Ce mo-
nopole ne fut supprimé qu'en 1924 par un arrété d’urgence. Ce-
pendant, Pimportation de blé, dans 'aveunir, dcvrait étre subor-
doonée 4 une antorisation de la Contédération, obligeant I'impor-
tateur a preundre en charge une partie dun blé indigéune. En ontre, en
1925, ’Asscmblée fédérale compléta arrété de 19242, en ce sens
qu'clle fixait des prix maxima pour le blé pris en charge et faisait
supporter, par la Confédération, la prime de mouture.

Cependant, la grave qucstion de l'introduetion censtitntionnelle
d’un monopole du blé restait toujours en suspens. Certains pensaient
qu'un plaw d’approvisionnement eu blé du pays ne pouvait se faire
que par lintroduction d’un monopole, alers que d’autres préteun-
daient, au contraire, que ces deux guestions étaient totalement dif-
férentes. Aprés qu'un projet eut échoué devant le peuple le 5 dé-
cembre 1926, affaire fut reprise et un nouveau projet de réforme
coustitutionnelle tendant a Pintreduction d’un article 23 bis, daas
la Constitution, fut adopté en votation populaire le 3 mars 1929.
Par cet article, la Confédération se réserve le droit d'catretenir
des réserves de blé pour assurer 'approvisionnement du pays et
elle eneourage la culture dn blé dans le pays, ec qui laisse bien
entendre qu’elle s’engage & verser, dans 'avenir, des subventions
eonstantes pour la culture du blé en Suisse.

Se fondaut sur cet article 23 bis C. F.,, I'Asscmblée fédérale
promulgna, le 7 jnillet 1932, une loi fédérale sur lc ravitaillement
eu blé %, daus laquelle étaient fixées la réserve que la Confédération
désirait maintenir, la prise en charge du blé indigéue, la surveillance
du trafic du blé, la sauvegarde des intéréts des consommatcurs et
diverses dispositious pénales. Cette loi fut suivie d’un réglement
d’exéention du 4 juillet 1933 et de nombreuses ordonnances, no-

1 Sur taus ces points voir Barckhardt : DFS V, 765 ss.
2 AF du 27. 116 1925, RO 41, 439 8s,

SLF du 7. VII. 1932, RS 9, 431 &,

‘ Ragl. d'ex. du 4. VIL. 1933, RS 9, 444,
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tamment pendant la guerre, réglant Papprovisionnemeot de la Coa-
fédération. Alors que durant la premiére guerre mondiale, Ia pro-
duction indigéue oe couvrait que le 15 % des besoins du pays, peo-
dans la secoode guerre, cette proportiou monta 4 40%; et il y a lieu
de remarquer que vu 'augmeuntatioo de la population, la consomma-
tion en blé avait, elle aussi, hauseé, ce qui prouve le louable effort
fourni par I'agriculture suisse pendaot ces deraiéres décades.

E) Régie des alcools

En 1885, un article 32 bis fut anoexé & la Coustitution fédérale,
en vue de limiter les abus dus a I'alcoolisme. Cet article ne con-
. cernait pas les vins, mais les alcools distillés. Par la suite, divers
projets tendant a la révision de cet article échouéreat, aotamment
deux fois devant le peuple : la premiére fois, le 25 octobre 19037,
la seconde le 3 juin 19232 La situation deveasit assez critique,
car la Confédération w’avait guére de pouvoir pour Limiter la con-
sommation de «schuaps» qui allsit croissant, sans que le gouverne-
meat pht légalement élever les prix des alcools iodéfimimeot®.
D’autre part, dans les aonces 1925, la régie des aleools avait de
graves soucis en ce qui concerne I'amortissement des déficits con-
sidérables résultant dc ’appui accordé aux producteurs de fruits.
Vraiscmblablemeot, il allait deveoir impossible a la Coofédération
de verser lee subgides aux caatoos et cela pour plusieurs acoées.

Dans un Message du 26 janvier 1926, le Couseil fédéral déposa
ua souveau projet de révision des articles 31 et 32 his C. F., daos
lequel Pexécutif remarquait que la Suisse était le seul pays du
monde ou la distillation et la vente dee eaux-de-vie était entiére-
meat libres ; [e Coaseil fédéral proposa aux Chambres l'introduc-
tioo du mooopole. Aprés que le projet ent été ameadé et accepté
par les deux Coaseils, il fut égalemeat accepté en votatiou popu-
laire le 6 avril 1930 % Outre le fait qu’il limite ct réglemente la
production et la veote de boissons distillées, article 32 bis autorise
la Coofédération i encourager la productiou de fruits de table et
Pemploi de matiéres distillables indigénes pour l’alimentation ou
Paffouragement.

' FF 1903 11, 932,

2FF 1923 I1, 547 se. _
SLF du 22. VI, 1907, RO 23, 588 ss.
+FF 1930 I, 385 es.
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Se fondant sur cet article 32 bis C. F. et le Message du Conseil
fédéral du ler juin 1931, I’Asscmblée fédérale promulgua la loi fé-
dérale sur I'alcool de 19322, modifiée par la loi de 1949 2 Dauos
ses articles 24, 24 his, 24 ter et 24 guater, eette derniére enjoint
i la Confédération d’encourager la culture des fruits de table, avec
la collaboration des cantons ; elle aniorise le Conseil fédéral a
prendre des mesures pour adapter la production des pommes de
terre et des fruits aux possibilités d’éconlement et permetire d’u-
tiliser les excédents saos distillation ; elle autorise le Conseil fédéral
a limiter I'importation de fruits et pommes de terre, pour favoriser
les ventes de produits indigénes,

. F) Sylviculture

Cette section pourrait aussi bien figurer dans le premier chs-
pitre de cette thése que dans le présent chapitre. Pourtant, &’il a
déja été question de I'article 24 C. F. dans le chapitre concernant
les subventions administratives, il semble que juridiquement, la
sylviculture ressortit an domaine de I'écomomie privée, méme si
I’Etat, les Cantons et les communes sant souveot propriétaires de
foréts et quoique la loi fédérale de 1902 ® sur la police des foréts
établisse des régles différentes pour les foréts appartenant a des
collectivités publiques et les foréts appartenant & des particuliers.
Il est vrai, qu'avant d’étre amendé, en 1897, larticle 24 C. F. ne
g’appliquait qu'aux foréts des Alpes et des Préalpes, ainsi qu'en
témoigne la loi fédérale de 1876 %, Les cantons intéressés étaient
obligés pour maintenir leurs foréts en bon état d’avoir a leur service
un personnel qualifié ; les cantons recevsient pour des cours de
sylviculture et pour la plantation de foréts des subsides, de 1a part
de la Confédération qui se montaient jusqu'a 70 % des dépenses.

La correction des eaux du Jura fut a Dorigine de la révision
de Particle 24 C. F., dans lequel les mots «dans les régions élevées»
furevt supprimés, ce qui_ portait son champ d’application & la
Suisse entiére. ’

Aingi, 1a loi de 1902 prévoit que la Confédération peut subven-

VLF dn 21. V1. 1932, RS 6, 853 ss.
2LF du 25. X. 1949, RO 1949, 72 &8,
SLF du 11. X. 1902, RS 9, 711.
4LF du 24. 111. 1876, RO 2, 353,



tionner I'établissement de chemins de dévestitures et de toutes les
autres ionstallations destinées au transport des bois (art. 25} ; elle
paie 50 & 80 % des frais de création de nouvelles foréts protec-
trices (les for&ts protectrices sont celles qui se trouvent dans le
bassin de réception des torreats ct celles qui, par leur situation,
assurent protection coatre les influences climatologiques ouisibles,
les avalanches, les chutes de pierre, les éboulements, ete. ; la dis-
tinction eatre foréts protectrices et non protectrices est laissée au
soin des cantons, sons la surveillance de la Confédératioo), et elle
se charge de diverses dépenses dout, par exemple, une boune part
des frais de remaniements parcellaires (article 42).

En outre, la Confédération contribue, par des subventions, aux
frais de traitements des fonctionaaires forestiers (art. 40) et anx
dépenses pour des cours de sylviculture (art. 41). Recmarquons que
ces deux articles rentreraient plutét dans le cadre des subventions
administratives. )

En 1946, par suite des défrichemeats nombreux en vue d’éten.
dre les cultures agricoles pendant la guerre, I’Assemblée fédérale
a pris un arrété * pour encourager 'afforestation dans des régions
montagneuses et pour restaurer les foréts protectrices. Dans ces
«~+..deux cas, la Confédération s’engage a verser d’importantes sub-
ventions, - .

Il faudrait, en outre, mentionner daos cette section, diverses
mesures prises, 3 plusienrs reprises, par I'Etat central, en faveur
de la sylviculture, dans des circonstances particuliéres : par exemple,
pendant la crise 1929.1936, lors d’incendies de foréta on de chutes
d’avalanches.

1 AF du 20. XII. 1946, BS 9 531 ss,



SECONDE PARTIE

CHAPITRE PREMIER

De la structure

Si ce travail se placait enti¢rement dans la ligne de la théorie

classique de Ricarde, ou plus prés de nous d’Alfred Marshall, il

va de soi qu’il n’y aurait pas grand chose i dire du point de vue

théorique sur la politique des subventione, sinou i la condamner

gans rémission. Il serait, en effet, assez aiaé, en appliquant les

théories de I'entreprise a I'échelie de la nation (£x = X), de prou-

ver qu’en subventionnaat des groupements privés, la nation 8’ap-

pauvrit. Cela est peut-étre possible, si Pon considére le probléme

d’va poiat de vue ahsolu, sans teair compte, des contingences et

facteurs sociaux, psychologiques, historiques, etc. ; cela est encore

juste, si I'on considére Péconomie moandiale comme UNE économie

et non comme un ensemble d’économies nationales juxtaposées, a

Ia fois indépendantes et interdépendantes. Mais, jusqu'a nouvel

avis, la réalité n’est pas telle que nous ont préscatée les elassiques

et nous sommes presque teuté de dire avec M. Charles Mayer®:

W de vérité premiére. Cependant, nous sommes bien

forces dm_e_t}_rf__. quelques-unes, mais en nous gardant d’en

étre dupes, c’est-d-dire cnmlgubliaat pas que uos principes d’action

sont arbitraires, qu’ils n’onm&la;yaleur qu’il nous plait de lenr—
attribuer. Il serait done absurde de=~wuloivvhaulo ot 0ciété
au nom de principes imaginair<s. Inversément, proclamer que ce
gni existe est ce qui doit &tre, répugne a notre conscience. Il faut

A l\ldayer {Charles) : L'éco_mumie au rerviee du progrés, Paris 1948, p. 399.
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donc nous contenter de prendre le monde tel qu’il est en cherchant
& Yaméliorer seulement de fagon pratique et utilitaire et non en
raisonnant dans !"absolu».

Les économistes contemporains en essayant de s’élever an-dessus
de la conception micro-économique pour entrer daus un monde
macro-économique, c'est-d-dire e¢n considérant des phénoménes
globaux, irréductibles & Patomicité, ont ouvert & 1'économie poli-
tigue des voies nouvelles qui permettent d’expliquer des faits gque
I'économie classique n’avait entrevus. Cette nouvelle maniére de
comprendre la science é4conomique constitue un rapprechement de
la scicnce et de la réalité des plus intéressants ; elle est représentée
notamment en France par André Marchsl, Pierre Dieterlen, Jean
Lhomme, Frangois Perroux, en Suéde par Johan Akerman, aux
Etats-Unis par Veblen, Mitchell, Leontief, etc.

L'un des problémes centraux que se posgent actuellement les
économistes que nous venons de mentionner est la question des
structurcs. Certes, dans n’importe quel ouvrage de science sociale
ou de science politique, il est constamment parlé de structures,
sans que ces derniéres soient 'objet d'une définition quelconque.
On pourrs rétorquer que chacun ¢n a une notion plus ou moins
claire ; pourtant, lorsqu’on y regarde de plus prés, on s'apergoit
que la structure se confond souvent avec linstitution, gu’elle s’a-
malgame a la norme, alors que chacnn de ces termes doit ou de-
vrait avoir uue signification propre. «Ce qui est nécessaire, c’est Is
mise au point des désignations '», gnoigue ce souci de précision ne
soit pas particulier aux Américains et Anglais qui en font facile-
ment fi. Par exemple, W. Leontief ? a écrit un ouvrage important
sur la structure de I’économie américaine, sans que jamais il ne
précise ce qu'il entend psr structure. Il y a d’ailleurs, une nette— ~ -
différence entre la maniére de penser des économistes francais,
soucieux de respecter la logique cartésienne, et celle des écono-
mistes anglo-saxons qui nc précisent 'objet de leur pensée et _de
leurs recherches qu’au fur et i mesure de 'avance dea avaux,
sans, a la base de leurs recherches, fixet=nécessairement d’hy-

+ w—==- pathégcs précises ; cette couc on du travail peut paraitre

R A PP

”,-" ' Confucius cité par Louis Baudin in - £ économie dirigée & In lumidre de l'ex-
périence américaine, Paris 1941, p. 2.

2 Leontief (W.) : The structure of American ¢wpnomy 1919-1529, Harvard Un?
versity Press 1941, /
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choquante & premiére vue; pourtant, nous semmes bien ohligés
de reconnsitre qu’en matiére écoaomique, les aaglo-saxons soat
=08 maitree. ‘

Doac, depuis quelques sanées, la question épineuse des struc-
tures préoccupent nomhre d’économistes. Il en est d’elles, anjour-
d’hui, cormme des notions de capital, &’iatérét, il y & un siécle : une
ccrtaine anarchie et ls confusion régaent a leur sujet. C’est un des
mérites de 1’école frangaise d’avoir essayé d’approfondir ce pro-
bléme, sans I’avoir résolu, d’ailleurs, a 1s satisfactica générale.
Mais o’y a-t-il pas déja graed mérite a soulever ua probléme qui
se révele des plus importants pour la corpréhension du monde
économique moderne ? De plus en plus, se readaat compte de I'im-
portance de «l’interférence de I'économie et du social» i, I’éco-
nemiste a tendaoce a aborder I’'étude des données que le sociclogue
ct ’historiea se partageaieut, et c’est souvent en adoptant les mé-
thodes du seciologue, quand il en a (1), qu’il va étudier la guestion
des structures.

Dans la théorie classique et sutoaome, il n’est pss de place pour
les structures oun, plutdt, ce serait un pléonasme que d’en parler
dane ue systéme coasidéré comme statique et défiaitif, car elles
sont des parties intégrantes du systéme et comme lui immuables.

Les classiques ne pouvaient prévoir la transformation du monde ™

économique et son ahoutissement actueh_fzest:é-dire la formation
de tendances oligopolisatrices,—Linterveation tonjours plus pro-
fm;l&ﬂﬂfﬁﬁscqmcieﬁéﬁnjdura plus graade des
groupes économiques qui empéchent par leur poids le jen des lois
elassiques de fonetionner. C’est ee qni faisait dire & Charles Gide :

’/ T . . I r .
«Ce que_les"économistes libéraux décriveat, ¢’est aon pas le meonde .

————telqiv'il est, mais tel qu’il devrait tre Z», 4 quoi on pourrait ajouter .

o

-

c’est un monde tel qu'il fut. Jean Marchal 2 résumé le probléme des
classiques d’une maniére extrémement concise, daas na article d=
la Revue économique ? ; il y écrit : «Présentée trop souvent comme’
théorie indépeadante des structures, valables szas limitation de
temps, la théorie classique est en réalité une théorie sur strnctures
périmécs». ’

1 Marchal (André) : La pensée économique en France depuis 1945, PUF, Paris

1953, p. 39.
2 Gide (Charles) : La Coopération, Paris, Larose t900, p. 211.

3 Marchal (Jean) : Théorie réaliste de la répartition, Revue économique 1948,

Neo 2, p. 148.




Veici pourquei Friedrich Hayek, en tant que brillant représen-
tant de la théoric classique dans les temps présents, ne connait pas
de théorie des structures et s’élance de toutes ses forces i "assaut
du réalisme économique moderne . ) .

Depuis la fin de la premiére guerre mondiale, et ensuite, plus
particuliérement, aprés la crise de 1929, les économistes ent tenté
de rclier 'explication économique aux changements qui s’opérent
dans Y«environnement» ; par environnement, il faut notammment
comprendre les structnres. Wagemann peut étre considéré comme
I'un des initiateurs de talent de cette nouvelle orientation. En 1929,
il publiait un important ouvrage %, dans lequel il tentait de donner
une premiére explication des structures, en classant les économies
selon leurs proportions respectives en main d’®uvre, machines et
capitaux.

Types de structures

Il va sans dire que les différents types de structures ne serent

pas tous décrits en détail ici. Cependant, il cst nécessaire de les

_ ‘ passer rapidement en revue, étant denné qu’ils interférent tous
o les uns sar les autres. Il scmble que 'on peut diviser ces divers
\"“tﬁpes,gwuatre grands groupes : les structures physiques, les strnc-
tures instiTnitiohnc]_l_g,.les,rs_tructures sociales, les structurcs éceno-

miques, T

—_, n
- oy, :

A) Les structures physiques

Les structures physiques font depnis lougtemps I'ohjet de
diverses études de lz part des géographes. Mais dans la mesure u\
I'on recherche les effets de Venvironnement géographique sur Po- -
rientation économique et sociale, on entre dans lz domaine dn -
sociologue et de 'économiste. L’organisation de V'espace iutéresse,
en somme, les géographes parce que espace, les économistes parce
que orgauisation.

Si Pon peut considérer que la structure géographique influence
la vie économique d’un pays, il ne fandrait pas tomber dang le

! Hayek (Friedrich) : Scientisme et science suciale, Essai sur le mauvais usage
de la raison, Plon, Paria 1953.

? Wagemann : Strokior und Rythmus der Wirtschgfl. Berlin 1929,
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fatalisme de Ratzel ! qui pensait que la situation du pays, Fespace
ct les frontiéres étaieat déterminants pour un genre de vie sociale 3
ce qui est parfaitemeat faux, car nn trouve facilement des civi-
lisations, des vies sociales trés différeutes daos des coaditions géo-
graphiques semblables. Cependaat, il est possible de dire que la
nature offre a ’homme certaioes possibilités objectives, mais qu’il
dépead essenticllemeat de lui de les mettre en valeur, d’00 Ton
tombe dans unc forme de probabilisme accepté par les géographes
modernes.

Dans uac société oon évoluée, la structure physique formera
la base de tout le systéme écoasomique, mais an fur et a8 mesure du
développement de la technique et de liodustrialisation, cette
infrastructure passera 4 un plan d’égalité, sinoa d’infériorité, par
rapport aux nouvelles atructures engendréea par la société,

Les deux caractéristiques de la structure physique sont sa per-
manence et sa matérialité. La permaneace ae doit naturellement
pas &tre coosidérée comme ahsolue, car elle peut subir I'empreiote
de '’homme, mais sa rigidité lui donne un caractére d’une trés forte
stabilité.

H Lk

B) Les structures institutionnelles

Ce sujet, laisse les économistes extrémement divisés. Pour les
uos, linstitution est noae structure, pour les autres, la structure
doit nctiemeot se distinguer de Vinstitution. Pierre Dieterlen écrit
dans son ouvrage «Les normes écnnomiques» ?: «Les institutions
économiques sont sujettes aux évolutions rapides et aux révolutions
multiples qui se produisent dans le domaine politique. La strue-
ture, au contraire, est fooction de conditions techniques et maté-
riclles dont Pévolution est relativement lente et dont les révolu-
tions sont exceptlionoelless.

Essayons de tirer an clair le probléme. Seloa la célébre défiai.
tien d’Hauriou, «une institution est une idée d’euvre ou d’eatre-
prise qui se réalise et dure juridiquement dans un milieu soecial» .

" Ratze! (Friedrich) : Plie Erde und das Leben. Eine vergleichende Erdkuod,
Leipzig, Bibl, Institut 1902, 2 vol, )

? Dieterlen (Pierrej: Les oormes écooomigues, mesures de quefques oaes d’en-
tre elles. Paris, Imprimeries nouvelles 1943, p. 7.

3 Hauriou cité par Do Pasquier {Claode) io : Introduction 3 la théorie géné-
rale et & la philosophie du droit, Nenchitel et Paris 1942, p, 287.



—_ 92

Trois conditions sont douc nécessaires pour que naissent une insti-
tution : tout d’abord un milieu social qui, ensuite, engendre une
idée ; ct, enfin, la coaséeration juridique de cette idée. Cependant,
les conditions énumérées ci-des¢us sont des conditions formelles
qui n’ont pas oécessairement prisc sur la réalité ; pour I'écono-
miste, cette derniére consiatation impligne immédiatement un cri-
tére nouveanu, de D'institution euw tant que structure: c’est la vie.
Nous prendrons deux exemples tirés de la Constitutioa fédérale
suisse ponr illustrer ce raisonnement. Dans son article 42 f, ls
Constitution fédérale prévoit que «Les dépenses de la Confédéra-
tion sout couvertes, notamment, par les contributions des cantons
que réglera la législation fédérale, en tenant compte surtout de
leurs richesses et de leurs ressources imposabless. Cet article, re-
pris en 1874 de la Constitution de 1848 (article 39), n’a jamais
été appliqué ; nous n’avoms pas l'intention d’cn rechercher les
causes dans cc travail ; il s’agit simplement ici de constater un fait
objectif. Il est impossible de dire que la Confédératian, vu I’état
de ses finaunces, n'a pas eu besoin de faire appel aux contiagents
des cantews : ses dettes sont par trop €loquentes.

—Dorm-te—rardecel 'arhcle 22T C. F., nous Croyoms qu ilem pUB""‘_‘—-——_

sthle de dire qu’on se trouve cn présence d’une institution, mais
qui n’a pas du tout le caractére d’une structure.

Par contre, sc foudant sur I'article 24 C. F., qui prévoit que
«la Confédération a le droit de haute surveillaace sur la police des
endiguements et des foréts», le gouvernement fédéral, est inter-
venu & maintes repriscs, auprés des cantons pour les aider 4 sup-
porter les charges que leur occesionnaient les endiguements, la
correction des cours d’ean, etc. .

- Dans ce cas, ’article 24 C. F. est non seulemeat une institution,
maig il a également un caractére structural certain. '

Oon voit donc claircment pourquoi cette sectiou s'intitule
«gtructures institutionnelles» et noa pas «institutions» seulement,
ce qui impliquersit que toute institution correspond & unc struc-
ture.

L’institution, pour é&tre considérée comme structure, doit &tre
vivoce ; et par ce mot vivace, il ne faut pas seulement entendre que

TVinstitution doit étre animée de la vie, mais encore qu’slle doit
étre apte & uoe longue vie. Voici donc une deuxiéme caractéristique
de la structure institutionnelle : sa durée. En effet, ou ne peut
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dire qu'un texte de loi voté au cours d’une année et supprimé au
cours de I'année suivante représente une structure ; qu'on se son-
vienne, par exemple, des nombrenses lois, concernant les subven-
tions, votées par le parlement frangais, an cours des années 1930-
1933, qui furent supprimécs a peine entrées en vigueur, quoique
leur effet, en principe, diit s’étendre sur de nombreuses années.

C} Les structures sociales

Dans les structures sociales, il faut également comprendre les
structures mentales et psychologiques. Les structures sociales com-
portent I'étude des groupes sociaux, des formes de sociabilité, de
I'importance des groupes sociaux et de leur activité. C'est I'étude
des groupes sociaux qui, dans une large mesure, a limité la portée
des théories psychologiques de I'Ecole de Vienne de Carl Menger,
en montrant combien 1l est hitif de généraliser les observations,
faites sur un individu agissant rationnellement, a2 ’ensemble de
la société.

Selon Jean Lhomme 1, la strueture sociale correspond a des rap-
ports résultant i la fois : «1. de I'existence dans un groupe de dif-
férents individus ; 2, de l'existence de divers groupes qui sont
alliés, adversaires ou indifférents et qui se trouvent donc en liaison,
en oppasition ou en état de neutralité, les uns vis-i-vis des autres.»

Quant au saciologue Gurvitch, il donne de la structure sociale
la définition suivante 2 : «La structure sociale globale est un équi-
libre relatif de la société globale, consistant dans lc fait que les
groupements et organisations qui leur sont superposés, les formes de
sociabilité, les réglementations sociales, les déterminismes sociaux
sont rangés dans une échelle hiérarchique particuliére qui {ait une
société globale. Les structures sont armées par des signes, signaux,
symboles etc. * qui donnent a une société globale une certaiue soli-

! Lhomme (Jean): La ootion de strocture saciale- Revne des sciences écano-
migaes, Lidge 1949, p. 104.

? Gnrvitch (Georges) : Cours prafessé & la Sorbonpe ca 1953-1954, non palyco-
pié.

3 Goorges Guorviteh emploie un vacabulaire sonvent équivoque, qu’il a pour
ainsi dire créé et auquel il faut tonjours se référer 51 I'on vent pouvoir snivre, dans
ses définitions ioterminables et ténébrenses, sa peoste, Notamment, pour la signifi-
cation particalidre qu'il donne & « signes », « symbole », « valenrs collectives », ete,,
on cansultera son auvrage : La voecatioa actuelle de la socialogie, Presses Universi-
taires, Paris 1950, p. 57 4 88.
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dité que n’ont pas les autres éléments de ls vie sociale, ni les gron-
pements particuliers».

Ces deux définitions renferment & peu prés les mémes éléments,
— quoique la premiére fasse une plus large plsce a lindivide —
en cc sens qu'elles mettent toutes les deux un rés fort accent sur
Pexistence simultanéc de divers groupements qui, chez Jesn
Lhomme, peuvent étre «alliés, adverssires ou iudifférents», qui,
chez Gurvitch, sout simplement en «équilibre relatif». Cette ex-
pression «équilibre relatif» parait assez heureuse, car, a la fois, elle
signifie que les structures out un équilibre parce qu’elles somt vi-
vaces et qu’elles durent dans le temps, mais que d’autre part, cet
équilibre (parce que durable) peut n’étre que relatif, par le fait
que certains groupes souffrent de leur situation par rapport a
celle d’sutres groupes.

La structure socisle la plus importante dans notre société mo-
derne correspoud certainement i lg classe socisle, par opposition
a la caste, aux Indes,-ou & la division dc la société cn états au
Moyen-Age. Aujourd’hui, on sait parfaitement que I'unc des sour-
ces de la stagnation du Moyen-Age a pour priocipale raison la divi-
gion, dans cette époque, en états immuables ! ; cette constatation
garde également toute sa valeur, voire méme augmente ss véracité,
dans le cas des castes hindoucs qui, quoique existant au cété de
sociétés économiquement trés développées, restent fortemeut atta-
chiécs 4 une forme de vie économique totslement différente de la
notre.

Le déchirement des eadres sociaux immusbles et apparition des
classcs sociales ouvertes, en principe, i tous, mais eu fait, fermées
3 beaucoup, marquent un tournant décisif de Ihistoire vers le rela.
tivime et la dynamique sociale, sonrces coustantes de transforma-
tions ¢t d’évolutiouns.

Il est un fait indénisble : depuis que la société connait une
division en classes sociales, ¢’est-a-dire depuis environ un siécle
et demi, le monde rn’a jamais counn de changements si rapides dans
ses structures.

«La division en classes socisles, écrit Jean Lhomme % cst une
division a ’état pur ; la structure sociale la plus parfaite, eu logique,

! Pour Dorkheim, cette stagnation est le fait de la tras faible croissance de la
popnlation ; mais, comment alora expliquer la situation da 1'Inde ?

? Lhomme {Jean) : Op. cit., p. 105.
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est celle qui se fonde sur les classcs» et, plus loin, «nous élimine-
rous toute autre considération, pour ne plus porter notre zttention
que sur une seule sorte dc structure sociale: la structure cn
classe '».

Mais se pose alors une question non meins importante : qu’est-ec
gquw'une classe sociale ? Une discussion sur ce probléine nous en-
trainerait trop loin en dehors du présent sujet, ¢’est pourquoi,
tout en reconnaissant une certaine valeur aux théories de la classe

sociale de Marx, de Max Weher, de Schmoller. de Sorckin, de.

Lucaks, de Schumpeter, de Halbwachs, nous ferons nétre la con-
ception de Gurvitch ; ce dernier * considére la classe sociale comme
un ensemble suprafounctionuel, ¢’est-d-dire comme un groupcment
aux fonctions multiples qui tend &4 cumuler toutes les fonctions de
la nation. Il est donc important d’aveir une uotion claire de la
structure sociale d’un pays, lorsqu’on veut essayer d’élaborer un
programme économigue, particuliérement dans le domuine des
subventions ; car chague groupe social ou chiaque classe prétendant
recevoir une aide quelconque de I'Etat, se place souvent duns une
pptique qui fait abstraction dcs autres groupements sociaux, pour
les raisons invoguées par Gurvitch. Aussi, apparticndra-t-il su poli-
ticien, 2 I’économiste et au sociologue de replacer chagnue entité
sociale dans le cadre général de la nation, ce qui n'est pas aussi
facile qu'on pourrait le penser au premier abord.

D) La structure économique

1l semble que I’étude des structures écomomiques, au point de
vue théoriqgue — I'étude des structures se justifiant, dans un but
pratique, dans n’importe quel systéme — se révéle nécessaire dés
que les divergences notables interviennent entre la thécrie générale
d’un systéme ct son application pratigue. Prevons un exemple sim-
ple, pour illustrer ce raisonnement : en Suisse, 'hétellerie n’est pas
une industrie rentable ; dans ce cas, la théorie classique suggére
de supprimer cette industrie et pourtant elle est un élément néces-

saire & ’équilibre économique national, Cette opposition euntre la
q q

théorie et la pratique, entrc la déduction et .linduction, oblige

1Lhomme (Jean): Op. cit., p. 105.

2 Gurvitch {Georges) : Conception de 1a classe sociale de Marx 3 nos jours,
Paris 1954.

Tahe .



Péconomiste & toujours garder une feoétre ouverte sur la vie réelle
et a congtemment vérifier la vérité de ss quiatessence.

Cette counstatation conduit tout naturellement & un éclectisme
dans lce aolutions adoptées par la politique économique, éclectisme
qui peut paraitre tout simnplemeat opportuaiste, alors gu’en fait,
il représente ua essai d’approche scieatifique de la réalité par tous
les faibles moyens mie & la disposition dc Iéconomiste.

Alors qu'il est possible d’étudier la lumiérc comme ua phé-
aomeéne ondulsteire ou comme ua pbénoméae corpusculaire, de
méme, il y a dcux maniéres d’observer la réalité économigue, toutes
deux utilisables gelou le but i atteindre: la premiére consiste &
passer de I’étude du micro-économique au macro-économique, en
coasidéraat les donaées économiques sous ua angle conjoncturel ;
la seconde a pour base les seuls éléments globaux, ¢’est-d-dire le
moade macro-éconemique, ce que pous sppelleroas I'agpect struc-
tural de Yeconomie.

La premiére méthode fournirs la hagc de ls discussion du cha-
pitre coacernaat les subveatione et la politique conjoncturelle.
Cependant, il est peur-étre boa de rappeler en quelques mots ce
que reaferme cctte conception du micro-macro-micro-économique
et la coaception 1nacro-économique seule.

Dans uae éecnomie oli le plein emploi est coostaat, ot la de-
mande et I'offre &’équilibrent, ’étmde des quaatités globales suffit
a la comprébension du systeme. Pourtaat uae telle situatioa ae se
rencootre que daas les ouvrages classiques et daas les rohiasonnades
modernes on, ca défiaitive, la somme- des élémeats iadividuels
doaae ua total qui correspond & ce qu'on appelle la macro-écoao-
mique. Nous le répétoos : si 'économie d’un pays doané a vraimeat
un caractére statique, la vision atomiste de¢ ccite écomomie cet
possible et juste, par ailleurs.

Mais tel a’est pas le cas, surtout daos le monde moderne ou
les erises succédent mux guerres et les guerres aux révolutions.
Dés qu’ou eatre daas lc jeu de ’économic pratique, on ne déeouvre
que déséquilibrcs en tous seas, situations «ex-post» qui ae recou-
vreat pas les calculs «ex-aate» des producteurs, chdmage périodique
et permanent, etc.

Aussi, quoique !'moslyse éconmomique ae coacerne gu'ua seul
ohje1, elle doit selon oous se dérouler sur deux plans : I'un statique
ou structural, Fautre dyoamique ou coojoncturel.
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Ci-dessous, nous reproduisons un sehéma de ’économiste suédois
Akerman .

Forcea motrices librea Forces motrices libres - M
¢ F F I
écalai nctenrs acteurs
M Forces séculaires saisonniers de marché. C
A Y v
~ Modifications de-. . Mie,
C structures coujoncinrelles Essor comolatif
R l ’ " Factenrs Facteurs i
0 de marché eaisopniers Mac,
Forces motrices eristallistes Y
Maze.

Déclin comulatif Mie.

Un premier ¢onp d’oeil sur ce tablean montre que la partie
gauche représente Vanalyse statique et la partie droite Vanalyse
dynamique d’une économie donnée. L’explication de la partie droite
du tableau pent se résumer ainsi: dans unc période de «reprise»
conjoncturelle, I'attention de I’écouomiste ou de ’bomme d’Erat se
portera sur lentreprise individuelle qui, en se développant au
¢ote d’autres entreprises considérées de méme, favorise 'augmen-
tation du niveau de vie général de la population. Cette recrudes-
cence des affaires qui correapond dans un graphique cyclique &
la période comprise entre le fond de la dépression et le sommet
de la prospérité va peu a peu détacher I'économiste de la notion
«entreprise», pour le fixer sur des comtingences concernant l'en-
gemble de I’économie du pays, dans le but de tenter de maintenir
an certain équilibre dans la période de prospérité : dams ce cas
I’homme d’Etat concentrera gon attention sur des «macrocosmes»
tels que : taux général de I'intérét, de Vescompte, revision géucrale
du systéme fiscal, emprunts ou remboursements de dettes, etc. Ii
se produit soua l'impulsion de phénoménes se déroulant en mi-
crosphére un essor cumulatif qui conduit, en fin de compte, a
adopter des solutions ayamt pour scéme la macrosphére. Prenons
un exemple pour illustrer ce raisonnement : pendant la période de
‘crise 1930-1936, le gouvernement fédéral chercha & relamcer par

¥ Akerman (Johan): Stractores et cycles &conomiques, P, U. F., Peris 1955, p. 33,
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divers moyens, notamment sons formes de subventions ), certaines
industries, a4 en créer de nouvelles, dans Je but de réamorcer une
économie stagnante. La période de prospérité reveaue a tout na-
turellement conduit le gouveraement a prendre des décisions
d’ordre général : emprnnis ayant comme objectif principsl la lutte
coatre l'inflation, stérilisition de fonds, ete. Il va de soi, que cette
démonstration, ponr des besoins de clarté, ne fait pas état des
décisions gouvernementales contraires i la thése qui vieat d’étre
développée (décisions globales en temps de crise et solutions parti-
culiéres en temps de prospérité), le monde économique réel n’ex-
primaat que des tcndances et jamais des états absolus. Une étude
de la politigne des Etats-Unis serait certainement plus sigoificative
encore pour la démonstration de ces propositions.

Dans la période de dépression succédant a la crise interviendra
I'opération cootraire.

Examinons maintenant la parhe gauche du tshleau représeatant
en quelque sorte, le pomt de vue statique de l’observation d’une
économie donnée.

Il existe, anx yeux de ’économiste, en dehors des variations
relativemeat rapides dunes anx iefluences directes de la conjonctnre,
des forces que 'on peut considérer, dans un moment donné, comme
inmuables, quoique dans le temps elles changent et sont i la base
de I'évolution de la conjoncture : ce soat les structures économigues
entrainées par ce qu’'Akerman considére dans son tableau comm=
forces motrices libres. L'étude de ces structures, que les Anglo-
saxons négligenot assez souvent pour étudier la réalité d’un point
de vue dynamique en courte période, en construisant des modéles
théoriques mathématiques %, devrait cepecdact précéder I'analyse
de courte période, puisque les structures soat souvent i lorigine
des temsions et déséquilibres ressentis en courte périods. La pre-
miére approche de la structure devra donc se faire dans le temps.
Depuis Alfred Marshall ?, les économistes ont volontiers divisé le
temps en trois périodes :

1. La période 1afra-courte qui cotrespond a un iastaut donné :
ce sera, par exemple, un jour guelconque dans la formation des

1 Voir premidre partic de ee travail, chapitres I et I

2 Voir, par exemple, le modéle présenté par K. M. Goodwio in: Economie ap-
pliqgnée de janvier-juin 1954,

3 Marshall (A]fred): Principes d'économie politigna, Paris Giroud 1909,
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prix. Ainsi que le remarque Jean Marchal !, en pratique, on- est
amené i donner une certaine «épaisseur» de temps & cette période,

2. La période courte qui se distingue par la constance de I'ou-
tillage pendant son déroulement. Cette période doit étre scffisam.-
ment longue pour que les fabricents aient la possibilité d’sccroitre
on de diminuer le volume des produits offerts ea augmentant ou
en diminuant leur personmel, sans toutefois changer le potentiel
de leur outillage.

3. La période longue qui se distingue par la possibilité de varier
Poutillage existant. Elle doit ‘éire assez longue pour que les entre-

preneurs sient le temps de construire de nouvelles usines ou d'en.

feire disparsiire selon les besoins du marché. Cependant, cette
derniére périede est relativement difficile & déterminer; car si
les périodes précédentes me peuvent varier logiquement au-deld
d’un certain quantum, cette derniére peut s’étendre i l'infini et
quitter le terrsin de I’économie politique pour rejoindre celui de
I'histoire éconemique. Aussi, comme il convient natnrellement de
placer la structure dans la longue période, la question de saveir
sur quel laps de temps s’étend la structure va se poser. Si nous
voulons serrer la réalité de prés et obtenir quelque succés par

Iétude des structures, il s’agit de choisir un temps, une période--

délai, comme le dit Jean Lhomme %, qui puisse étre accepté par
toutes les théories contradictoires concernant la structure. Nous
pensons que 10 ans, su maximum 12 ans, vont satisfaire le cher-
cheur. Certes, il est clair que la structure, selon le commuo bon
gens, se déroule trés souvent au-dela de 10 ou 12 ans, si bien qu’on

a pu dire qu’elle avait des influences séculaires. Mais pouryuoi alors.

10 ans ? En voici la raisen : nous venons de voir que ’analyae d’une
économie nationale pouvait se dérouler sur deux plans différents :
’un conjoncturel, I'autre structural ; cependant, si I'en veut pouveir
travailler sur les deux plans dans un but commun, un temps égale-
ment commun d’analyse doit relier les deux observations. Pensant
que le dynamique doit 'emporter sur le statique, nous avons choisi
10 ans qui correspondent environ su temps maximum de déroule-
ment d’'une phase conjoncturelle.

' Yoir Marchal (Jeau)_: Cours d'écouomie politique, Paris Médiecis 1950, p.

539 eas.

2 Lhomme (Jean): La strocture écomomique et sociale, Revoe économique,
aovembre 1954, p. 845 s

NETH W
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“Aprés aveir tenté de fixer une limite de tempes a I'étnde de
la structure, il convient de la fixer dans I’espace, ce qui revieat,
en quelque sorte, & en faire un dénembremeat. La détermiaation
de cet «eepace-lieu» ! ne peut se fairc d'une maniére aueei objcctive
que lorsqu’il g’est agi de limiter la astructure dane le temps. La di-
vision, epérée par Colin Clark, de la société en troia €tats, primaire,
secondaire et tertiaire, marque déja un graad pas vers la coacep-
tion de structure, mais elle n'en est qu'une infime partie.

En Suisse, rien n'a encore été fait daos le domaine pratique,
faute peut-étre de base théorique ou de moyens financiers, pour
construire un schéma syetématique dee structures. Aux Etats-Unis,
un eseai trés intéressant a été meaé a I'Université de Harvard, sous
la direction du professenr Waasili Leontief 2. Ce dernier, cherchant
4 ne pas tomber dana les travers des théories sans faite ou dans les
dédales d’'une accumulation croissante de faits sana théorie, a tenté
d’établir la etructure de I'économie américaine. La métbode rap-
pelle fort celle du docteur Quesnay pour lequel il avoue avoir une
graade admiration. Doac, voulaat utiliser a la foie la méthode
abatraite et Iobservation positive, il a proposé son fameux systéme
«ia-put - out-put» et dressé des tableanx appeléz matrices oun da-
miers, Pour construire ces tableaux, Leontief a divieé 1’économie
ameéricaine en 42 catégories. Sur une série de ligace herizontales, il
indigae les «out-pnts» de chaque catégorie, c’est-d-dire les valeurs
livrées par celle-ci aux autres catégories. Sur des colonnes vcerticales
sont indiqués les «in-puts» de chaque catégorie, c’est-a-dire les
veleurs obtenues par celle.ci de chacune des autres. Etaat donné
que chaque chiffre d’uae ligne borizontsle appartieat en méme
temps a la ligne verticale, la sortie d’une structure quelconque est
en méme temps Pentrée d’un autre secteur. Les divers chiffres sinsi
recueillis ne eont pas de purea suppositioaa ou abstractions, tels
ceux qui figurent souvent sur les medéles théoriques, mais zont
issus de la réalité, de atatistiques officiellea ou d’enquétes techai-
ques. Ainei, la ligne 14, relative i la catégorie «métaux brute» nous
appread que celleci a trés peu de «sorties» vers l'agriculture (caté-
gorie 1) ou I'induatrie du boia (catégorie 5), ou méme les «foyers
domestiques» (catégorie 42), mais que ses clients principaux se

1 Lhomma (Jean): op. cit.

2L pontief (Wassili) : Op. cit. Vair également A. Chahert: lo systéme d'inpat-
uutpnt do W. Leoutief et I"analyse éconnmique, Econnmie uppliquée Jaovier-Mars
1950.
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trouvent dansa la catégorie 15, «métaux fabriquéss et surtout au-
prés des firmes de la méme catégorie 14. La lecture de la colonne
14 nous apprend que les «entrées» pour la catégorie «métaux bruts»
proviennent surtout des «foyers domestiques» (catégorie 42) —
en effet 1a plus grande partie de ses frais consiste en salaires — et
qu’elle paie des frais relativement élevés a I'industrie des trans-
ports (catégorie 23). Ces études ont trouvé, aux Etate-Unis, voire
méme en France, des échos les plus favorables aussi bien dans les
milienx universitaires que dans les administrations officielles.
Leontief pense gue grice a son systéme, connaissant un niveau
donné de production dans chaque secteur, le politicien sera mieux
2 méme d’intervenir contre les effets de la conjoncture, notam-
ment contre les goulots d’étranglement qui seraient selon les éco-
nomistes modernes trés souvent a 'origine de récessiona.

Le reproche essentiel que 'on a fait a Leontief, ¢’est le carac-
tére trop statique de son syatéme ; aussi a-t-il tenté de donner un
certain dynamisme ! 3 son damier ; mais dans quelle mesure cet
cssai ne va-t-il pas retomber dans le domaine de I’abstraction pure ?
Autre reproche grave que ’ob a fait & Leontief, c’est d’avoir adopté
des coefficients techniques trop rigides, réputés constants, alors
qu’en fait ils ne le sont pas. Mais en dépit de ces griefs, il semble
que le systéme Leontief devrait pouvoeir trouver un bon accueil
dans les pays européens, car, & notre connaissance, ¢’est an des
premicrs travaux d'impertance qui donne a I’homme d’Etat des
possibilités trés larges de conduire I’économie d’un pays.

Mais, comme nous ’avons déja dit plus haut, Leonticf n’ayant
pas donné dans son ouvrage une définition, méme vaguc de ce qu'il
entend par structure, il ne satiefait pas complétement notre besoin
d’englober, dans les atructurcs économiques des motions d’un tout
autrc aspect que celles envisagées dans I'étude précitée. Par contre
il gerait vain d’en vouleir donner une définition ou pluist une
séric exbaustive. Nous entendrons, par structure économique, la
structure dea activités économiques, traduites si possible en pour-
centage. Ces activités, pour étre considérées comme structure de-
vront répondre a la condition essenticlle suivante : dans le cas ot
elles subiraient une traneformation radicale ou seraient aupprimées,
I'économie totale devrait en subir le contre-coup, ce qui limite

" 1 Boudeville (J.-R.) : Leontief et Pétude dn circuit économique, Revue &cono-
migque, novembre 1953,
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sérieusement la ramification de la structure en infimes subdivi-
giong secondaires.

Voici, ci-aprés, les activités principales que le statisticien de-
vrait connaitre pour pouvoir établir un tableau d’ensemble des
strucinres d’un pays:

1. Activité économique

Production : rapport entre les quantités produites et les quan-
tités consommees,

— rapports entre la production agricole et industrielle.

_— rapports entre les différents secteurs de Pactivité industrielle.

Maiu-d’ocuvre : rapport entre la population active et la popu-
lation totale. .

— division de la population selon le systéme Colin Clark.

Structure des evtreprises : proportions des petites, moycnnes et
grandes entreprises, entreprises capitalistes, nationalisées, semi-
publiques.

Indice du progrés technique, ete.

1I. Répartition du revenn national

Répartition entre les diverses couches de population. Affectation
du revenu, selon les couches de population. (Propension marginale
4 consommer.)

Tendances d’égalisation du revenu entre les diverses catégories
gociales.

IIl. Marché monétaire et marché financier

Rapport entre le taux de Yintérér & court et a loug terme.
Rendement des actions et des ohligations.

IV. Marché des marchandises

Rapport ewtre les prix de gros et les prix de détail, prix indus-
triels et prix agricoles, prix industriels et prix des services ter-
tiaires (s’il est possible de les évaluer), prix des produits finis et
des matiéres premiéres, prix des biens de consommation et prix des
biens de production.

Y. Relations avec D'extérienr

Rapport entre la production intérieurc et les importatious, entre
la consommation intérieure et les exportations,. entre les prix
intérieurs et les prix internationaux, rappert entre la balance
commerciale et la halauce des comptes, etc.
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V1. Relations entre le sectear public et le secteur privé

Rapport entre la dette publique et le revenu national, les dé-
penses publiques et le revenu natiomal, rapports entre les émis-
sions publiques et les émissions privées, entre les émissions publi-
ques et le revenu pational, entre les émissions publiques et Pin-
vestissement privé. Rapport enire la masse monétaire existant
sur le marché, la dette publique et les émissions publiques, etc.

Si certains indices sont relativement faciles & calculer, il n’en
va pas de méme pour tous, et particuliérement dés qu'il s’agit de
connaitre des éléments du secteur privé. Cest regretiahle ; dans
un pays aussi libéral que les Etats-Unis, le développement du con-
trole statistique, aussi bien financé par le secteur privé que par
les administrations publiques, met au service de I’économiste une
arme qui lui permet de réagir avec heaucoup plus de sécurité qu'en
partant de I'abstraction pure ou de l'intuition seules.

11 va de aoi qu’une étude simultanée de toutes ces structures
conduit & la confusion ; un choix est donc nécessaire selon le but
que l'on poursuit. Dans le cas des subventions I'étude devra se
faire sur le rapport entre le reveuu rational et les diverses caté-
gories sociales qui en jouissent; puis un examen portant sur la
tendance a l'égalisation ou & la dispropertion entre. le revenn
global des groupes sociaux et de la population relative qui eu jouit.
Ce travail, en quelque sorte, est celui de Leontief, et il est permis
d’espérer qu'une telle étude sera exécutée en Suisse dams un pro-
chain avenir. Elle nécessite naturellement un travail d’équipe que
Poffice fédéral de statistique devrait pouvoir exécuter.

Ainsi, peu a pen nous arrivons a dégager cetle notion de struc-
ture économigue qui sera pour zous :

Le structure économique est formée por I'ensemble des tendan-
ces directrices, des dominontes d'une -économie dont Uinfluence
se manifeste sur une longue période. La structure se caractérise
par son manqgue de souplesse et, par lé, soppose aux effets de la
conjoncture ouxquels elle se trouve constomment opposée et dont
elle ne subit que lentement linfluence. La structure se distingue
de phénomeénes économiques secondaires qui pourraient éventuelle-
ment lui étre assimilés par le feit qu'en disparaissant ou en subis-
sent une transformation essentielle, elle provoque dans fes autres
structures un déséqnilibre senstble.
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Il est possible de désigner la structure, achématiquement de la
maniére suivante :

Domaine
macro-tconomiqoe

Ircéversibilité

Domaine
micro-fconomigue, dont
les élémeonts sont
interchangeables.

E) Equilibre et déséquilibre de structures ()

Dans la définition ci-dessus, il a é1¢' fait allusion au déséqui-
libre pouvant intcrvenir entre les structures d’un pays. Par ce mot
déséquilibre il faut entendre changement. Nous u’employons pas
le terme équilibre au sens classique de J.-B. Say, mais dans un sens
plus relatif. Les structures d’un pays quelconque sout en équilibre
simplement lorsqu’elles durent dana le temps ; elles peuvent ainei
contenir des inégalités de fait entre elles, telles que chdmage dans
uu secteur et suremp,loi dans un autre, salaires élevés dans une
branche de linduatrie, alors qu’ils aont bas dans une autre, ctc.
L’importance dans ¢e que nous appelons équilibre, c’est (ue Pétat
de chosc s'étende sur un assez grand laps de temps. Ainsi, un désé-
quilibre intervenant dans la structure nationale ne sera pus néces-
gairement synonyme de recul, mais ne gignifiera rien d’autre qu’un
changement intervenu dans I’aspect structural, source d’un nouvel
équilibre ou de déséquilibres successifs. Cette conception de P'équi-

! Aprés avoir abandonné I"équilibre de J.-B. Say qui correspondait, i I'époque, 4
nne réalité, celui de Weolras ponr lequel il n'était qu'nn moycn d'apalyse, de
nomhreux économistes modernes ont pris I'habitude de renoncer 4 ce terme. §'il
fnt lopgtemps considéré comme vne tendance patorelle de Péconomie, ou un idéal
A proposer aux dirigeaots de la politique économique, anjourd’hui, les économistes
out plutét tendanee dans lenrs étndes 4 examioer les différences entre les valenrs
anticipées et les valeurs réalisées {Valeurs ex ante et ex post), en sbandoonant
totalement la ootion d'équilibre. Voir & ce snjet, notamment, James (Emile): Cours
d’histoira des doctrines £conomiques, Les Cours de drois, Paris 1953-1954, p. 224-227,
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libre économique se rapproche de 1z aeotion de I'équilibre utilisé
par Gurvitch dans sa définition de la structure sociale.

L’équilibre chez Jean-Baptiste Say' ne représentait qu’uae
aorme 3 laquelle 'économie revient constamment, une moyenne
que le marché tend 3 rejoindre saas cesse ; et, au fond, netre cen-
ception de Péquilibre différe de celle des classiques dans le fait
que nous considérons I’équilihre comme un simple état susceptihle
de subir des changements daos le temps.

F} Plasticité des structures

Phénomdnes
économi ques

monnaie

fevenu

1A propos de la notion de I'éguilibrc économique chez les classiques, voir
Marchal (Jean): Cours d’économie politique, Licence 22me année, Les Cours de
droit, Paris 1950, p. 383 ea,
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Déja, vne approche approximative de la structure g'est révélée
extrémement difficile ; la difficulté s’augmente encore lorsqu’on
essaic d’observer ses variations et surtout les forces qui la font va-
rier. Comme il Pa déja été noté pluz haut, la structure varie extré-
mement lentement et ’étude envisagée tons les 10 ou 12 ansg ré-
vélerait certainement peu de changements netables. Il faut cepen-
dant remsrquer que certaines structures éveluent plus lentement
que d’autres, que les grandes révolutions techniques les font sou-
vent varier par viclents é-coups. Monsiear R. Clémens ' a repré-
senté achématiquement le degré de plasticité des atructnres (veir
page 105).

Au centre du systéme de Monsieur Clémens se trouvent les élé-
ments économiques gpécifiques qui peuveat &tre étudiés sous I'au-
gle de ls structure par le moyen des pourcentages, Puis vienpent
des éléments dont 1’évelution ne dépend pas seulement de faits
économiques, mais de Finflucuce due a d’autres structures. Et plus
on remonte les cercles concentriques, plus on rencontre des élé-
ments atablea, pour en arriver a la nature, presquc immuable, en
passant par la population, dent la variatien pourra a’observer an
cours d’une génération. Les structures politico-juridiques et tech-
niques sont la plupart du temps les bases matérielles et immaté-
rielles de ’évolution des structures économiques. En outre, les
structures politico-juridiques peuveut aveir un caractére extréme-
ment stable, dans le cas de la formation du droit des coutrats, du
droit de propriété, etc., ou une nature plus fluide et changeante
en ce qui concerne par exemples, la fizcalité, le crédit, lea droits
de donane, etc,

Il ent clair que certains facteurs structuraux ent un rale plutat
statique et sont remorqués, pour ainsi dire par des «forces mo-
trices> selon Vexpression de J. Akerman® Ces forces, au nombrs
de 8, seraient les suivantes :

1. La technique

2. La populatien

3. Le mouvement des idées

4. Lez changements politiguea

5. Le dévcloppement du crédit

' Clémens (René): Rapport présentt an Congris des économistes de langue
frangaise (Mai 1952): Prolégoménes d*uue théorie de la struetore, Revae d’économis
politique, Nov.-dée. 1952, p. 993 es.

2 Akerman (Johan): Cp. cit. p. 47-195.
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6. La croissance des gronpes

7. L’évelution des rapports entre Pagriculture et I'industrie

8. La modification des rapports des reveaus.

Cependant, ces huit forces motrices n’ont pas toutes, & notre
sens, une valeur égale ; trés souvent, une variation de I'nne déter-
mine un chaogement dans I'autre. Par exempte, une découverte
technique engendre presque automstiquement un meuvemens du
facteur crédit ; 1a plupart du temps, un changement politique sera
précédé d’un mouvement d’idées ; la croissance des groupes sera
presque toujours founction de Pévolution des cadres de la popula-
tion et des idées ; enfin les changements dans la répartition des
revenus guront pour origine le développement de la techsoique et
Vorientation des idées, Si bien qu’en définitive, il est possible de
réduire les bnit forces motrices de J. Akerman aux trois ferces
suivantes : technique, population et mouvement des idées.

Pourtant, si les forces ci-dessus mentionnées forment la plupart
du temps les canses de la transformation de la structure économique,
dont Veffet est souvent mesurable statistiquement, etle n’en sent
pas pour autaoy les seuls facteurs d’évolution. Des phénoménes
d’ordre purement psychelogique ou seciologique sont susceptibles
de provequer, dsns un mende de relative liberté, des troubles asscz
importsnts, pouvant conduire 4 nu changement de structure.

Eefin, un élément qui joue un réle égsl aux ferces dominantes
dont neus veaons de parler, c’est la coajoncture sussi bieu écone-
mique qu’historique, qui influence toutes les structures. Par exem-
ple, en périade de prospérité, on assiste fréquemment 3 une sur-
capitalisation, dont tous les écanomistes conjoncturistes ont parlé ;
en périede de dépression ce surplus de capital sera réserbé, mais
laisse toujours un résidu qui représente un changement de structure.
Du point de vue de la conjoncture historique, la guerre améne
ordinairement un reclassement des structures économiques. Pour
terminer, relevons une caractéristique des plus importantes de la
structure : la structure est irréversible. Donc, il serait vain ou faux
de vouloir 1a faire revivre lorsqu’elle tead & disparaitre.

G} Structure et idéal économique

Toute société moderne s’enorgueillis d’avoir a la base de son
activité économigue ueo idéal. On peut, sans besucoup se tromper,
dire qu'il existe 4 ce propos deux idéasux bien distincts : I'unm, le
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communisme, I'antre, un certaia attachement a la liberté indivi-
duelle. 11 ne sera pas discuté ici du premier ; quaot au second,
nous I'avons appelé uo «certaia» attachement & la liberté, parce
que le mot liherté a pris taot de sens qu’il est presque devenn un
véritable tabou. Cependaat, méme si cette liberté est considérée
au sens de J.-J. Roussesu, il faut biea recooaasitre qu’elle prend
souvent des formes cooveasnt & ceux qui s'en réclament. Ainsi,
le paysan se montre généralement anti-étatiste, attaché a sa «liber-
té», désirenx de coaduire son traia de campagee seloa soa propre
gré ; mais lui fait-on remarquer que sa liherté et son aisance rela-
tive tiennent en définitive aux suhventiens versées par I'Etat, il ne
trouve pas sa situation en contradiction avec son idéal. Prenens ua
autre exemple frappaat et actuel : tous les busioessmea et hommes
d’Etat américains se prétendent les plus ferveots défenseurs de
la liberté que I'on puisse rencontrer dans le moade. Leur arrive-t-il
de voir la vie de 'une de leurs industries mise en danger, que ces
messieurs §8’empressent d’augmeater leurs droits de douane, sons
prétexte que I'industrie ea question a ua caractére stratégique et
une grande importance du point de vue de la défense natienale.
Ce n’est certes pas dans un esprit de malice que nous avoas choisi
ces exemples, mais pour montrer que lattachement des hommes
a une forme de vie qui leur coavient est quelquefois plus forte que
la seif de réaliser un idéal de pureté. Ce sopt certainement des
observations de cette espéce qui ont fait écrire & Joseph Schum-
peter : «Le gystéme classique n’a pas été tué par ses cnnemis, il
est mort de paralysie» L. 11 est certaia que intérét de la plupart
des hommes ne réside pas dans uae lutte continuelle daos le but
d’ebtenir plus de biens pour satisfaire leurs besoias ; P'effort de
celui qui détient va minimum de biea-Etre est de coaserver ce
qu’il posséde ea essayant de I'arrondir, sans pour autant coostam-
ment mettre en jeu cc que le passé lut a apperté. La société, a de
rares exceptions, ne vit pas dans un but unique ; elle rcaferme, co
son sein, les antinemies qui sont & la base de toute la vie d’un
groupe quelcoaque : ¢la vocation a la stabilité ®» et la teadance i
I'expansioa. Pourtant, il est alarmant de noter qu’aujourd’hui, la
vocation & la stabilité semble trop souveat emporter sar Iesprit

! Schumpeter {Joseph) cité par André Marchal in: Méthode scientifique et sei-
ence écanomique, Paris Médicis 1953, p. 101,

? Flameant (Manrice) : Structure écopamique at période Iangue. Revua écono-
miqoe, novembre 1954, p. 947,
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dynamique. «On peut méme dire que le succés du libéralisme devint
la source de son déclin *», écrit Hayek, et encore : «Le succés déja
atteint rendit 'homme de moins en moins désireux de tolérer les
maux existants, qui apparurent & la fois insupportables et inutiles ®».

En définitive, l¢ phénoméne anquel nous assistons, que les
uns déplorent et que nous nous hornons & constater, n’est rien
d’autre qu’une tendance tounjours plus marquée vers la structura-
tion ; et I'attachement social & la structure remplsce bien souvent
I'idéal économique. On assiste & une cristallisation de V'idéal dans
la structure au fur et & mesure que se développe le bien-&tre social.

! Bayek {Friedrich}: La route de la servitnds, tradaetion S, Blumberg, Patis
Médicis 1945, p. 21,
2Ihid. p. 21



CHAPITRE U

De la subvention

A) Définitions juridiques

Nous n’avone pas Uinteation de discuter les questions juridiques
découlant du versemeat des subventions. Ce probléme a d’ailleurs
fait I'objet d'us ouvrage du Professeur Schindler de Zurich qui I'a
aboandamment commenté *,

Selon 'administration fédérale suisse, les subveotions sont des
prestations eo argent que la Confédératioo accorde A une fin
déterminée, & fonds perdu, sans que le destinataire ait a fourgir
directement & la Coofédération uoe contre-prestation équivileote 2

D’autre part, le Cooseil fédéral les coosidére comme des «dé-
penses qui ne dérivent pas d’voe des tiches essentielles de I'Etat
fédératif ou en d’autres termes, ne sont pas affectées a I'un des
buts que poursuit 'Admiovistration fédérale ®». .

Juridiguement et du point de vue de la technique financiére,
ces définitions eont claires et contiennent les caractéristignes sui-
vantes : .

a) la subvention est une somme d’argeot;

b} Pemploi de la subvention est prescrit par celui qui la verse ;
dacc, en principe, la subvention n’a pas d’effet rétroactif et n’est

1 Schindler {Dietrich) : Die Bundessubventianen als Rechteproblem, Saaerlin-
der Impr. Aarau 1951, .

2 Sabventians fédérales ¢t parts 16gales. Buresu fédéral da statistiques, Berne
1950, p. 10. ‘ :

? Message du Conseil fédéral accompagnant le hudget de 1938.
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allouée que pour des travaux & faire et non pour des travaux déja
exécutés ' ; d’aillenrs, le but que doit remplir la subveation étant
fixé par celui qui la verse, on voit difficilement comment ce deraier
serait 8 méme de fixer un but déji stteint ou en voie de Iétre,
gans tomber daas I’arbitraire ;

¢} on remarque que, selon les autorités fédérales, la subvention
obéit, comme tous les crédits, au principe de la spécialité ; la sub-
vention est affectée 3 une fin déterminée. «C’cst a la fois une
garantie de justice et d’économie ?». La Suisse ne connait doac pss
du tout la suhveatioa générsle ;

d) la cellectivité qui verse la subvention ne peut exiger aucune
contre-prestation équivalente de la part du bénéficiaire ;

e) cette prestation allouée aussi bien aux collectivités de dreit
public que de droit privé, ac correspond jamais & un prét ou svance
quelconque, mais 3 un versement i fonds perdu.

Généralement, les ouvrages juridiques et finaacicrs contiennent,
dens leurs définitions de la subvention, les éléments meatioanés
ci-dessus. L’ouvrage fondamental de Sydncy Webb dit : «The grant
in aid 18 a subvention payahle from the Exchequer of thc United
Kingdom to a local gnverning Authority, in order to assist that
autherity in execution of some or all its statutery duties ®». De
méme, les publicistes américains Smith et Zurcher relévent que la
subvention est «a gift of money or property msde hy the oational
government or by a State or a local government unit, to assist a
private party in the establishment or operation of a service deemed
heneficial to the public at large, such a railresd or shippiagline or
a manufacturing establishment, or the production of certain food-
gtuffs. In a controlled economy, subsidies may be paid to producers
in lieu allowing increases in prices *».

La premiére défiaitioa ¢’adrcese plus sux subventions adminis-
tratives, slers que la seconde se restreint su cercle de ’économie
privée. Mais toutes deux renferment les éléments désignés ci-dessus.

' Girolumi (Jeréme) ci Delaporte (Jean)}: Les snbventions de I'Etat anx
collectivitéa locales, Paria 1938, p. 13.

2Sevet {(Léon) : Les aubventions de 1'Etat oux finanees locales dans 1t Roysume
}Iguli2d: (';rnnde-Bretagne. La Pulilique angluise des «Grants in wid», Paria Poulin

‘:'Webh (Sydney): Grants in wid, op. cit. p. 6.

4 Smith and Zorcher; A dietivnary of American sconomy politics, Barnes nnd
Noble, New-York 1946, p. 295. Voir également Watson {Grice) : National and Local

finances, King and Son, London 1910. — Rntz (Karl) : Stratliche Snbvcnuouen
an private Unternchmnngen, Thése Znrich, p. 14.
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D'ailleurs, la langue anglaise fait une différence entre les sub-
ventions administratives et les subventions aux collectivités privées,
ce qui empéche ainsi une confusion couramment commise en langue
frangaise. «The difference between subvention and grants in aid
is that the former may be made to goverumental authorities or to
corporations and individuals ; wbile the latter is only made to
governmental orgapisations '».

B) Origine de la subvention

Les auteurs qui se sont peachés sur le probléme des subventions
Pont étudié soit sous ses aspects techoiques (influence du subven-
tioonement daos des cas psrticuliers), soit du point de vue juri-
dique, soit eofin en tant que probléme financier. Le but de cc travail
est d’essayer d’iotégrer dans la théorie économique nn phénoméne
ge retrouvant dans toutes les économies capitslistes, mais que les
théoricieos ont généralement effleuré saps Papprofondir ou con-
damné sans rémission. Or, de deux choses 'une : ou bien les gub-
ventioas sont uo fait existant en debors de la théorie économique,
mais up fait devepu si importaot, en pratique, qu'il enléve upe
grande partie de sa signification a la science économique, au point
" méme de la rapger dans les vues de Pesprit ; ou bien, les subventions
peuvent s’expliquer scientifiquement et prendre une place restreinte
dans le domaine de I’économie politique et noa seulement daas le
cadre de la politiqgue économique.

Une cunstatation s’impose 4 I’économiste ou & 'homme d’Etat
désiraot expliquer la politique éconnmique, sans se cantonner der-
riére des pripcipes absolus irréalisables & vues humaiaes ; le monde
dans lequel pous vivons p’est pas compogé d’individus isolés pro-
duisant et échaugeant des biens en toute liberté comme cela pour-
rait &tre souhaitable. Dans la pratique, les individus sont groupés
en natiops a la prospérité desquelles ils sont étroitement associés.
Tous les individus d’une pation seraient-ils animés d’un mémne désir
d’agir librement, sans sucune contrainte, qu’ils ne le pourraient
pas, limités qu’ils scraient par des faits extérieurs a leur nation
méme. Le principal de ces faits extérieurs est ls guerre qui oblige
les citnyens i ressouder, i intervalles gunasi réguliers, les liens qui
les unissent. Faire abstraction de la guerre, des tendances autar-

1 Garver (Frederic B.) : The subventioos of the State finances of Pennsylvania,
G. Beota Chicage 1919, p. 20,
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ciques des autres nations, des barriéres douaniéres rend la tache
du théoriciea facile, mais ne fait de lui qu’un abstracteur de quin-
tessence. Sans doute, le fait quune nation soit prospére ou non,
ne veut pas dire que ses citoyens scient riches ou pauvres ; mais
cela signifie cependant que le sort des babitants d’uva pays ne peut
étre séparé de celui de la vation. Nous rencontrons la les principes
de Friedrich List! et de Lucicu Brocard ?, sans pour autant que
nous adoptions jusque dans leurs détails les théories de I’économiste
allemand. Sans vouloir défendre wae cause quelconque du natio-
nalisme, aous devons constater gqu’en dépit de tous les appels au
libre-échange, aux politiques internationalistes, le wnatiooalisme
existe encore aujourd’hni. Certes, cenx qni en font la base de leur
commerce ne le proclamcut pas sur lea toits ; or done, les pays qui,
telle la Suisse, stigmatisent cette maniére d’agir, sont bicn obligés
d’en tevir compte g’'ils ne veuleat pas faire Jes frais du nationalisme
des autres Etats. Cette pression de Vextérienr est une unounvelle
forme dc la structuratiou et conduit le théoricien vers I'étude tou-
jours plus poussée de Féconomie nationale, plutiit que vers les
laboratoires de Vabstraction. Et le «principe de ’économie natio-
aalc est celni de ’harmonie des fonctions des organes écounomi-
ques . Cependant, cette harmouie que I'oa inflige pour ainsi dire
au politicien et & 'économiste n’est pas simple i réaliser, cela d’au-
tant plus que I'on ne peut plus guére cousidérer les lois naturelles,
devant présider sur lez marchés, comme valables. Le concept d’éco-
nomie natinnale devient I'ensemble des éconnmies qui se juxtaposeat
ou se superposent, d'nne terre, d’un peuple, d'un Etat? écnt
Schimoller & quni il ajoute : «L’économie mationale est un tout
cahérent dont les parties réagicsent lea unes sur les autres et dans
lequel le Tont en tant que tel a des effets certains ; un ensemble
qui nonobstant I’éternel changement des parties et son propre
changement reste le méme dans ses traits individuels des annéea
et des dizaines d’anuées ; qui dans la mesure ot il change apparait
comme un corps ea train de se développer ».

* List (Friedrich) : Systdmc national d'économie politique, Paris 1912.

2 Fromant (P.): L'apport de Lucien Brocard 3 la doctrioe de I'économie
oationale, Trav. jor. et écon. Université de Rennes 1933.

¥ Wagemaon (E.): La stratégie écocomique; tradnction R. Znller, St Amand
Paris 1938, p. 39.

4 Schmaller: Principes d’économie politique, tradaction G. Platon, Paris 1905,

Tome 1, p. 16.
S1bid: p. 16.
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Ainsi, au lien de se spécialiser comme I'entendait Adam Smitb,
les nations modernes essaicnt de conserver le plus de structures
capables, le cas écbéant, de les soutenir avec succés, dans le cas
ou leur commerce avec I'étranger devrait se réduire. 5 'on étudie
I'histoire économique des nations européennes, cette dnalité ! entre
la tendance a I'autarcie et le désir de libre-échange spparait claire-
ment,

La conservation de structures incapables de soutenir la cen-
currence étrangére fut dés le XIXme siécle la cause de I'élévation
des barriéres dousniéres — quoique les barriéres dounaniéres existent
depuis plus longtemps. Pourtant, 1a plupart des économistes sont
presque toujours opposés aux droits de douanes ; d’sutre part 1'élé-
vation de droits d’entrée sur certsines marchandises s seuvent éé
considérée comme une marque &’inimitié. Enfin, les droits de
douane n’out pss empéché les phénoménes eycliques de se mani-
fester a lintérieur des frontiéres wationales et i provoquer des
troubles d’autant plus violents que la civilisation moderue semblait
avancée.

C’est généralement cette troisidme cause qui fut 4 l'origine des
subventions versées aux collectivités privées, tout d’abord a I'agri-
culture, puis peu i pen, & toutes les branches de ’économie. Queique
sévérement critiguées, les aides de ’Etat aux particuliers n’ont cessé
d’augmenter. )

Dans cette étude, nous distiuguons deux sertes de subveuntions :

1. Celle qui est versée constamment, sans laquelle la structure
ne pourrait jamais subsister, sinon dans un état de misére ;

2. Celle qui est versée occssionuellement pour empécher la
structure de s’éerouler et de disparaiire par suite des effets de la
cenjoncture. '

C’est tout d’abord la premiére forme de subvention qui sera
examinée, la deuxiéme faisaut 'objet du deruier chapitre de ce
travail. ‘

C) Structure et subvention

La subvention structurelle est une redistribution du revenu
natioral. )

Cette redistribution du revenu signifie que les régles du libre-
échange ne fonctionnent pas toujours normalement, pour les raisons

% Marchal (Jean): Unipz donaniére et organisation européenne, Paris Sirey 1925.
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que nons venons d'chserver dans le aous-titre précédent !, Mais une
redistribution du revenu naticnal évoque en méme temps linter-
vention de I'Etat, c’est-i-dire I'arbitraire possible. Mais, comment
conceveir théoriguement et pratiguement cette rediatributicn du
revenun ?

Envisageons tout d’abord le eycle économique, en essayant de
le saisir 3 certains moments propices. .

Voici, schématignement, une représentation du cycle écono-
mique :

A reveny national

TPPEY X T T Y PV

e

t emps

T T! T >

La ligne M représente une moyenne cyclique, aacendante ou
descendante, auivant I'époque, alors que 1z ligne C indique les
variationa réelles de la conjoncture.

L'emploi de la ligne M va déterminer lui-méme le calcul de
celle-ci. Suppoecna que I'nn désire simplement aveir une image
réiroapective de P'indice dea prix; dans ce cas, la méthode des
moindres carrés sera certainement la meillenre :

Ix ¥y
¥ x*

el @ représente l'angle que forme ls dreite indiguant le mouve-

tge =

1Cf. p. 113 s.
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ment de longue durée (M) avee I'horizontale, x représente les
années portées en abscisse et y 'ordonnée des difféireuts indices.

Mais si I'on désire faire de M la baae de décisions concernant
le futur, peut-on prolonger, pour une dizaine d’années, par exemple,
cette droite ? Est-on certain que cette deraiére va encore meater
ou que le cycle va preadre un chemin descendant ? Cela oul ae
peut I'affirmer.

Aussi, pour établir un plan de palitique de subventions futures,
nous proposons de fixer, au temps T, le point S comme imnmable et
devant preadre la direction S — O, _

S représente donc le revenu national au temps T ; or, de quoi est
composé ce revenn oational ? Cest 1la qu’intervient une étude
gérieuse de la structure du pays, non seulement telle qu'elle a é1é
menée jusqu’d présent, par les statistiquea officielles, c’est-a-dire
en fixant le revenu de chague braache de I'activité nationale, mais
encore sclon ls méthode des cinputs» — «outputs» de Wassili
Leontief. Cette étude approfondie du point S représeate donc la
structure du pays au temps T, les guantités indiguées par C se
résorbant aous les effets de la conjoncture.

Cet approfondissement structurel doit, 3 notre avie, se trouver
~ a la base de tout plan de politique économique. 11 différcra, cela
va sans dire, auivant les pays et méme auivant les temps.

Ce plan, pour la Suisse, pourrait trés certainemeot avoir pour
hase une division eo 3 grands secteurs de I'économie, ainsi que
I'opére le professeur P. R. Rosset®:

1. Agriculture.

2. L’iadustrie se divisant en :
a) Elémeat travail
b) Elément capital

3. Le touriame.

Cea trois secteurs ae diviseraient ensuite en diversea structures :
le revean et la population qui en dépendent seraieat mis €n paral-
léles, sous forme de pourcentage ; ainei nouz aurions une base de
discugsion pour le versemeat de subventions structurelles anx dif-
férenta secteurs intéressés.

! Rosset (Panl-René): cours d'économie nationale, non polycopié, Université ,
de Ncuchitel.
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1. Industrie

Des trois secteurs mentiounés ci-dessus, il en est un qui, du
point de vue théorique, ne devrsit jamais faire I'ebjet de subvea-
tioas structurelles ; c’est le secteur industriel. Ce dermier, n’étant
lié que de fzgoun lointaine & des éléments immuables comme le sol,
doit pouvoir réagir selon les besoins du marché, s’adapter aux
vicissitudes de la vie économique, ssus aucune side. Ls quslité et
la production de l'industrie dépendent essentiellement, dsns notre
monde oceidcatsl, de la vitalité des chefs qui la conduisent, de Is
rationslisstion toujours plus poussée de 1z production, de la recher-
che coustante de nouvesux procédés de fabrication. Le versement de
subventions * structurelles & une partie de ce secteur créerait tout
d’abord un certaia arbitraire entre les différentes industries d’un
pays ct ouvrirsit la porte & un subventionnement sans limite et fu-
ueste pour le bien-étre de la nation entiére. Easuite, ’side gouverne-
mentale donnersit aux secteurs subventiounés ume sllure statique
gllant a I'encontre de lesprit dynsmique qui doit régner dans l'in-
dustrie. Enfin, le versement de subsides 3 quelques brauches da
secteur industrie] faciliterait 1s coneurrence de ¢es derniéres envecs
celles qui ne regoivent aucuune aide, spécinlement dsus le cas o des
usines fabriqueraient des produits subventionnés et nom subvea-
tionnés,

2. Tourisme

Un deuxiéme secteur de I'éeonemie suisse qui s fait depuis la
premiére guerre moadiale 'objet de subventions gouvernementales,
est le tourisme, pris dans un sens large : hotellerie, propagandc
touristique, ete.

Cette branche de Iécenomie nstionale u’est pas reamtable du
poiat de vue de I'économie commerciale. Cependant, bon sn, mal
an, elle repporte 4 notre pays environ 500 millions de francs qui
sout mécessaires a4 1’équilibre de la balauce des comptes de aotre
pays. Aussi, le législateur est-il embarrassé lorsqu’il sc demande si
cette industrie doit étre msintenue ou livrée a elle-méme, c’est-a-
dire, en définitive, & 18 faillite. Mais, daas ce dernier cas, se poserait
la guestion de savoir comment la Confédération équilibrersit sa

'Le versement d’aides structurelles aux uvsines marginales en France en est
nn exemple flagrant,
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balaace des comptes. Seloa la théorie classique, il est relativemeat
facile de répondre : la faillite de ce secteur redonuerait au reste
de I’écouomie une main d’eeuvre supplémeataire, lui permettrait
d’augmenter uoe productien rentable gui équilibrerait la balance
des comptes du pays, alors que I’Etat v’aurait plus besoin d’em-
ployer ses deniers pour comserver ceite structure périmée,

Pourtant ecette selution logique n’est pas aussi facilement
réalisable. Tout d’aboerd, si 'on se reporte 4 ce que nous avons
écrit dans le chapitre précédent 3 propos de la structure !, on eoas-
tatera que la résorption’de ce secteur de I’économie par les autres
dewmanderait, pour antant qu’el]e se fasse, et cela v’est pas eertain,
et elle transformation exigerait :
la création dc uwouvelles usines et celles-ci sont créées- "foncu‘g\ '
des possibilités d’écoulement de la produetion ?, ce gui pread du L
temps, souvent beaucoup de temps, peudant lequel les personnes
qui vivaicnt de I'iadustrie bdteliére seraient réduites an ehémage ;
d’autre part, la formation de nouvelles structures industriclles
exigerait la fermatioa d’un personnel qualifié que oe pourraiznt
fournir les cadres d’dge mir travaillaut dans ’hétellerie actuelle-
meut. Enfin, il v'est pas certain que les saisonniers occupés dans
Ihbtellerie provenant soit des cantons pauvres (Grisons, Valais,
Tessin, Uri, ete.), soit méme de 1'étraunger, seraient d’accord d’ae-
cepter I’état d’ouvriers d’usine. Ce n’est guére prohable, car n'ou-
blions pas que beaucoup d’employés d’hétels le soat a titre saison-
nier et expleitent que]quefo:s un pent demaipe de montagne,
atelier d’artisan, ete.? .

Non, laisser choir la structure hdteliére suisse équivaudrait eu
méme temps A supprimer une partie impertante du reveou des
populations montagnardes auxquclles il faudrait au moins uue
génération pour se réadapter a4 un nouveau geore de vie.

Cepeundant, la forme de I'intervention de I'Etat et 'objet de la
subvention gue VEtat est susceptihle de verser, sont discutables.

L’interdiction de construire de nouveaux hétels, pour éviter
gue ceux qui existaient déja ne souffrent encore plus, peut, semble-
t-il se eoncevoir. Ce fut Popinion du législateur fédéral *. Mais cette

VCf. p. 87 sa.

2 Keynes {J.-M.) : Théorie générale de I'emploi, de l‘mléret et de la monnaie,
Payot Paria 1949, p. 65 sa.

3Sor tous ces points, voir Rosset: Qp. eit.

* Voir supra, Partie I, chap. III, Lettre A.
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manizre de voir n'est pas dynamique et manque de réalisme, pour
deux raisons. Premiérement, la clientéle d’aujourd’bui ve se limite
plus & une seule classe gisée pour laauelle furent édifiée les palaces
de I'époque victorienne, dont les propriétaires ne peuvent se dé-
fairc ; ainsi, ces hételiers, plutét que de recevoir des fonds qui
pe leur permettent jamais de retrouver teur équilibre finaseier, ne
devraient recevoir de subventions que dans le but de fermer lcurs
¢tablissements, ces derniers ne pouvant méme pas &tre transformés
en immeubles loeatifs.

Cette politique permettrait d’adapter ’hétellerie aux gofits et
aux possibilités finaneidres d’unc clientéle pour laquelle Thétel——
n’est plus<e liew ou Pon’ ~¥aCaICUs U BT TeEpUsTmeis—
8l endroit 6a 'on fait escale, avant de repartir pour nne
nouvelle étape.

Deuxiémement, I'hétellerie doit s’adapter anx désirs de ses
hdtes ; or, il est clair que le client moderne n’est pas le méme que
celni d'il ¥ a nn demi sizgcle. En 1900, on se contentait d’admirer
les montagnes depuis le bord d'mn lac romantique, alors qu'au-
jourd’bui, n’importe quel touriste, voyant pour la premiére fois un
pic quelconque, se sent 'dme d’un varappeur ou d’un skieur aguerri.
Cette situation a complétement transformé les perspectives de
Thétellerie qui, si clle veut soutenir la coneurrence étrangére, doit
8’y conformer.

Pourtant on constate que depuis la fin de la guerre 1939-1945,
les hételiers se sont souveut passés de 1’aide de la Confédération
qui n’a pris & leur &égard aucun éngagement formel pour I'avenir 1.
Il scmblerait donc que le caractére de la- subvention & I'bétellerie
est plus conjoneturcl que structurel, Pourtant si P'on y regarde
de plus prée, ’hitellerie regoit upe aide constaote des pouvoirs
publics. Dans lindustrie ou le crmmerce, la vente d'uo prodnit
quelconque est préeédée d’une campagne publicitaire plus ou moins

" coiiteuse ; il en va de méme dans ’hétellerie, avec cette différcnce

que les frais déeoulant de cette propagande sont trés largement
supportés psr la  Confédération. Si bien que cette diminution de
frais généraux de I’hbtellerie représente oettement une subvention
d’ordre structurel de la Coofédération.

En outre, 8’il est évident que c’est pendant les périodes de dé-
pression que la Coofédération a accordé sou aide 2 cette branche

1LF da 28. IX. 1944, RO 60, 843.
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de I'économie, il n'est pas certain que cet anport ait up caractére
conjoncturel. En fait, les propriétaires d’hdtels, en période de
haute conjoncture, ne g’earichisseat que rarement ; ils paieat leurs
dettes, mais o’smortissent presque jamais leurs immeubles ; ils
vivent certes du produit dc leur travail, mais ce dernicr ne se
compte pas totalemeot daos le prix de revient de la location des
chambres. Si bien que loraque les temps difficiles arrivent, il y a
fort peu de chances pour que 'hétellerie aoit & méme de payer les
intéréts de ses emprunts. Lea subventions qu'il regoit alors, par
exemple sous forme de préts 4 tanx d’intérét relativement bas,

———Iuni_sident non seulcment & surmonter les difficultés de la conjonc-

tiire, mais compeaseat par aillenrs une psrtie du manque a gagner
subi pendant la période de prospérité. Ainsi. quoique versée “au
gré de la conjoncture, la subveation coaserve néanmoina partielle-
ment son caractére structurel.

3. Agviculture

Il y a dcux maniéres de concevoir le aubventionaement a I's-
griculture. Tout d’sbord, on pent le considérer du point de
vue de l’écooomie nationale seule, comme I'oat fait de nom-
breux aunteurs. Mais il est également pusaible d’envisager le pro-

~

bléme souns un angle théorique uniquement, en eszayant de reprendre

le probléme agriculture chez les auteurs classiques, Ricardo en par-
ticulier, et en le replagant dans la théorie économique modcrne
qui semble n’avoir été congue qu'en fonction du secteur induatriel.

Cette derniére conception de la aubvention & 1'agriculture nous
parait extrémement importante et ¢’est pourquoi nous letudlerons
en détail dana le chapitre suivant.

La premiére conception qui vieat d’&tre proposée a déja fait
couler beaucoup d’encre.

L’agriculture suisse, par exemple, préseate une double caracté-
ristique, 'une d’ordre purement économique : endettement et mor-
cellement de la terre ; ’autre d’ordre social : facteur d’équilibre
politique et démographique représenté par la population paysanoe.

De tout temps, Vagriculture auisse a été fortement endettée.
On compte, daps notre pays, plus de 25 % des payasans ayant des
dettea g’élevant i plua de 50 % de la valenr de leurs domaines ; et
la dette paysanoe &’éléve environ a 5 milliards de fraacs suisses sur
12 milliarda de fonds investis. D’autre part, la population agricole

hiia
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représente un élément démographique et social dont 'influence sur
le reste des habitants d’un pays est considérée comme bénéfique.
Aussi, depuis le début de ce sieele, les 1égislateurs des pays indus-
trialisés ont multiplié leurs efforts et leurs lois pour éviter que ee
geeteur de I’économie nationale ne végéte dans la misére. Cette
situation est d’autant plus évidente en Suisse, que le sol de ¢e pays
p’apparait pas tel un Jardin d’Eden. Une solution logique & ¢e pro-
bléme aurait pu &tre la suivante : abandon des régions non rentables,
formation de grandes propriétés 1a ot1 cela est possible et résorption
Jente de la population surnuméraire par I'industrie en formation.
Cette gnggestion strictement econom:quc_ne_fut Jamais ¢ dlscutce poun——-—
des motifs socxologxﬁﬁﬁt d’abord, une trop loneue tradition™
-agritolé et Pattachement du peuple entier i ce secteur important de

e I’économie suisse empécherait cette mort lente. En dehors de ccs
raisons d’ordre sociologique, sur lesquelles d’autres auteurs mieux
versés sur cette question se sont penchés, des motifs politiques ont
présidé a Vélaboration d’une protcetion toujours plus vigilante de
Iagriculture. Parmi eeux-ci nous en distinguerons deux principaux :
Pug intérieur, Fautre extéricur ; d’'une part, tous les partis politiques
g¢ sont toujours prétendus, accessoirement peut-étre, mais en y -
insistant, les défepseurs de la classe paysanne et ont contribué,
malgré leurs différentes doctrines, a élever, par 'unité partielle de
leurs programmes opposés, le piveau de vie de la population
paysanne ; d’autre part, la guerre, ainsi que nous Favons déja
relevé, a mis en garde 'homme d’Etat eontre I’abandon de l'agri-
culture qui devient, en cas de conflit, la base méme de la vie de
tout le pays.

Done, la pauvreté du sol, la nécessité de conserver une agri-
culture forte pour les cas on le pays ne pourrait s’approvisionaer,
un fort endettement de la population agricole exigeant un minimum
de revenus pour le paiement dJ’intéréts anrucls et un désir
upanime du peuple suisse de maintenir une population agri-ole
forte sont les principales sources du subventionnement structurel
de Iagriculture. Mais nous verrons plus has que ces raisons ne sont
pas les seules?

Dans un domaine d’une tout autre nature que I'agriculture,
mais dans un esprit similaire, ¢’est-a-dire dans upe désir de eonserver
des minorités montagnardes, la Confédération suisse a encouragé le

' Cf. Ch. III.
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travail a domicile dés la crise de 1929 et, depuis, a maintenn sa

décision en apportant une aide atructurelle au travaillenr a do-
micile &, ' '

Conclusions préliminaires

I. Les aubventions atructurelles devraient, dans le cas de la’

Suisse, se limiter aux troia secteurs que l'on viemt d’étudier:
agriculture, tourisme et travail & domicile. Répétona oue le sccteur
industriel, & notre sens, ne peut faire ’chjet de subsides structurels,
car il convient aux industriels de garder pour but une amélioration
constante du rendement des entreprises, afin de ne pas tomber
dans une situation marginale dont les effets seraient les plus né-
fastes pour I’économie entiére du pays.

Reprenons le schéma du cycle présenté plus baut :

‘/?ev.- rot.

Témps
T’ L

g porerrmeem .-

‘Admettona maintenant gue lea pouvoira publics, aprés une étude-
approfondic des structures du pays, établissent, sur la bhase de S,
un programme de ’aide publique au secteur privé pour 10 ans (pour

1 AF du 15. I1. 1949, RO 1949, 540.
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les raisons indiquées plus haut!) ; oo en conclut que les secteurs
subventionués, de par I'effet statique des subsides, auront tendaoce
i rester dans une sitiation inerte (ligne S-0). (Nous disons «auront
tendances, car il n’y a pas que les aubventions qui influencent la
gituation de ces secteurs, puisqu'ils déneudent, tout de méme, en
partie, du marché libre). De sorte que plus I’Etat subventionnera de
secteurs de I’économie privée, plus la droite M prendra la direction
de 0. Ainsi, admettons que la moyenne ¢yclique du monde écone-
mique occidental soit représentée par M et que S indiquc une situa-
tion commune & 'économie d’un pays donné et a Péconomic globale
des* pays occidentaux ; si le pays. indiqué apporte une aide proper-
tionnelle plus forte 4 son &conomie privée que les autres pays,
la dreite M qui représente son évolution structurelle passera par
$’, marquant ainsi-un retard dans I’élévation relative de la situation
économique du pavs. :

Lorsque les 10 ans se seront écoulés et que I'on aura atteint T, le
uvernement établira 2 nouveau uoe étude de la structure du paya
ra ainsi le point §’ ; or, on le remarque sur le graphique,
la situation evolue et les structures auront pcut-étrc chaogé,
certaines auront uae importance relativement plus graade,
d’sutres aurent dlmm e-valeur, d’autres enfin aurent disparu ;
bref, en définitive, il y aura, dans~la_situatien globale, une diffé-
rence égale a §7-0 ; et cette différence S"O~rewtera le change-
ment intervenu dans la structure globale du pays-En_fonction de
cette évelutiom, les autorités publiques établirent 2 nouveau_un
plan de subvention pour les 10 aimées futures. Aiusi considérées;
les subventions structurelles ont une rigidité comparable i celle
des salaires.

I1. Nous tenons maintenaot i développer un cas de subveation
structurelle qui, & lorigine, devait avoir un caractére conjoncturel ;
cctte exception tend & devenir classique et fait I'objet des coover-
satione des spécialistes et d~g uéophytes. Il #agit de la fabrique
d’essence synthétique d’Ems (Grisons).

Rappclons rapidement Voriginc de cette fabrique. Au début de
la guerrc 1939 - 1945, le 23 aoiit 1940, le Coanseil fédéral, cn vertu de
ges pleins pouveirs, décida dc subventionner upe oetite fabrique
d’essence tirée de U'alcool de mélézes et de pins, capsble d’actionner

'Cf, p. 95 5.
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des moteurs. On ne savait pas combien de temps durerait ]a guerre,
ni e les stocks de benzine que possédait la Suisse suffiraient a
alimenter les besoins du pays. La petite usine, grice a Vaide des
pouvoirs publics, prit rapidement une extension considérable, zlle
devint méme I'une des plus importantcs industries d’un canton
panvre, puisqu’elle occupe aujourd’hui 1.400 ouvriera. Ainsi est née
ce qu'on peut appeler une structure. artificielle, nne structure im-
portante et extrémement visqueuse, en ce aens qu'elle ne posséde
pas de possibilités de se résorber dans les structures euvironnantes,
le canton des Grisous n'ayant comme principale sonrce de revenus
que Pindustrie bételiére.

Evidemment, & la fin de la guerre mondiale, lez autorités pu-
bliques se rendirent parfaitement compte de la situation critique
des 1.400 ouvriers d’un canten pauvre. Awssi, on parla d’une re-
conversion de I'usine en question i pourrait éventuellement fabn-
quer des produits synthétiques, tels que le nylon, des matiires
plastiques diverses, du sulfate d’ammonium, etc. Dans ¢c but, la
Couféderation continua i verser ses millions pour faciliter I’écoule-
ment de Pessence notamment, juequ’en 1955, date a laquelle le
gouvernement fedéral décida de supporter encore wne charge de
28 millions de francs, dont 15 seront couverts par les consomma-
teurs de carburants, somme qui se répartira sur les années s’gcou-
lant jusqu’en 1960 qui, estime-t-on, marquera la fin de la recon-
version d’Ems. Cette reconversion aura duré 15 ans et il n’eat pas
certain gue ce régime ne sc prolvogera pas an-deld de ce laps de
temps. Mais, peut-on parler d'une reconveraion, lorsqu’il 8’agit d’une
grossesse d’élépbant ?

Ems est une msuvaise expérience, mais dont il faut tirer un
enseignement pour I'avenir. Etait-il préférable, comme certains le
prétendirent, de coostruire des réservoirs plutdt que d’édifier une
vaste usine ? Ccla est possible, mais admcttons, pour la suite du
raisonnement, que P'usine était indispensable.

Au moment ou I'on créait cette structure artificielle, devait im-
médiatement se poser la question de savoir ce que deviendrait,
aprés la guerre, une telle industrie. Et alors, pent-&tre, une solution
logique, satizfaisant chacun ciit-elle vu le jour ; car il est clair que
dix ans aprés la fin de la gucrre, on ne peut plus discutcr devant le
grand public, celui des électeurs, de ’utilité passée d’une structure.
Cette face du probléme n’a pas été pensée avec assez de rigueur et
a conduit et condnira encore la Confédération a dépender des mil-
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lions, ces derniers constituant une forme d’sssistance ou une assu-
rance chdomage a I'égard d’un canton pauvre, slors qu 'il y a plein
emploi dans le pays.

Voici, a notre avis, comment le probléme devait étre posé &
Porigine et réselu, par la suite :

1. Aprés la constatation de la nécessité de construire une nsine
fabriquant de l'essence synthétique, le Coneeil fédéral devsit, afin
d’éviter toute spéculation sur une atructure artificielle, acheter
Pusine en question.

2. Ensuitc de 'agrandissement de 'usine, il y avait lieu d’éto-
blir un budget annuel, relatif a la production de P’exercice futur,
compreuant notamment la subvention que devait verser la Confé-
dération pour équilibrer les comptes de l'usine.

3. A la subvention mentionnée ci-dessus, aursit dit s’ajouter
un pourcentage, & déterminer avec des techniciens, destiné a des
essais de fabricstion de produits de paix, dérivant de la production
d’easence synthétique, ce qui aurait facilité la reconversion de
I'ugine au jour désiré.

4. Les montants dea subsides concernant la fabrication d’essence
et la recherche scientifique auraient dii figurer sur le budget mili-
taire, puisque cette dépense coucernait la défensc nationale du pays.

5. La paix rcvenue, sur la base des recherches opérées pendant
la guerre (5 ans!}, la reconversion de I'usine d’Ems devait &tre
opérée et se dérouler sur un temps meaximum de denx & trois ans.

6. Ensuite de 1a reconversion, 1a Confédération aurait pu vendre
cette ngine & des particuliers et se trouver sinsi dégagée de Pobli-
gation de verser une aide quelcougue. De structure artificielle, la
fahrique d’Ems devenait structure naturelle.

Il est probable que le probléme ainsi présenté eiit regu I'assen-
timent du grand public et, dans Pétat de nécessité imposé par la
guerre, il n'y a guére de chance pour que les ultras du libéralisme
intégral aient crié sus a Yétatieme, lors de Vachst de 'usine par la
Canfédération.

Aingi, étaicut évités les désavantages suivanis :

la spéculation opérée par certaines usines qui guettent I’occasion
de reprendre la fabrique lorsqu’elle scra tombée a zéro et domt
on n¢ peut déceler exactement le réle dans 1a gestion d’Ems, puisque
le secret des affaires est également observé dams les industries
subventionnées par I’Etat ;
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le mélange des intéréts de la fabrigue d’Ems et du canion des
Grisons, d’une part, et de la Confédération, d’autre part;

le temps de rccoaversion qui efit probablemcot duré moins
loogtemps ; 4 la suite de quoi, les sommes investies par la Confé-
dération, quoique peut-étre plus fortes pendant la guerre a cause
des frais de recherches, eussent atteint wn montant meins élevé
que celui d’aujourd’hui. De toute fagon, méme si-la somme des frais
du plan que nous preposcns eiit égalé celle des coiits réels d’au-
jourd’hui, elle efit &té, psychelogiquemeant, mienx acceptée par le
peuple suisse, a la sortie d’une guerre, que dix on quinzc ans aprés.

D) Droit de douane ou subvention ?

La subveniion est use redistribution du revenu national en
faveur d’na on de plusieurs secteura défavorisés de 'économie du
pays, dans le but dc lcs maintenir ea vie on d’assurer nne égalisation
partielle entre les reveous des diverses activités économiques du pays.

Les barriéres douaniéres élévent le prix de certaines marchan-
dises importées afin de protéger les producteurs indigénes, d’une
part, ¢t de fournir a la caisse de 'Etat un revenu important, d’autre
part. A titre d’indication, les droi:s de domanes encaissés par la
Confédération suisse, ces dermiérzs années, g’élévent environ a 700
millions, et eelui des subventions versées par le gouvermement
fédéral, a 450 millions, pour les mémes anndes.

Subvention et droit de dousae protégent la structure de I'éco-
nomie nationale ; la subvention a un caractére déflaticnniste et le
droit de douane inflationniste ; la subvention codite & I’Etat, le droit
de douane rapporte des sommes importantes a la caisse du prince ;
la subveation protége directement Dactivité indigéoe, alors que le
droit dc douane opére cette protection indirectement. Le droit de
douane a une erigine plus ancienne que la subvention.

Mais si tous les denx systémes remplissent la méme fonction, ne
serait-il pas préférable de n’en appliquer qu’un seul ?

Voila une question que Yon est en dreit de se poser. Mais tel
n’est pas le cas ; &’il est possible de supprimer les droits de douane
pour les remplacer par des subveaticns, I'opération contraire ne
I’est pas toujours. Comment protéger 'hdtelleric par des dvoits
de douaue ? Un cas semblable a ce dernier s’est présenté aux Etats-
Unis, prouvaat la rationalité de la subvention employée judicicuse-
. ment ¢t Pimpuissance du droit de douane. Les compagnies de trans-
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ports maritimes ' ne peuvent étre protégées par des droits de
douane. Or, les compagaiea ameéricaines, en particulier aprés la
derniére guerre mondiale, menacaient de faire faillite ou d’arréter
tout trafic, car le personnel nécessaire & leur activité exigeait dea
galaires égaux a ceux pratiqués sur le marché du travail américain 2.
Ces exigences empéchaient les armatcura américains de concurren-
cer les compagnies curopéennes qui offraient i leurs équipages des
salairea relativement bhas. Airsi, une structure importante de 1’ %co-
nomie américaine était sérieusement ébranlée. Mais, griace a de
larges eubventions de I'Etat, les compagnies américaines furent
goutenues.

Neus n’avons pas I'intention de discuter la question des droits
de douane en tant que tels, mais de les comparer simplement anx

subventions.
1l semble que le régime dea subventiona soit préférable a celui

des douanes. Tout d'abord, le droit de douane nc représente nen
d’autre qu’'un «impét sur la vente» 3, considéré comme un impét
anti-social, ei I'on en juge par les efforts dea chambres fédérales
guisees pour abaisser le taux de Vimpét sur le chiffre d’affaires,
assimilable ‘aux impdts du type indirect, donc dea droits de douanc.
En outre, le droit de douane ne refléte pas toujours avec assez de
relief les intéréte strictement particuliers qui se cachent dans les
plis du drapeau pational, comme par exemple ceux des borlogera
américaina ; un régime de subventious dont le montant figurerait au
budget militaire, dana ce dernier cas, offrirait plus de sonplesse,
indiquerait exactement le but visé et, une fois ce dernier atteint, il
serait peut-8tre plua facile de supprimer la subvention que de
revoir un tarif donanier.

11 est bon d'insiater sur le fait que le droit de douane une fuis
acquis, est plus facilement oublié par ccux qu’il protége qu'un
soutien direct sona forme de subvcutions renouvelé chaque année.
La suhvention offre une sécurité plua faible, car clle dépend de la
situation financiére de I’Etat ; en outre, le caractére arbitraire de
la subvention, vis-i-vis de cenx qui ne regoivent pas d’aide officielle,
ressort mieux que sous le régime douanier.

! Bebling (Barton N.): Snbsidies to iransportation. Library of Congress
Washington 1950.

2Stolper (W..F.) et Samoelsoo (P.A.)}: Protection and real wages, Ameriean
Eeconomie Studies, Novembre 1941, p. 58 ss.

3 Samuelson {Paul): I’6conomique, Tradaction Gagl Fain, Paris Colin 1953,
Tome I p. 775.
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Le droit de douaame, enfin, prouve son irrationalité par le fait
qu’il frappe la plupart du tecmps une grande partie des consomma-
teurs dane le but de ne protéger que quelques producteurs, et ceci
opuand bien méme Faide n’est rlus nécessaire. Par contre, la sub-
vention remplit sa fonction aussi longtemps qu’elle est indispen-
sable, mais aussitét que son but est atteint, elle est suppriméc, ear
elle diminue lcs charges de ’Etat, contrairement a ce qui se passe
lors de Vabaissemeat du tarif dovaaier.

Pourtant, si économiquement la subvention offre des avaatages

certains sur les droits d¢ donane, techniquemeat, il n’en va pas de
méme. Répétons-le : le droit de douaoe représente une recette et
la subvention une dépense. Aussi, la suppression des droits de dona-
ne équivaudrait en mémec temps a une diminution de revenns de
IEtat et probablement une recrudescence du suliventionnement. Par
exemple, actuellement, la Suisse verse enviren 430 millions ea sub-
ventious et eacaisse a peu prés 700 millions de droits de dounane.
En cas de suppression des droits de douane, le montant des sub-
ventions s’éléverait certainement jusqu’a um montant indéterminable
d’avance, étant donaé que bien des droits d’enmtrée n’emt qu’un
caractére fiscal. Mais admettons que le montant des subventions
g’éléeve a 800 millions : les 350 millions de wouvelles subveations
ajoutés aux 700 millioas de mangue & gagoer représentaat les droits
de douane obligeraient la Confédération a augmenter ses ressour-
ces pour un montant de plus de 1000 millions, done & prélever de
nouveanx impdts. Cette solution, quoiqne souhaitable, ne parait,
pour Iinstant, politiguement pas réalisable, si I'en songe que, par
tous les moyens, le parlement suisse tente d’abaieser le taux des
impdats, .
Pourtant, & longue échéanee, il est pemsable que les nations
oceideatales abaisseront de plus en plus leurs barriéres douaniéres ;
tét ou tard, les autorités fédérales se trouveront devaat cc grave
prohléme de la hausse de¢s impdts fédéraux, probléme gue le
législateur devrait dés A présent songer a résoudre.

E} Les subventions indirectes

¥
Nous nous bornerons iei & signaler quelques aspeets de cette

forme de subventionnement, dont la liste est certainement incom-
mensurable.



— 130 —

On appelle subvention indirecte toute aide officielle, ne pouvant
étre classée sous la rubrique des subventions traitées jusqu’ici, et
qui doase & ses bénéficiaires un avantage finaneicr quelcongue.
Prise dans un sens sussi large, la subveotion indirecte va englober
no nombre extrémement étendu d’interveations officielles qu’il
gerait vaio de vouleir énumérer.

Gévéralement, 1a subvention indirecte a une portée moins géné.
rale que la subvention direete, elle se limite la plupart du temps a
nn objet ou plutét un seul sujet, de sorte qu'il est difficile de tirer
des conclusions générales 4 propes d’un phévoméne syant des signi-
fications multiples, D’ailleurs, Femploi de la subvention indirecte,
les droits de douane mis & part qui représentent la plus vaste sub-
vention indirecte, se fait presque toujours a I’échelon le moins
élevé de la hiérarchie des communautés publiques : la commuuve.

Ces derniéres obscrvent guelquefois une politique fiscale diffé-
renticlle & I'égard des industries susceptibles de. g’instsller daos
leurs murs, ou effrcot gratuitement aux industriels des emplace-
ments pour construire de neunvelles nsines.

Lersque I’Etat achéte ses produits i ses citovens, alors que les
prix de la concurrence étrangére sont nlus bas, il subventionne in-
directemeot 'industrie nationale.

La garantie des risqnes a Pexportatioo introduite en 1934 ' ne
représente rien de meoins gu'une subvention indirecte,

Les préis accordés par les Cummunes ? & leurs sgriculteurs, a
des taux inférieurs i ceux pratiqués sur le marché bancaire, pcuvent-
ils tre assimilés a4 des subventions indirectes ? Nous ne le pensons
pas ; la différence entre les taux doit étre considérée comme une
ristourne équivalant i une subvention directe a Tagrieulture, car
cette gide représentc un manque i gagoer pour les communes. 11
est possible de rétorquer que application d’un tarif différentiel
dans 'impaosition constitue également une subventiun directe assi-
milable au e¢as précédent. Non, car 'application d'wn tarif diffé-
rentie] n’eccasionne pas un manque a gagner pour eelui qui le
pratique, mais au centraire lui permet d’espérer des gains futurs
lorsque, par ce moyen, un eontribushle s’installe dsns la cité.

1 AF du 28 ITI 1934, RO 48, 148.
2 Vuir les budgets des Commuues neuchiitelvizes, par exemple.



CHAPITRE 111

Les subventions a l’agriculture

Dans le chapitre précédent, nous avomns parlé de la subvention
a l'agriculture, en tant que soutien d’une activité économigue na-
tionale, c'est-d-dire d’un point de vue strictement structurel.

L’explication du versement d’une aide counsidérable au secteur
agricole s’expliguait fort bien, dans le cas de la Suisse, en ayant
recours 3 des arguments tels que la pauvreté du sol, le morcelle-
ment de la terre, ’attachement national & une structure impor-
- tante et stratégique. : ,

Pourtant, en examinant ’économie des autres pays, et parti-
culiérement de ceux qui ont subi une grande évolution industrielle,
on est étonné de remarguer que des pavs comme les Etats-Unis ™ et
le Canada, qui paraissent posséder une agriculture adaptée 3 toutes
les exigences de la technique moderne, subventionnent trés lar-
gement leurs agricultures. Une telle politique laisse donc suppo-
ser que d’autres raisons encore plus impérieuses et plus sérieuses,
du point de vue théorique, que celles invoquées jusqu’ici, ont dé-
termiaé les autorités publiques & intervenir en faveur des popu-
lations paysaunes. :

! 8i T"on ea croit 1a revae «Fortune* de Mars 1946, le moatant des suhventions
versées par I'Etat américain one fignre pas an complet daas les hudgets de I'Etat,
«perbaps because they are so large» p. 82 et eucore «People should know what
their money is speat for. A budget that does this is an incomplete, if not a dishouest

- documeut», p. 83.
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A} La loi du rendement décroissant

Sclon Charles Gidel, la découverte de la loi dea rendements
déeroissanta est due & Turgot dans son Mémoire & Monsienr de
Saint-Pérary 2. Et il ne semble pas que ni Malthus, ni Ricardo
n’aient eu connaissance de cette étnde. Cependant, Marx ? et Stan-
ley Jevons * attribuent lorigine de cette loi & un certain James
Anderson.

Peurtant, celui qui a donné i la lei des rendements déercissants
toute sa rigueur et en a fait 'un des aculs principea elassiques en-
core valables de nos jours, c’est Ricardo .

Ce dernier pense que si, dans une ferme quelcongue, on double
le personnel, 'augmentation de la production ne doublera pas, mais
augmentera dans une proportion meindre. Et si I'on emploie en-
core un nomhbre d’ouvriers plus élevé, le rendement de I'entreprise
g’accroitra encore moins, en proportion du nombre des nonveaux
ouvriers embauchés, Rapportant la preduction anx tétes d’ouvriers,
Ricardo remarque que¢ plus le personnel s’éléve en nombre, moina
la production par téte est grandc ; alors que la production totale
augmente, la production par téte diminue: cette thése ainsi for-
mulée prendra le nom de loi des rendementa décroissants.

Liée aux lois de Malthus sur la population, la thése de Ricardo
sera 4 la base du pessimisme de I'Ecole classique anglaise, notam-
ment de Stuart Mill pour lequel 1a loi des rendementa déeroissants,
«loi générale de Vindustrie agricole», est «la propoaition la plua
importante de I'économie politique %». '

Plus tard, cette loi fut combattue par de nombreux autears.
Brouillet écrit, par exemple : «De chaque procédé de culture (et
la méme régle cxiste pour tous les procédéa industriels) on peut
tircr un rendement maximum, Tount proeédé a sea limites ; maia
Pingéniosité humaine ne consiste pas simplement a épuiser 'effet

1 Gide (Charles): Histoire des doctrines économiques depnis les physiocrates
-4 nos jours. Paris Sirey 1926, 5 édition, p. 152.

2 Qeuvees, Guillaumic Paris 1844,

8 Marx (Karl): Le capital, tradection Molitor, Costes Paris 1923-1927, Tome I,
p. 41,

* Jevons (Stanley): Théorie de 1'économie politique, Tradection Barroult-Giard,
Paris 1909, p. 295.

5 Ricardo {David) : Sur les pricipes d'économie politique, traduction Covstancio,
Paris Geillaumin 1835,

S Mill (Stnart): Principes d’économie politique, tradaction Courcelle-Seoeuil,
Paris Guillaumio 1873, p. 203.
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utile d'une¢ méthode, mais & subatituer & une méthode ancienne
une méthode aeuve. Il 0’y a donc pas lieu de g’arréter, ni en théorie,
ni en prauque, devaat le spectre vieillot du rendement won pro-
portionnel »

En outre, dans ’Ecopomic Journal, le Doctenr Clapham Z consi-
dére les lois des rendements décroissants comme des boites vides,
comme des cartous 4 chaneau trés en vue, miis ne contepant rien
du tout. Ils se trouvent en évidence sur les étalages, parce que la
tradition veut qu’on les considére comme trés importants, =alors

- qu’ils n'ont peut-8tre jamais été aptes a contenir quoi que ce
soit.

Pourtant, les économistes modernes ont repris les thcses de
Ricardo et leur ont apporté une série de modifications et de pré-
cisions °. _

Tout d’abord, ces peuseurs ont démontré cu'une angmentation
du nombre d’ouvriers dane une entreprise agricole pouvait pre-
voquer un rendement plus cue pronortionnel, lorsque, par exemple,
une ferme est exploitée par unc main d’ceuvre insuffisaate ; I’8lé-
vation du nombre des ouvriers aura alors des effets heureux ; cette
notion nouvelle a permis le développement de théses concernant
I'optimum économique, au deld duguel seulement le rendement
devient moins que proportionuel.

Ensuite, il est 4 noter que Ricardo et U'Ecole classique ne déve-
loppirent leurs théses qu’en ce qui concerne 'azriculture. Les mo-
derncs, au contraire, out prouvé cue les lojs des rendements non
proportiounels pouvaient parfaitement g’appliquer dans o’importe
quel cadre de l'activité économiguc, non seulement lorsqu’on aug-
mente la maia d’ccuvre, mais aussi lorsqu’un élément quelcongue
eotrant dans le processus de la production varie.

Finalement, on est arrivé a la conception suivante des rende-
ments non proportionnels : lorsque, dans une exploitation quel-
conque, ou augmente un factcur de la production, alors que tous
les autres éléments restent inchangés, on assiste & une variation
-non proportionnelle de la production : tout d’abord plus que pro-
portionnelle, ensunite de plue en plus rapidement moins que pro-
portionnelle.

! Brouillet; Traité d’économie politique, Royer et Cie, Lyoa 1912, p. 125.

2 Clapham cité par Byé (Maurice) : Les lois des rcademeats gon proportioanels,
Paris Sirey 1928, p.

% Voir Byé: Loe. cit,, p. 169 ss.
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Cependant, on pourra se demander si I’agriculture, limitée par
le facteur naturel, n’est pas la seulc activité économique a laquelle
peuvent s'appliquer les théses de Ricardo, car I'entrepreneur pré-
voyant le riaque fcra varier tous lcs éléments intervenant dans la
fabrication d’un produit, pour élever le rendement de son affaire,
de maniére proporticnnelle ou plus que proportionnelle.

Pourtant, I'industrie rencontrc aussi son optimum, moins rapi-
dement que ’agriculture certes ; mais il n’en existe pas.moins. Il
eat, par exemple, possible d’angmenter capital et main-d’ocuvre,
en obtenant ur rendemcnt décroissant, dans le cas ol Pinfluence
peraonnelle du chef d’entreprise cst déterminante pour la honne
marche de 'entreprise et ne pent se subdiviser ou étre confiée a
des tiers. Pensons a un écrivain comme Alexandre Dumas qui oceu-
pait une gérie dc «négrea» pour opérer sea recherches historiques,
mais¢ qui n’aurait pas pn en utiliscr un nombre infini faute de
temps et pcut-étre d’imagination.

Ce dernier cas est extréme, mais prenens-en un autre beaucoup
plus vraisemblablc : un entreprencur doit, devant le nombre crois-
sant des commandes gu’il regoit, agrandir ses usines. Pendant la
construction des immeunbles, pour essayer de eatiafaire une partie
de sa nouvelle clicotéle, il augmcntera le nombre de ses cuvriers
gui, vu les conditions actuelles de travail, le manque de place et
de machines, fourniront une production moina que proportionnelle
a lenr nombre. Dans cette situation, l'entrepreneur, dans le but
d’augmenter plus que proportionnellement sa production dans la
longuc période, obtiendra une production moina que proportionoelle
dans la courte période.

En conclusion, il est poasible de dire que ai tous les secteurs
de I’économie sont susceptibles dc se beurter a la loi des rendements
décroissants, P'agriculture est I'une des activités qui doit faire face
relativement rapidement a cette loi

B) Opposition agriculture - industrie

Le professeur Milhau écrit, dans aon Traité d’écouomic rurale :
«Variabilité annuelle et inertie & long terme caractérisent la pro-
duction agricole» cc qui revient 4 dire que «la rigidité de 'offre
a long terme est compensée par une souplesse relative de la de-
mande, alora gue, dans le court terme, la variabilité de ’offrc vient
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buter, le plus souvent, sur la rigidité de la demande '». Les tableaux
suivants illustreront cette affirmation ?:

Evolntton de in prodnction des prodnits indnstrtels ¢cn France
(Source : Stotistique générale de la France)

Année Combnustibles minéranx Minersi de fer
en millions de tonnes en millions da tonnes
1860 8.3 . 3
1890 29,2 4
1936 446,6 33,2

Ce tableau laisse supposcr quec si 'extraction de minerais a
augmenté de fagen vertigineuse, la production industrielle, elle-
méme, en a fait antant.

Evointion de lo prodnction agricole en France {Moyenna décennale)

Froment Pommes de terre YVin P, A cidre Tétes bov,
Millibns Millions Millions Millioos Millions
Auuée q. q. hlL q. tétes
1860 66,7 29,7
1896 83,2 118,6 32,5 16,3 13,3
1937 80,1 151,1 58,4 26,9 15,6

Ce tablean montie la lente évolution de la production agricole.
Le tableau suivant indique les indices de la production et des
prix dans l'industrie et Fagriculture américaine de 1913 a 1930.

Prix et produciions dons 'agricniture et I'induasirie ° !

ANNEE AGRICULTURE INDUSTRIE
Prodoction | Fiie 6% Production  rn(ole) CoF
1914 86 95 58 82

1916 83 i1 73 99

! Milhau (Jules) : Traité d’économie rurale, P. U. F., Paris 1954, Tome l; p.51.
2Jbid : p. 51. ,
$Milban (Joles) : Op. cit.,, p. 196 et Agricultare onilook charts, nctober 1950,

-
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ANNEE AGRICULTURE : INDUSTRIE

Production parP:l:: ;:f:lsim Production I;ixd}(ﬂuﬂ?
1917 86 166 76 132
1918 90 193 75 151
1919 91 204 72 158
1920 92 192 75 181
1921 83 116 54 125
1922 9 122 73 117
1923 94 133 83 120
1924 88 134 82 116
1925 97 146 90 121
1926 100 136 96 121
1927 98 132 95 115
1928 102 139 99 116
1929 99 138 119 114
1930 98 117 91 106
1931 102 81 75 93
1932 96 61 58 . 85
1933 96 65 69 85
1934 93 84 75 94
1935 91 102 87 99
1936 94 107 103 99
1937 106 114 ' 113 105
1938 103 91 B9 99
1939 106 89 i09 97
1940 110 93 125 . 99
1941 113 115 162 108
1942 124 148 199 i1a
1943 129 179 239 121
1944 137 183 235 122
1945 134 193 203 123
1946 137 219 170 140
1947 136 257 187 174
1948 : 138 266 192 192
1949 140 233 176 183

1950 i36 233 198 185
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Part du revenn ngptlanal met regn par le nectenr agricole
aux Etata-Unis '
en milliards de $

% du revean %, des person.

Revenn dn national regu ayant un emploi
‘Aaoée Reveon Natiooal  sectear ngricole par le occopées dans
C i sect. agricole le sect. agricole
1910 29,5 53 18,0 31,02
1920 76,0 10,6 14,0 26,98
1929 95,8 8,6 9,0
1930 82,6 6,6 8.0 20,91
1940 92,5 58 6,3 17,15
1945 201,0 14,4 7,2
1950 264,6 17,2 6,5 - 11,90
1951 304,8 20,3 6,7 - 11,22
1952 319,7 18,6 58 10,81
1953 336,7 16,9 5,0 10,28
1954 330,4 16,4 5,0 10,09

Remarques jn_réliminaires

De ces derniers tableaux, ressort, tout d’abord, le fait que la
production agricole ne progresse que trés lentcment (augmenta-
tion entre les points minimga et maxima : 75 %), alora que la pro-
duction industrielle se distingue par une aseension beaucoup plus
accentuée (augmentation entre les points minima et maxima :
300 %). Par coutre, les prix agricoles manifestent une beaueoup
plus forte sensibilité que les prix industriels, pour diverses raisons :
tout d’abord, la bonne tenue des prix agricolcs de 1915 2 1920 est
due aux effets de la premiére gucrre mondiale ; puis durant la
période 1930-1936, on sait gue la crise fut particuliérement res-
sentie par les milieux agricoles, eh Amérique, oit la dette s’élevait
de surcroit, lors de la prise du pouveir par le Président Roosevelt, a
10 milliards de dollars®; enfin la période favorable qui va de 1940 -
4 nos jours a pour motifs, i la fois la deuxiéme guerre mondiale et
les larges subventions versées par le gouvernement américain.

' American Ecoaomic Review, Mars 1956, p. 3 et 7.
~ 2Bandhuiv (Fernand): Economie agraire, Institut de recherches économigues
et sociales, Louvaio 1953, p. 106.
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Tne constatatiou générale g’impose, & la suite de I'examen des
statistiques ci-dessus : optimum de production n’est repoussé en
avant que trés leatemeunt dans I'agriculture, alors qu’il semble se
tronver encorc fort loiu, dans le secteur industricl. La demande
dans le sccteur agricole présente une grande rigidité, contrairement
& ce qui se passe dans le domaine industriel, oi la demande est
extrémemecnt élastique. Or Dagriculture, dépendant en grande par-
tie, quant & sa production, du factcur nature, ne pourra souvent
pas s’adapter aux besoins du marché et se trouvera fréquemment
daus une position critique. C’est d'ailleurs, ce qu'a d{montré King
dans une loi qui porte son aom’'. Lorsque la demaade est rigide, il
g'ensuit gque lc prix est terriblement variable, surtout lorsque
I'offre we peut sc fixer & I'avance étaut donné l'intervention du
facteur naturel. Représentons graphiquement ce qui se passe loraque
la récolte est trop forte ou trop faible :

Rev global
4

B
el N Coit
/7 N
! Quantites
Q1 Qo 410 2 b

Lorague les agriculieurs prétendent vendre une récolte £gale
. 4 q% ils se trouvent dans une situation particuliérement bonne et
ila encaigsent un bénéfice égal 3 A B. Par eontre 'agricultcur se
trouve en position critigue en q* et q? lorsque la récolte est
trop faible et ne laisge aucun bénéfice on lorsque la récolte est
trop forte et ne permet de réaliscr aucun profit, par saite de la

! Milhan (Jules): op. cit., p. 237 ez,
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baisse des prix. Il semble que la situstion présentée par qZ est
besucoup plus dsogereuse que celle figurant en q. Pourquoi ?
Les agrieulteurs qui n’out & vendre qu’une faible récolte feromt
'impossible pour 1s compenser par la vente d’autres produits qui
arriveut rapidemeut & maturité ou vendront eeux qu'ils gardent en
réserve pour leurs propres bescins et de ce fzit ils tendront 2 se
rapprocher de q° Par contre, unc récolte égale & q 2, ne rappor-
tant sux paysaus qu'un reveou trés faible, poussera également cea
derniers 3 vendre le plus possible pour compenser le manque i
gagner, Cest ainsi qu'une réaetion individuelle naturelle se géné-
ralisant provoquera une chute encore plus graede des prix et, au
lien de compenser les coiits de production, counduira & des pertes
toujours plus fortes. 7

Si, comme nous avoos essayé de le démontrer, Pagriculture
n’angmeunte que trés faiblement sa production, dans la période loe-
gue, alors gue lindustrie la ~uadruple en quelque 35 ans, il est
évident qu'une dispsrité interviendra entre les revenus des deux
sceteurs. Quelques années avant la deuxiéme rucrre mondisle, eette
disparité ne s’est que pen manifestée, paree qu'elle était comoensée
par divers éléments trés importants : tout d’sbord, il vy 2 lien de
mentionner un transfert de popularité du secteur primaire aux
secteurs seeondaire et tertisire ' ; une baisse de prix subséquente a
mne production en masse de l'industric a2 également contribné a
refermer les eisesux industrie-agrieulture ; enfin, la eonquéte de
terres nouvelles, le développement du machinisme et des engrais
¢himiques ont permis a- lagneulture d augmenter quelque peu ea
produetion.

Pourtant, depuis 20 ans, il semhle que les terres uouvelles sont
dc plus en plus rares; en outre les gouvernements désirent main-
tenir une population agricele forte {envirou 10 4 18 % de la popu-
latiou aux U. 5. A. et en Suisse). Mais la eonservation d'une popu-
lation paysanue d’environ 15 %, dans un pays ou les possibilités de
eultiver de nouvelles terres sont restreintes, on I'industrie tend 2
multiplier ses produits, pose de graves problémes de répartition du
revenu national a 'homme d’Etat. D’silleurs, su maintico d’une
population paysaune minimum 8'imposent des eonditions techuiques
qui ressortissent au domaine de la loi des rendements décreissants :
eu cffet, en dépit d’une méeanisation poussée, I'agrieulture a besoin,

t Yoir Clark {Colin}: The conditions of economic progress, New-York 1940,

Y
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dans un systéme de culture intensive qui deviendra toujonrs plus
Punique fagon de travailler le sol, d’nne main-d’oenvre qui ne
peut étre rédnite & l'infini, alors que de plus en plus Pindustrie
diminue la sienne.

Envisagée d'un pnint de voe macrnscopigque, I'bppasition
agriculture-industrie est une noavelle application de la loi des
rendements non-proportionnels, en ce sens que agriculture, con-
sidérée comme un tout et comme source de revenu d’une populotion
constgnte, jouirg, dons Fovenir et ovec Pevoncement probable de
la science, d’'un revenu proporticnnel s’écartant de plus en plus
de celui di secteur industriel.

Eun résumé, les deux sources des tronbles extra-conjoncturels de
Pagriculture sont :

a) Dans la période courte, nne production extrémement variable
due au facteur natarcl et a la viscozité de la demande.

b) Dans la période longue, une inertie de Voffre qui, parti-
culiérement en temps de paix, diminue le revenu preportionnel
de l’agriculture.

C) Solutions

1. Cnusidérons tout d’abord I'offre de nroduits agriceles daus la
- longue période, c’est-a-dire comme un élément rigide, alors qu’cn
méme temps le sectenr industriel augmente ses revenus, par un
accroiesement de production. (Voir schéma p. 141}

Soit une demandc extrémement rigide, presquc paralléle a
Paxe dcs prix. L'offre 01 donne un prix de a et un revenu global
égal au rectangle Aa. Supposons maintenant que le prix a ne satis-
fassc pas les milieux agricoles, est-il possible que lcur offre vienne
se fixer, par exemple, en 02 et rapporte 4 'agricultore, en dépit
d’ane faible baisse de la quantité demandée, un revenu se mnntant
4 Bb ? Dans un marché libre, nous ne le pensons pas pour deux
raisous, tout d’abord, les paysaus nc sont, la plupart du temps, pas
auesi fortement organisés qu’un syndicat puvrier, ce qui les empéche
de défendre leurs iutéréts aussi bien que cela serait sonhaitable ; en-
snite, dans le cas oi il arriverait 4 un syndicat paysan de vouloir im-
poser sa volonté sur un marché, les acheteurs éventuels s’approvi-
sionneraient tout d’abord anprés de pays agricoles non cncore indus-
trialisés ou en voie de I'étre, ce qui provoquerait une. grave chute
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de prix chez les producteurs nationaux. Supposons maintenant, que
le marché libre n’arrive pas a régler le dilemme agriculture-industrie
et qu'on le corrige par une intervention pounvernementale, en ce
sens que les acheteurs se voient obligés d’acquérir les produits
agricoles & un prix fixé par le gouvernement. Cette ingérence aurs
pour résultat de faire augmenter constamment les prix agricoles
" dans la longue période ; ccla signifie que les produits alimentaires
subiront une bausse constante, vne bausse strncturelle, alors que
les prix des produits industricls continucront i baisser au gré du

o

D2
Di

FHx
—

progrés scientifique. Unc telle solutipn est-clle bonne ? Elle est
sonhaitée, en Amérique, notamment par les milieux industriels .
Pourtant une semblable augmentation de prix est d’un type parfai-
temcut inflationniste et on connait les effets qu’elle pourrait en-
gendrer sur une économie. C'est pourquoi mous sommes opposé a
nue telle solution. Dsilleurs une angmentation continuelle des prix
des produits alimentaires serait anti-sociale et ahmenlera:t trea
certainement la spirale des salaires et des prix.

PRI, TSR I

= gl SRR

)

1 Voir United States News dn 17 et do 24 mai 1946, 'opinion de James D,
Frauncis, Peésident de V'Island Creek Coal, do eénstenr Byrd, du professenr M. T.
Heel, de Lawrence Brock, efc.
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La scule ressource qui reste donc aux autorités publignes est
le subventionaement de Yagriculture. Les gouvernements des pays
capitalistes I'out fort bien compris. C'est pourquoi, les Etats-Unis,
pays industriel par exeellence, subventionneat trés largemeat leur
agriculture depuis le New-Dcal introdnit par le Président Roosevelt.

M. Wilson W. Wyatt écrit avec beaucoup de boa sens : «Subsi.
dies are often mediciae. Nobady likes to take oiedicine. But under
certain circumstances, we take it to restor our health. Too often
the alternative to subsidies is inflation. Inflaticn is a discase and it
cannot be canceled like a subsidy» .

Ea couclusion, il est possible d’affirmer, qu’en longue période,
daos un pays industrialisé, ’agriculture devra faire I'ohjet de sub-
veations toujours accrues.

2. Eavisageons maintenaat 'offre de produits agricoles dans la
courte période, ¢’est-a-dire lorsque 'offre, influencée par la nature,
présentc des variabilités annuelles caractéristiques, alors que la
demande ne varie presque pas. Nous allons essayer d’envisager les
moyens d’éviter les effets de la loi Kiag.

Evidemment en Suisse, ce probléme présente une importance
moindre, car il o’y a guére de risque que les récoltes soient si fortes
qu'elles fassent tomber les prix; ea outre, en cas de mauvaises
récoltes, les assuraaces couvreat souvent les dégits subie par les
cultures, de sorte qu’un subventionnement structurel relativement
peu variable suffit largement a maiotenir un revenu moyen a
I'agriculture. (Le prix du blé acheté par la Confédération ne varie
presque pas d’ua an & Pauire.)

Un premier essai de g’'opposer aux effets positifs de la loi King,
c’est-a-dire de lutter contre la surprodnction agricole, fut tenté au
Canada et aux Etats-Unis daos les années 1927-1930, par le Pool
et le Farm Board qui s'engageaient i atocker les excédents de ré.
coltes, et, agissaut ainsi sur I'offre, maintenaient une boune rému-
nération du producteur.

Mais ce systéme engagea les agriculteurs a agraadir leurs em-
blavures de blé et fut critiqué par les milieux libéraux®. Eao effet,
peu a pen, le Pool et Farm Board deviarent incapables de stocker
les blés qui leur étaient offerts, faute de crédits et ce fut I'effon-
drement des prix. Les critiques ae fondant sur cette interveation

' United States News du 17 mai 1946,
2 Marchal {Jean): Cours d’économie politique, Paris Médicis 1950, p. 682,
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malheureuse des pouvoirs publics, profitérent de l'occasion pcn;r
condamner toute ingérence publique.

Pourtant deux nouvelles formes d’interventions furent plus tard
inaugurées. Tout @’abord sous !'administration Roosevelt, ]Ett_'lt
passa déa contrats avec les agriculteurs aux fins de diminuer les
récoltes par un veraement de aubvention & Pacre non cultivé ; ceci
dans le but de rehausser les prix de vente dcs produits agricoles.

Ensuite, il y eut le systéme «Brannan», du nom du secréraire
d’Etat & I"agriculture aux Etats-Uoia', qui eat un mélange dea ays-
témes précédents, mais qui, toutefois, donne moins d’importance
aux restrictions des récoltes, pour a'attacher plus particuliérement
a une adaptation de I'offre aux heseins du marché, tout en con-
aervant aux fermiers la recctte la plus forte possible.

Q
A - ;

~——

) A

o A B

Selon ce plan I'Etat garantit aux fermiera un prix unitaire égal
a B (la courbe SS’ représentant la récolte de I'année). Cependant,
la demande du marché n’acceplc la récolte qu'au prix de A. Que
va-t-il alors se passer ? Les marebandises seront écoulées quel que

1 Samuelson (Panl) L’économique, trad. Gaél Fain, Colin Paris 1953, T. II
p. 410 ss, .
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soit le prix du marché, c’est-a-dire au prix de A et le trésor ga-
rantissant la parité versera la différence par uu chéque d’un man-
tant EFBA %

Etant danné P'inélasticité de la demandc des produits agricoles,
ce systéme coiite plus cher au Trésor que les antres systémes ; mais
il'permet de mettre & la dispasition du consommateur une grande
quantité de produits & bon marché.

* k X%

Des deux démonstrations ci-dessus, il rcssort clairement que
seule la seconde a, eu fait, une valeur réelle, et est en pratique
appliquée. Cependant nous avous jugé bon de présenter la premiére
qui explique beaucoup mienx la nécessité de la subvention de I'Etat
a lagriculture et représente en quelque sorte la théarie de Pappli-
cation pratique qui lui suceéde %

T Anx U.8.A., en 1953, on estime & 2 milliards de dollars les sommes versées
4 Pagricoltore. Sonrce: Bacb (G.-L.): Economics, Prentice-Hall Inc., New-York
1954, p. 488.

. 211 est aujourd’hni sonveni question de la snrproduction dn sectenr agricole,
notammeut aux U1 S, A. Ce probléme est no fanx probléme, car les besoine des pays
sous-développés sont grands; mais ces besoins ne penvent &tre satisfaits, car les prix
que penvent payer ces pays ne serajient pas rentables pour les producteurs américains.
Cependant, on peut penser, que d%ici quelques années, ces gnestions auront £té
résvlnes.



CHAPITRE 1V

Politique conjoncturelle

et subventions

Il faut convenir qu’une séparation de la conjoncture et de la
structurc n’est qu’une simple vue de Vesprit ; dans la vie économi-
que, un tel classement ne parait pas aussi facilement réalisable que
nous avons pu le laisser supposer jusqu’ici. Pourtant c’est grice a
une simplification schématique, que I'économiste arrive parfois a
expliquer P’évolution économique. Or, comme nous I'avons déja dit
rapidement plus haut, si la structore forme la base de Pactivité
économique nationale, la conjoncture en est la source de transfor-
mation, d’évolution, de recul ; Pimpulsion apportée a la pensée
économique contemporaine par Keynes se fonde en grande partie
sur cette constatation.

Si, & notre sens, 'étude structurelle ne peut se councevoir que
dans Ia longue période, les effets conjoncturcls doivent strictement
étre considérés dans la courte période. «Les liaisons conjoucturelles
consistent en des désajustements, snivis au bout d’un certain temps,

de réajustements. Ces retards dans I'ajustement des quantités glo-
i) ] q Bro-

bales provoquent des oseillations douées d’une certaine régnlarité
et d’'une certaine périodicité *».

* Marchal (Apdré): Méthode scientifique et science économique, Paris Médicis
1953, Tome I, p. 161,

(1R
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Nons dirons que le eonjonctuorel, représenté par les écarts a la
moyenne cyclique M indigquant la structure générale du revemu
national, est I'inattendn, 'imprévisible, contre lesquels I'économiste
et Uhomme d’Etat tentent de plus en plus de lutter.

Les objectifs de ce travail ne ront nullement de connaitre les
sources de variations imprévisibles de 'écomomie, ce qui revien-
drait & discuter 'origine des crises. Nous ne pourrions rien ajouter a
la bonne dizaiue de théses existant déja qni, quoique toutes aceep-
tables du point de vue théorique, n’ont pas apporté sur le plan
pratique une explication qui ait réuni une approbation unanime,
D¥ailleurs, il est probable que chacune de ccs théories (Théorie
psychologique selon laguelle les produetenrs se transmettant indi-
viduellement leur optimisme on pessimisme influencent le cycle :
Pigou?!; théorie monétaire selon laquclle la conjoncture suit les
mouvements de la contraetion ou de l'expansion du erédit : Haw.
trey, etc. 2 ; théorie de la sous-eonsommation : Catchings ; théorie
du surinvestissement de von Mises ¥ ; théarie de l'innovatian de
Hansen * ; etc.) contient nne part de vérité, mais se comhine avec

' Pigon {A. C.}: Economics of welfare, Loadon 1932. .

2 Hawtrey : Analyse des théories de R. G. Hawtrey par P. L. Reynand in: La
Moaoaie, Domat-Montchréliea, Paris 1951, p. 203 ss.

3 Miges (Lodwig von) et Tncker (Rafns S.) : Economic planning, New-York 1945,

4 Hansen {Alvin): Fiscal policy and Bosiaess cycles, Macmillaa New-York 1947,
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d’nutres facteurs ; il est enfin presque certain que chaque crise peut
aveir des raisons propres, qu’elle est constituée aussi bien par des
facteurs endogénes qu’exogénes *. L'important dans le présent ou-
vrage est la prise en cunsidération des variations en essayant de
leur apporter une atiénuation et de donner, sur le graphique ci
dessus, a la ligne ¢ une allure beaucoup plus tangente 4 M (¢’). Il
est évident que ¢ ne saurait, en économie libre, se confondre avec
M étant donné qu'une politique s’opposant aux effets de la conjonc-
ture exige la préparation de plans dant la réalisation et Pachéve-
ment ne peuvent coincider avec le début de la crise, ni avec le fend
de la dépression.

A) Politique budgétaire

' 1l existe trois grandes théories du budget concernant la politique
applicable aux effets de la conjoncture : la théorie de I’équilibre
annucl, la théorie de ’équilibre cyclique et les théories modernes
de la politique budgétaire i longue portée,

1. La théorie de I'équilibre annuel

Selon cette théorie, le budget de I’Etat doit viser & un équilibre
annuel, ¢’est-i-dire que lorsque les dépenses angmentent par suite
des effets de la erise, les recettes doivent également s’élever afin
dc cumpenser les excés de dépenses ; au cantraire, si les recettes
dun Trésor dépassent le montant des dépenses, le gouvernement
abaisse le niveau des impdts, jusqu’a ce que les denx montants s’é-
quilibrent. 11 est inutile de faire de grande: démaustrations pour
prouver qu'une telle politique, neutre que de uom, non seulement
ne diminue pas les effets du cycle, mais encore les augmente. Aussi,
aujourd’hui, il n’est aucun éconumiste qui défend une telle
théorie. '

Il n’en va pas de méme sur le plan pratique o0t nombreux sont
encore les gouvernements qui, faute de stabilité gouvernementale
ou par simple absence du souci de I'avenir, appliquent encare ces
principes. Certes, ¢’il est relativement facile de présenter un hudget
et des comptes déficitaires, il parait beaucoup plus difficile de

1 Samnelson {Paul): L'économique, Colin Parie 1953, Tome I, p. 319.
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magintenir peadant plusieurs aanées wa boni, car les milieux poli-
tiques, en particulier ceux d’opposition gouveraementale, se voient
octroyer des occasions inespérées d’exercer, 3 des fins de pure
spéculation électorale, des talents démagogiques.

11 serait facheux et illogique de s’attarder a cette polmque
financiére neutre assez complétement pour readre impossible une
politique plus active, &'il eat clair qu'clle dennerait des résuliats
favorables I

2. Les théories contra-cycliques

La politigue contra-cycligue ou anti-cyclique consiste 3 atté-
nuer les effets du cycle (c) afin de lii donaer une allure beaucoup
moias accentuée (c¢’). Lorsqu’en période de plein emploi, par ex-
emple, la demande tend & se développer par trop et que ['offre
n’arrive pes & la satisfeire, les pouveirs publics, pour combattre
les effets inflationniates eogendrés par cette situstion, compriment
la demande par un prélévement supérieur a ses besoins d’impdts.
Par contre, ea période de dépression, le budget du trésor contiendra
na déficit causé par wae diminution du tanx des impdts, mesure
devant favoriser aussi bien I'inveatissement que la demande de
produits de coasommstion, et par une augmentation des dépenses
publiques provoquant uane expamsion de [Pinveatissement. Cette
théorie est actuellemeat considérée par besucoup d’économistes
anglais et américains comme conaervatrice.

3. Les théories modernes de la politlque budgétaire
# longue portée

Nous rencentroos ici un vaste essai de renouvellement de la
pensée économique. Nombreux sent los économistes qui, partaat
des théories keyaésicnnes, méme sans approuver le maitre de Cam-
bridge, ent tenté d’apporter a la politique économique les moyens
de lutter contre le chémage permanent.

Ces économistes partent de la constatation suivante : une po-
litique contra-cyclique ne signifie pas nécessairemcent politique de
plein-emplei.

1 Lindzhl (Erik): Stadies oo the theory of Money and capital, Allen and Unwin,
Loodon 1939, p. 358.
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Considérons le¢ graphique ci-dessous : la droite M représente
la moyenne au-dessus et an-desseus de laguelle les pouvoirs publics,
dans le cas d’une politique contra-cvclique, interviennent pour ré-
tablir Uéquilibre atructurel. Par contre, la ligne P indique le re-
venu national nécessaire au maintien du plein emploi. Selon ces
auteurs il appartient aux pouvoira publics de compenser la diffé-
rence entre le revenu national réel et le revenu national néces-
saire au plein emploi, par un déficit du budget, ce déficit devant
étre couvert par les emprunts publics.

Un esprit non averti s’élévera contre une telle pratique en pré-
tendant que cette politique va endetter 'Etat dans uue proportion
désastreuse et charger les contribuables au-dela de toute imagi-
nation. Raisonnement tout & fait mlcroscoplque répondront les
partisans de la dite théorie.

Lerner écrit 4 ce propos : «Aussi longtemps que le public est
disposé a continuer ses préts & I’Etat, il n’y a ancune difficulté, quel
que goit le nombre des zéros ajoutés au chiffre de la dette !» ; de
méme, le professeur Laufenburger ajoute : «Il n’eat pas possible
de considérer la dette publique comme une charge de la fortune
nationale %».

Fev. nat.
A

> 1

' Leroer cité par Sellier (Frangois) in: Revenn national et déficit budgétaire,
Instiint de science appliquée, Paris 1948, p. 74.

% Ibid p. 74,

btk
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Ces deux remarques, pour le moins révolutionnaires, du point
de vue du grand public, demandent quelques éclaircissements.

Lorsqu'un Etiat quelconque contracte une dette envers 1'étran-
ger, il charge ses citoyens et les générations futures des soucis du
paiement des intéréts et de I'amortissement de la dette. Cela si-
gnifie que ses exportations devront augmenter, alors que les im-
portations diminueront, ce qui occasionnera une baisse du reveunu
national net.

Il v’en va pas de méme lorsque 'emprunt est contracté auprés
des eapitalistes et contribuables nationaux. Est-il juste de dire nue,
lorsque I’Etat emprunte x milliards de francs, il charge de dettes
les générations futures et diminge leur revenu pour plusieurs an-
nées ? Ce raisonnement encare une fais est faux. Suppasons que
PEtat emprunte x milliards de franes paur fabriquer des munitions
ou pour réaliser uu vaste programme de travaux publies. L’emprunt
eat entierement souscrit par le public du pays. Dans ee cas, ce
gont les personnes vivant actuellemcnt qui se démunissent de liqui-
dités pour permettre i I'Etat d’utiliser immédiatement ou sur un
ecrtain laps de temps ces fonds. Cette opération ne touehe que le
préseut et n’affecte presque pas le capital, car, selon le professeur
Laufenburger, «ce u’est pas le capital qui constitue la principale
aource des émissions publiques, mais le revenul». Oui, répon-
dra-t-on, mais les générations futures devront pourtant se charger
du remboursement des emprunts contractés dans le présent et se
priveront ainei d’un revenu néeceesairc a leur eutretien! Certes,
pourtant il ne faut pas oublier ce fait des plus importants que les
geénérations futures seront également les eréanciers de I'Etat, de
aarte que l'impit, que préléve le Trésor public sur Pierre, est re-
distrihué en intéréts &4 Paul, quand ce n’est pas Pierre lui-méme
qui en est le hénéficiaire, La preuve est ainsi faite que du point de
vue de I’économie nationale, il n’y a aucune charge du fait de 'aug-
mentation de la dette publique.

Cependant, une telle politique souléve de nombreuses questions
que nous ne pouvons aborder ici, notamment celle du monapole
pratiqué par I'Etat sur le marebé des capitaux et qui empéche les
Banqucs centrales de faire jouer la politique du taux de Pintérét
dans ia Jutte contra-cyelique ; car ’Etat n’est pas intéressé a ce
que le taux de ['intérét varie constamment loraqu’il a une forte

1 Laufenburger cité par Sellier: op. cit., p. 74.
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dette ou qu’il désire contracter des emprunts ; la structure de I'im-
pot qui devra alimenter les intéréts de la dette urésente une im-
pertance capitale: Hansen! a démentré que I'émorme dette pu-
blique anglaise du XIXme siécle, héritage des guerres napoléo-
niennes, fut sans doute, grice a une structure fiscale du type indi-
rect et frappant surtout les revenus du travail, un auvxiliaire im-
portant du développement du capitalisme industriel.

Aux Etat-Unis, la dette publique n’a jamaie atteint un nivean
aussi élevé : elle est égale au meontant du revenu national annnel,
c’est-d-dire environ 300 milliards de $ et pourtant ce pays o’a
jamais connu une prospérité telle que celle dont il jouit aujourd’hui.
En Angleterre, la dette nublique en 1818 attcignait déja le deuble
dv revenu national ; en 1946, elle g’élevait au triple du revenu
national.

B) La Suisse et la politique conjoncturelle

Il &’agit ici mon pasg de retracer ce re fut la politigue conjonc-
turelle du gouvernement suisse, dent le nrincinal souci a presque
toujours été d'équilibrer le plus rapidement son budget, mais d’ex-
aminer lequel des trois systémes budgétaires énumérés est, a vue
humaine, le meilleur pour notre pays.

Eliminons d’emblée le systéme nentre sclon leruel PEtat ne
deit, annuvellement, pas dépenser plus qu’il n’encaisse. Le terme
nentre d’ailleurs prend une signification équivoque, car en temps
de crise, lorsque les sollicitations particuliéres de subventions seont
nombreuses, I'Etat, en augmentant ses dépenses et, de ce fait, en
cherchant 4 élever ses revenus, notamment les impdts, précipite
encore plue profondément I’économie du pays dans le marasme.
Au contraire, en temps de prospérité, lorasque ses rentrées d’im-
pots s’accroissent ¢t que les dépenses en aide éconemique tendent
a disparaitre, le Trésor public qui diminue le taux des impdis, en
période de plein emploi, provoque un mouvement inflationniste
des plus dangereux. Il semble qu’on ne devrait pas, aprés toutes
les expériences pasaées, aussi bien chez nous qu’a ’étranger, devoir
insister sur les méfaits d’une telle politique. Et pourtant, elle est
encore aujourd’hui monnaie courante, puisque, par exemple, en

Y Hansen {Alvin): Fiscal policy and business eycles, op. cit.
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Suisse, en période de suremploi — des dizsines de milliers d’ou-
vriers étrangers travailleat dans wotre pays — aussi bien les gou-
vernements cantonaux que le gouvernement fédéral opérent des
réductiona d’impdts. ‘

La politique budgétaire & longue portée ou de déficit budgétaire
quasi permanent nous parait trés sttirante ; et pourtant, quoique
nous ne lui adressions aucune objection formclle, elle ne semble
pas devoir remplir a ’égard d’un petit pays comme la Suisse toutes
les promesses que les théoriciens anglo-saxons lui attribuent.

Supposons que pendant la période de crise qui sévit dans le
monde daas les années 1930, le gouvernement fédéral ait décidé
d’établir une série de budgets nettement déficitaires, dans le but
de favoriser un plein emploi. Nous admettrons que le public ait
souscrit aux emprunts et que du poiut de vue finaacier, le Trésor
n’ait rencontré auncune difficulté. Dans ces conditions, la Suisse
aurait-elle pu sortir du marasme dans lequel elle fut plongée pen-
daut plusicurs aunées ? Certaiuemcnt pas ! Que se serait-il passé ?
En ordonnaut la mise en chanticr de grande travaux publica, I’Etat
eiit diatribué ses deniers, notammeut, & une couche de population
dont la propcnsion marginalc & consommer est presque égale a
I'unité. Fort bien, répondrount les néophytes, une forte augmenta.
tion de la demande de produits de consammation eiit provoqué un
accroissement du travail dans le accteur industriel et le secteur
agricole ; en définitive, 'investissement se fiit accru. Cela est pos-
gible, mémc probable, dans nn pays ol la demande de produita
nationaux est asgez forte pour provequer un accroissement de la
production industrielle. Mais, en Suisse, tel n’est pas le cas. Notre
pays, pour vivre, doit importer une grande partie des produits de
consommation, lea matiéres premiéres qui serviront a la fabricatiou
de produits finis, ete. ; cette obligation signifie qu’en compensation,
notre pays doit largement exporter. Dape les suggestions faites au
sujet du plein emploi, ci-desaus, cette derniére condition ne serait
plus remplie. Les ouvriers emplovés par les services publics dé-
penseraient leurs revenus dans des acbats de produits étrangers,
alers que le secteur industricl suisse, Phorlogerie, par exemple,
coutinuerait & végéter. Il s’en suivrait un déficit de ls balance dea
comptes, prohablcment — pour ue pas dire certainement — des
difficultés mouétaires et un abaissemeut, encore plus vielent
qu’il ne I'aurait été auparavant, du revenu national, done du niveau
du standard de la vie de la population.
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On pourra peut-étre rétorquer que nos achats faits hors de nos
frontidres inciteront les importateurs étrangers a s’approvisionner
dans notre pays et redonncroat une certaine émulation i netre
activité nationale. Encore une feis, ce raisonnement n’est pas va-
lable, car la demande suisse ne représentera qu'une gontte d’eau
dans la mer.

Il n’en va pas de méme dans un pays comme les Etats-Unis o
le gouvernement contréle, actuellemeut, ua tiers du revenu natioual,
(pendant certaines années de guerre 50 %) scit environ 100 mil-
liarde de dollars ce qui lui permet largement d’influencer la de-
mande. (Les iutéréts payés aujourd’hui par le Trésor américain
‘équivalent au budget total de 192G %). Daos un pareil pays, une
modification de la demande intérieure suffit i elle seule a favoriser
Pinvestissemeot national, ce qui démontre I'utilité des tableaux
de Leoaticf qui servirent grandement le passage de I'économie de
guerre a I’économie de paix, aux Etats-Unis, sans grave crise.

Ainsi, par une orientation nettement échaugiste, la Suisse se
voit imposer sa politique conjoncturelle par Pextérieur : politique
contra-cyclique avec succés limité, si Pétranger applique également
une politique similaire, politique expansionniste si, comme on est
en droit de l'atiendre, les clients de notre pays se mettent & pra-
tiquer une parcille politique. Cette situation parait quelque pen
dangereuse et démontre que linterdépendance économique des
paye capitalistes, en temps de prospérité, apporte aux nations la
richesse que prévoyait Adam Smith, mais que la crise frappant un
geul peut bouleverser le bien-Etre des autres. La meilleure preuve
en est la crige de 1929 gui débuta aux Etats-Unis et cntraina le
reste du monde dans le marasme.

Donc, tant qu’une crise aévira aux alentours de notre pays, ce
dernier aura bean se débattre et adonter les plans les plus mirifi-
ques, i} n’en aubira pas moins Yinfluence néfaste du chémage, de la
baisse de ses cxportaticns et de la faillite de ses entreprises.

Ce pessimieme apparent me signifie pas, pour autant, qu’il ne
faille pas essayer de se défendre. Cela veut simplement dire que
nous ne pourrons, le cas échéant, qu'atténuer lcs effets de la dé-
pressien. En outre, il semble hien gque les grands Etats d’eccident
goient mieux armés que jamais pour se défendre contre une crise,
si biea que, dans 'avenir, Phomme d’Etat suisse devra ae méfier

! Bach (G.-I.}: Economics, Prentice-Hall, New-York 1954, p. 598.
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davantagc des crises intérieures que des oscillations conjoncturelles
frappant toutes les économies des pays oecidentanx.

Aprés avoir discnté longuement les attitudes gouvernemeutales,
en matiére de politique financiére, nous croyons aveir, par la-méme,
défini le cadre de la subvention et dc la politique financiére dans la
dépression ev dans la prospérité.

C) Prospérité, dépression et subvention

1. Prospérité

Nous ’avons vu dans le chapitre sur la strncture ', en période de
plein emploi, I'écouomiste s’attache aux conditions du mainticn de
la prospérité, eu considérant I'économie du pays comme uu tout ;
le maintien de I'équilibre des quantités globales, maeroscopiques,
I'intéresse plus que les quelques faillites qui intervienneut normale-
ment, méme en période de haute conjoncture. Le plus grand danger
qui guette 'économie de plein emploi, est I'inflation et voild pour-
quoi, les pouveirs politiques, en pareille circonstance, doivent
pratiquer uue politique de dépenses réduites, renvoyer I'actroi de
subventions pour des travaux publics le plns longtemps possible,
ceci non seulemcnt dans le but de pouvoir embaucher un erand
pombre de chémenrs en temps de crise, mais également afin d’é-
viter d’accentner le «boom» économique. Une derniére arme,
difficilec @ manier pour des motifs de psychologie politique, est la
compression de I’économie par I'impédt, qui représente trés cer-
tainement I'arme la plug efficacc pour contenir la eonjoncture dans
des limites rclativement stables. Ou sait que, par exemple, aux
Etats-Unis, pour jouir d’'un revenu annuel de 50.000 dollars, il
faut en gagner 200.000% Par centre les vieux moyeuns contra-
cyeliques ont perdn, actuellement, une grande partie de leur valcur
pratiquc : la politique du taux de 'escompte u’a plus guére d'in-
fluence sur le marché mouétaire ; la politique du taux de Vintérét
ne plait guére aux Etats modernes qui, étant donné leurs fortes
dettes, préférent conmaitre a l'avance le montaut des ntéréis a
verser a leurs créanciers ; quant 3 la politique dc «'open market

1 of, Partie I1, Chap. I, letire D.
2 Bach: Op. cit., p- 512,
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policy», elle peut aveir quelque influenee en péricde de prospé-
rité, par coutre, cette arme se révéle tout a fait ineffieace daus
la dépression. '

Ainsi que nous venons de le dire, 'augmentation d'impéts dans
la période de prospérité, lorsque les comptes de I’Etat préscateat
déja des bouis, ne peut guére se coucevoir, surtout dans un paya
comme le ndtre oit le peuple usc largement de sea droits d’isitiative
et de référeadum ; daas ec cas, lea pouvoirs publics ont ude der-
aitre ressource : c’est I'emprunt public et la stérilisation des fonds
recueillis, Cette politique, contrairement 3 ce qu'on en pense
dans le grand public, n’appauvrit pas ’économie naticoale. En
outre, son efficacité est double, en ce sens que cette politique eon-
giste & retirer des foads de la eirculation ot ils pourraicat avoir
des effcts ioflationnistes, d’une part, et que les intéréts, payés
par PEtat aux détenteurs de titres nationaux, compcunsent les ho-
nis qui paraissent difficilement aeceptables par le publie, d’autre
part.

2. Dépression et subvention

Le hudget national doit étre orienté par lec «potentiel humaia»
‘et non par Pargent. Le Ministre des finances, «aprés avoir estimé
combien, dans ’hypotbése d’une pleine occupation et des impéts
proposés, les citoyens privés décaisseront probablement au cours
de I’année pour la consommation et pour investissement privés,
il doit proposer pour I’année un décaissement public qui, joint au
décaissement privé, suffit pour utiliser tout le potentiel humain
du pays, en d’autres termes, qui soit suffisant pour que I’hypothése
de la pleine cceupatica soit réalisée 1,

Si nous en croyons douc Lord Beveridge, I'une des prineipales
tiches de PEtat moderne est la réalisatica du plein emploi ; aussi
bien les ouvriers que les patrons cont intéressés i eette situation :
les ouvricrs parce que leur paiu est assuré et les patrons paree
que le chémage est souveut source de troubles, dont les régimes
basés sur la liberté individuelle ont tout a eraindre ; en outre, les
capitalistes ont, en temps de plein emploi, également une occasion
d’investir leurs fonds, car plein emploi ue siguifie pas seulcment
que la main d’euvre trouve & g'cecuper, mais que les capitaux
aussk ont la possibilité d’étre utilisés: «Full employment

' Beveridge (W.): Dua travail poor toue, op. cit., p. 145,

i
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is defined, by common sens, as opportunity fer werkers and for
capital. The complete expression is full employment epportunity,
and it comprises two additional concepts : employment of men
and money at uscful work, and at good wsges. Good wages means
good in terms of actual purchasing power wages and prices .

Mais & quel moment et comment une politique de plein emplei
va-t-elle &tre pratiqnée ? Voila une question centrale & laquelle
il vaudrait mieux dopner une réponse en temps de¢ prospérité,
lorsque chacum est susceptible de conserver sen emplei on de le
perdre, ce qui crée un état nentre ou les passions pelitiques n’ont
qu'une place limitée.

Le critére général doeit évidemment étre le chomage. «Unfortu-
nately, there is pe clear-cut dividing line between unemployment
and full employment», écrit Bach 2 glors que dun autre c¢6té,
Meade pense qu'un chémage de 4 % pent fort bien &tre supporté
par une société progressive %. C'est pourquei, nous admettrons quel-
ques normes qui, & notre sens, pourraient devenir la base des dé-
penees puhliques. La proposition de Mecade, selon laquelle un cha.
mage de 4 % doit étre considéré comme pormsl, parait juste, si
Pon pense qu’aux Etats-Unis, 2,5 millions .de chdmeurs sur 60
millions de travailleurs sont jugés comme une moyenpe trés sup-
portahle pour I’éconemie américaine?, alors que 4 millions de
chdémenrs représentent une cote d’alarme.

Voici un plan d’intervention des pouveirs publics, dans lequel
nous considérerons trois périodes de chimage :

1) Période normale, pendant laquelle I’Etat v’intervient pas,
ginon seus forme de subsides de chomage : chimage moyen de
4 %.

2) Période d’alarmec : 2 partir de 6 %, intervention de I’Etat
central sous forme de subventicna conjoncturelles administratives.
(entre 4 et 6 %, liberté aux cantons d’intervenir).

3) Période critique : au-deli de 8 %, subventions précédentes
combinées aux subventions aux collectivités privées.

! National bodgeis for foll employment, Washington, Nalianaol planning asso-
cialigu 1945, p. 3.

2 Bach: ap. cit., p- 580,

I Meade {James-E.): Plans et prix enire socinlisme et hbéralume, trad, Gildas
Leoaan, Paris, Rividre 1952, p. 41.

4 Mendés-France (P.}: Crisa ou propérité aux Etats-Unis eo 19487 Paris, Les
Echos.
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a} Période d’alarme

Lorsque le chdémage atteint 6 %, U'Etat intervient sous forme
de subventions administratives. Des plans de travaux publics tels
le Plan Zipfel en Suisse, pourront &tre réalisés avec le concours
des cantons et des communes. Mais la réalisation commune d’un
plan général pose des problémes relativement difficiles a résoudre,
du point de vue pratique. Supposons que I'Etat central décide de
participer, pour un tiers des dépenses, a la construction de routes
daps le pays, les deux autres tiers étant mis a la charge des cantons
et des communes ; tous les cantons n’ont pas de réserves ou des
possibilités de ressources leur permettant dc fipancer un pro-
gramme établi par la Confédération. En outre — différence es-
sentielle entre ls politique fédérale et la politique cantonale — les
cantons ne peuvent appliquer une politique du «déficit systéma-
tique» %, car ils se trouvent en compétition entre eux dans ['sp.
plication de lcurs systémes fiscaux ; et si ["un d’eux, de par la fai-
blesse dc ses revenus, se voit obligé d'élever le taux de ses impéts,
il engagers son économie dans la voie de la stagnation [s plus
compléte ou poussera les entrepreneurs & s’établir dans d’autres
cantons. Certes, les cantoas peuvent prévoir en fonction des ré-
serves qu’ils accumulent ea temps de prospérité, des travaux pour

combatire le chamage dans leur circouscription ; mais nous ne

pensons pas qu’il soit bon de prévoir d’avance une clef de répar.
tition de charge des travaux de crise entre I'Etat central et les
collectivités subnrdonnées pour la raison extrémement importante
que 'Etat central peut s’endetter sans risques de troubles graves,

alors que lcs cantons qui, du point de vue financier, ne sont pas

des unités homogénes, ne le peuvent pas. On en déduira que seul
PEtat centrol est o méme de lutter contre les effets conjoncturels
de fagon sysiémotique et pour le bien due pays entier,

L’avantage de la dépenee publique daus le secteur travaux pu-
blics {construction de routes, édifices publics, ete.) est gu’elle sti.
mule, i la fois, la demande de hiens dc production et occupe une
main d’ceuvre qui est souvent la premiére & subir les conséquences
de la crise.

Maie nous avons déja dit plus haut qu’une telle politique, si
la dépression se fait égalemeut sentir dans les économies étran-

! Angelopoulos {Angelos): UEtat et 1a prospérité sociale, Paris 1949, p. 165.
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géres n'aura quec des effets limités dans na petit pavs comme le
vdtre, ou la demande intéricure ne suffit pas & stimnler activité
iodustrielle oationale.

Douc, si I’état de chémage persiste, il est possible a I'Etat
d’entrevoir une denxiéme forme d’interveation, beaucoup plus
difficile dans son application pratique que la précédente : c’est
Paide aux collectivités privées.

b} Période critique

Si jusqu’d uwp chdémage de 8Y%,, uwa programme de subveotions
admiaistratives  doit suffire an financement du travail de erise,
au-deld de cette limite, les dépeases pour des grands travaux
publics risquent, dans notre pays, d’avoir des effets inflationnistes,
puisigue la demande créée par Paide de I’Etat se dirigera trop sou-
vent vers les marchés étrangers. D’autre part, oa peut considérer
que 8 % de la main d’euvre est une main d’euvre marginale,
c’est-a-dire d’ouvriers aon spécialisés qui soot transférables sans
difficulté d’vo secteur de ’économic a un antre. Mais plus le de-
gré de chémage est grand, plus les spécialistes, ceux qui risquent
de perdre leur habileté par I'oisiveté ou un chaegement d’occupa-
tion, sont touchée par la dépression. (Remarquons que notre sim-
plification n’cst pas trés réaliste, car en pratique il est des secteurs
plus frappés que d’autres par la crise ; cette simplification n'in-
dique qu'nne norme approximative).

Aussi, I'Etat interviendra-t-il daos le secteur privé, quelle que
soit 'aversion qu'on pnisse maaifester envers ume telle aide:
Pexpérience de 1a crise de 1930 est trop patente pour que nous
goutenions le contraire.

Pour 1a Suisse, noe telle intervention devra en premier licu
favoriser les industries exportatrices ponr lesquelles une aide mo-
mentanée représcuterait un ajustement du prix de Voffre a celui
de la demande : en quelque sorte, ¢’est une opération de dumping
favorisée par ['Etat. Une tclle pratique représente-t-clle une dé-
valnation camouflée ? Si 'aide ne devient pae structurelle ct n’est
versée que pour un certain temps, on w’a pas a faire & une déva-
[zation reportée. Par contre, si I'aide devait se prolonger, alors
que la prospérité revicot i I'étranger, la dévaluation s’imposcrait,
cela va de soi.
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L’aide des pouvoirs publics servira donc a faciliter ’écoulement
a I'étranger de produits qui ne tronvent pas d’acheteur, les prix de
nog marchandises étant trop élevée. Cette forme de dépense aura,
a peun pres, le méme effet que la dépense en snbventions adminis-
tratives pour des travaux publics. Son but est a Ia fois social 1 (la
lutte contre le chémage) et économique (aide aux entreprises dans
la géne et équilihre de la balance des comptes) ; mais trop souvent,
en secourant une entreprise en mauvaise position financiére, I’Etat
apporte unc aide sociale aux ouvriers du secteur intéressé. Il est
cepcndant une expérience que la Confédération ne devrait pas re-
nouveler si, & nouveau, elle devait se porter an secours d’une struc-
ture quelconque’ de économie snisse: anzsi bien pendant la crise des
années 1920 que pendant celle des années 1930, le Trésor public
accorda des snbsidea aux fabriques de textiles pour éliminer des mé-
tiers & tisser %, Dans ces cas li, on pent le dire ouvertement, I’Etat
jetait son argent par les fenétres. A quoi pouvaient servir ces sub-
ventions, du point de vue du multiplicatenr ? A rien, strictement. 11
était probablement encaissé par les propriétaires de métiers; dans
lee conditions dui marché d’alors, ces fahricants eussent été bien
hardis s'ils avaient dépensé les fonds regus dans I'achat de nouveanx
métiers. Cet argent était probablement thiésaurisé ou servait 4
rembourser les préteurs qui, eux également, n'avaient nulle envie
de réinvestir des fonds dans des industries en pleine stagnation.

Si vraiment PEiat doit intervenir pour soutenir une structure,
il le fera de maniére a ce que les subventions soient immédiatement
dépensées en salaires, commandes de nouveau matériel et facilitent
Iécoulement de marchandises nationales sur les marchés étrangers ;
il faut gu'en aucune manidre ces fonds ne puissent directement
(thésaurisation) ou indirectement (remhoursement) étre soustraits
du circuit économique.

Pourtant, cette forme de subventionnement ne parait pas aussi
homogéne que celle de Pagriculture, par exemple, ol Paide de I'Exat
atteint, sur une base égale, tout lc gecteur agricole. Dans le cha-
pitre sur la structure, nous avons prétendu que le pays entier devait
ressentir les effets de l'effondremment d’une structure pour que
celle-ci soit considérée comme telle ; cette régle donne peut-gire

1Cf supra p. 59 es.

2Cf AF du 13. X. 1922, RO 38. 544 a.
AF du 23, XII, 1932, RS 10, 486.



— 160 —

la clef de l'intervention de 'Etat dans tel secteur plutét que dans
tel autre de I’économie nationale. Pourtant, aingi que I'écrit Bach,
«the graating of direct aubsidies wounld be an open iavitatioe to
high-pressure lobbying for embsidies, political favoritism sad ou-
tright graft '». A ce aujet, ’exemple d’Ems doat nous avoaa large-
meat parlé est flagrant.

Cepeadant, si cette forme d’side de PEtat présente de nets
désavaatages, du poiat de vue de sa réalisation, il ne faut pas oublier
que de tels vereementa peuveat avoir d’excelleats rémltats, loraque
I'aide officielle ne sort pas du circuit économique ; ca Allemagae,
c’eat grice i la dépease publique, notamment i I'aide de I’Etat a
Vindustrie automobile, et non a 'iaitiative privée, que la reprise des
affaires s’est opérée 2

Daus son programme de aubventions conjoncturelles, la Suisse
fera biea, avaat tout, d’étudier la position de la conjoncture dans les
pays étraagers, notammeat chez ases priacipaux clieats, car il ne
gervirait & rien de vouloir apporter une side trés forte au secteur
privé, si aos trois ou quatrc meilleurs clieats n’arriveat pas i
résorber le mouvement cyclique. Par contre, si notre pays est senl
8 traverser unc dépression, I'aide des pouvoirs publics prendra
d’autsat plus de veleur que nous pourroas trouver i I'étranger une
clicntéle solvable.

D) Financement des subventions

Si aous doanoas la derniére place & la question du financement
des subventioas, c’est que cette question est secondaire 3, parce qu'il
«vaut mieux employer les gens et creuser des trous pour les remplir
ensuite que de ne pae lea employer du tout *».

Il sied saux anhventions structurelles d’étre compensées, sur la
longue période, par les revenus fiscaux de I'Etat ; c’est pourquoi
nous avoas pu dire que cea subventicas représentent une redistri-
bution du revenn national. Mais, c’est aussi une raison pour laquelle
lce aides structurelles doivent se réduire an minimum, car leur

! Bach : op. cit., p. 580.

2 Bresciani-Turroni; The moltiplier in practice, Review of Economica and
atatistics 1938,

% Beveridge : Op. cit., p. 157 aa.

* Ibid p. 158.
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source étant les structures non subventionnées, ces subsides pour-
raient, en devenant trop.élevés, juguler I'essor économique dn
pays, en empéchant lcs structures exportatrices de pouvoir lutter
avec la concnrrence étrangére.

Par contre, les subventione conJoncturelles peuvent &tre consi-
dérées plus comme la mobilisation d’une partie de I'épargne natio-
nale, que comme une rcdistribution du revenu national ; a causc
de leur nature différente, leurs sources peuvent différer.

Il est évident que, si cela est possible, le financement de subven-
tions conjoncturelles doit &tre constitué par les impdts et les ré-
serves de crises. Mais nous I'avons vu, la constitutioo de réserves
n'est pas toujours facilement réalisable. Aussi I'emprunt va-t-l
former un complément important. L'emprunt, si le public ¥ sous-
crit, peut conduire & des investissements productifs, 3 un moment
ol les capitaux privés, que I'emprunt public réussit a mobiliser, re-
nonceraient i s’investir dans les affaires privées, par suite d’un
coefficient élevé de risques.

Parallélement, au plan d’intervention conjoncturelle présenté
ci-dessns, nous proposons un plan de financement de ces dépenses :

1. En période mormale
{Chomage moyen 4%, chémage maximum 6 %)

Nous pensons qu’il devrait &tre possible aux Etats modernes
d’appliquer deux échelles d’impéts, non seulement des taux diffé-
rents selon les revenus imposables, mais encore selon le degré gé-
néral de 'emploi, afin que la propension marginale 4 consommer,
qui est plus élevée en temps de dépression, puisse favoriser la de-
mande. En période de quasi plein-emploi, jusqu’a concurrence d’un
chémage de 6 %, VEtat applique un systéme d'impésts extrémement
rigoureux, frappant particuliérement les gros revenus. Il n’y a pas
lien & ce moment de rembourser la dette publique, car les fonds
mis en circulation auraient des effets inflationnistes. Par contre,
si le climat psychologique et politique du pays est apposé i ee que
I’Etat fasse de gros bonis on que FPEtat central opére des préléve.
ments d'impdts (Suisse), le Trésor public opérera des emprunts qu'il
stérilisera.
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2. Période d’alarme et période critique
(Chémage au-deld de 6 %)

En période de chdmage croissant, I'Etat réduit le taux des
imp#dts, notamment des revenus relativement élevés, afin de favo.
riser l'investissement. Dans ce cas, I'Etat voit probablement son
budget acenser uun grave déficit ; il le comble avec de nouveaux em-
prunts qui mobilisent ainsi les fonds que les particuliers ne veulent
pas investir par svite des risques trop grands. Mais nous dira-t-on,
pourquoi ne pas utiliser les fonds stérilisés ou les rembourser aux
personues privécs ? Nous ne pensons pas gue cette solution soit
bonne. Tout d’abord, si ’Etat rembonrse ces fonds, tls seront thésau-
risés par le public dans une forte mcsure, remis aux banques qui n’en
sauront que faire, mais presque jamais investis ; en outre, s’il existe
encore des fouds inutilisés sur le marché de I’argeny, il est préfé-
rable que IEtat les emprunte pour les dépenser en subventions ce
qui stimule 'investissement privé. Mais que va-t-ou faire des fonds
stérilisés ? Ces deruiers seront rembonrsés en période de reprise et
favoriseront I'investissement. Voici pourquoi, il est préférable que
PEtat emprunte soit au fond de la dépression (pour utiliser I'argent
inemployé), soit en temps de plein emploi (pour éviter les risques
d’inflation} et pourquoi le Trésor publie doit rembourser ses dettes
en périodc de reprise des affaircs seulement (afin de stimuler ’in-
veatissement). -



Conclusions

Replacée au sein de I'économie nationale, la politique des sub-
ventions prend un relief nouveau ; elle apparait sous un jour moins
sombre. Le grand public est trés souvent enclin 3 porter scs sarcas-
mes sur les dépenses de ’Etat — psychologiquement, cette attitnde
g'explique aisément — mais publie fréquemment que ces dépensen
ont un caractére beaucoup plus juste, du point de vue social, que

“certaines formes de recettes : celles des douancs, par exemple. Ceci
ne signifie pas évidemment qu’il faille minimiser les erreurs com-
mises et qui se commettront encore.

Nous avons cru pouvoeir dégager deux tendances dans la politique
de snhsides : Fune structurelle représentant une redistribution dn
revenu national et un soutien constant de secteurs défavorisés dc
I’économie qui intéressent la vie de la nation entiére ; I’autre con-
joncturelle, consistant en une aide momentanée, destinée a mainte-
nir [activité économique et formée par la mobilisation des réserves
de VEtat et dc I'épargne nationale.

Cependant, il faut se méfier de la tendance générale, & notre
époque, & attacher une importance un peu trop grande a I'acquis,
considéré comme définitif ; cette attitude est la source de subven-
tions structurelles croissantes.

La dynamique deoit I'emporter sur le statique. C’est pourquoi,
la dépense publique conjoncturelle, ayant pour but de maintenir
le plein emploi, doit, du point de vue de la science économique mo-
derne, produire de bons résultats, anssi bien pour I'économic privée
du pays que pour les finances publiques. Le professeur Kaldor?
admet «qu’nn investissement public guelconque, qui augmente le
revenu national futur d’une somme de 6 % supérieure aux dépenses
d’emprunt, rendra réellement le fardeau, provenant de I'impét,
relativement plus bas, qu’il ne I'aurait été sans la dépense d’em-

' Kaldor (N,): Les aspects quaniitatifs du plein emploi, in: Du travail pour
tous de W. Beveridge, op. cil., p. 425.
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prunt, puiaqu’en augmentera le produit de Pimpét dans Pavenir
d’une somme supérienre a eelle dont elle augmentera la charge
d’intérét»,

Il peut aembler que la séparation entre subveution conjonc-
turclle et subvention atructurelle découle d'une vue de Desprit.
Pourtant, il sera bon dana I’avenir de toujours plus aéparer ees deux
notions, afin d’en arriver i considérer deux budgets bien distinets
des subventions : 'un statique et atrueturel, 'autre dynamigue et
conjoncturel. Si noua avens réussi 3 mettre en lumiére ces deux
tendancea de la politique des subventions, le but de ce travail sera
atteint,
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