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Avant-propos

La complabilité publique de la Confédération sulsse. & été

récemment réorganisée et le présentetion du budget’améliorée ; le
bilan repose sur des basas nouvelles et 'enreglstrement se fall au
moyen des meachines perfectlonnées que nous offre la.tachnique.
Cela seui justifiereit déja I'étude d'une comptabilité publique qui
est parmi ies plus modernes de Sulsse. Mals noire but, en abordent
ce sujel, est avant tout de combler une lacune ; les ouvrages falatifs
au budget. écrits avent 1914 per Delehaut, de Llichterwelde. el
Balsiger, celul plus récent de Meier et le thése de Fevre, consacrée
au Contréle das finences, sont & peu prés tout ce qui existe, & notre
connelssance, sur les questions touchant de prés a la compteblllté
~de notre‘Etat. Pourtent, le probléme ne semble pas ~dépourvu
d'Intérét pratique et sclentifique, sl nous en Jugeons d'aprés les
demendes de renseignements, gue regoit I'Administration fédérale
des finences, sur le systéme budgétaire de le Confédération, 'orge-
nisetion ou I'histoire ‘de sa comptabllité. || ne parait donc polnt
Inutlle de tenter un essal dascriptlf et historique de ia comptabllité
publique’ de la Confédéretion.

Nous ne devons pas toutefois nous limiter & une monographle ;
le fait, qu'en comptabllité publique, I'emplrisme I'emporte trop
souvent sur le doctrine nous contraint & compléter, par une étude
critique, le compte rendu de nos recherches historiques et la simple
description.

Dans un premler chapltre, nous é&tudions fa compiabilité de la
Confédération et son développement eu cours d’'un slécle, sous le
repport de le technique et des méthodes comptebles. En conclusion,
nous estimons que i‘orgenisation ectuelle est trés rationnelle et, de
surcroft, sujette & une adeptation repide aux nécessités nouvelles.

Le deuxiéme chapltre est consacré & I'élude du budget et du
compte des varlations de la fortune. Nous.avons tenté de déterminer
les principes rationnels sur lesquels ‘lls devralent. reposer; notre
étude nous conduit alors a formuler quelques critiques sur des points
perticuliers, certalns procédés de la présentation du budget et la
structure du compte des verletions de la fortune ne nous peralssant
pas donner setisfaction. Nous constetons encore que la comptabllité
de le Confédération, s| perfectionnée solt-elle, ne fournit pas tou-
Jours les renselgnements statistiques qul pourrelent étre utlles pour
ta connelssanca des Incldences des recettes et des dépenses publl-
Ques sur I'économie générele et nous présentons des suggestions a
ce sujet,




Au troisiéme chapitre enfin, nous étudions le bllan d’Etat & la
iumiédre de la doctrine, des nécessités pratiques et des prescriptions
en vigueur; par des propositlons concrdtes, nous tentons de contrl-
buer au perfectionnement du bllan quant 3 son exactltude, & sa
slncérité et § sa continuité. Nos conclusions se terminent sur un essal
de présentation d’un bllan répondant aux nécassités actuelles.

Il n'était pas inutlle de tenter l'essal de cette étude et notre
but sera largement atteint s’ll offre, & ceux que la comptabiiité
publique Intéresse, une documentation que nous nous sommes
efforcé de rendre aussi compléte que possible et st 'administration
fédérale peut retirer. quelque protit de nos recherches et de nos
suggastions,

Nous ne voudrions pas terminer ce préambule sans exprimer
notre reconnaissance & M. le Prof. F. Scheurer, dont {'érudition et
IIntérét qu’il manifesta & notre égard furent pour nous des guides
sOrs et blenvelllants, ainsi qu’a M. R. Baumann, chet de sectlon prés
les Services fédéraux de calsse et de comptabillté, qui voulut blen
nous faire bénéficier de sa remarquabie expériance.



CHAPITRE i

La méthode comptable de 1848 a ]947. "

A. LA COMPTABILITE SIMPLE (1848-1913)

1. APERGU DESCRIPTIF,

Jusqu’en 1914, la comptablilté de la Confédération, tenue selon
la méthode camérale, est régie par le Réglement sur 'organisation
de I'Administration des finances et la gestion de la comptabillté at
des caisses fédérales, du 19 février 1877, modifié par le Réglement
pour la Contrdle fédéral des financaes, du 24 février 1903, Le premier,
par son artlcle 8, confie au Bureau des flnancas « la comptabilité des
» frals d’adminlstration générale et des dépenses des départements ;
» celle des capltaux de la Confédération et des fonds spéclaux;
» cglle das pansions militaires ; I'élaboration du budget annuel at
» du compte d’Etat, sur la base das budgets spéclaux et des comptas
» annuels fournis par les départements ». L'artlcla 11 précise : «les
» princlpaux ilvres & tenir au bureau des flnances sont: uh journal
» @t un grand livre. Le journal embrassa par ordre chronologiqua
» toutes les opérations de calsse, alnsl que tous les artlcles indlrects
»na passant pas par le livre de caisse. Les Inscriptions au journal
» sont rapportées tous les mols au grand llvre. Outre le joumal et
» le grand iivre, 11 y aura les llvres auxilielres nécessaires, notammant
» un reglstre & rubriques indiquant en détall et d'aprés les rubriques
» du budget I’ansemble des opérations de la calsse d'Etat»,

D'autre part, au Départemant des finances, est Institué un bureau
de contrdle dont 'actlvité s'étend & « la vérification quotidienne des
» Inscriptions dans le livre de ceaisse de la Caisse d’Etat..., !a contrdle
» des crédlts, sur la base des mandats de palement déllvrés par las.
» départements at la Chancellerle fédérale, 'axamen de tous-les
» complas mensuels et annuels, la vérlfication pérlodique... de Vin-
» ventelre des objets appartenant & I'edminlistration». En vertu de
'article 17, le Bureau de contréle, « dans ie but de contréler I'emploi
» des crédits », doit tenir un llvre spéclal dans lequel Il porte « par
» ordie de rubriques, les crédits du budget, les crédits suppléman-
» tairas at les crédits ouverts par le Consell fédéral, ainsl qua ies
» mandats émls ». En outre, larticle &7 prévoit dans les termes
ci-aprés que ia comptabllité, décentralisée, est répartie dans les dif-
férants offices de l'administration: « Chaque mois, les Départe-
» ments ont & rendre compta des recettes et des dépenses de laurs
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» administrations respectives. Ces comptes doivent étre dressés
ndans upe farme correspondent au budget et accompeagnés des
» pidces justificatives nécesseires, tant pour les recettes que pour
» les dépenses ». Cependant, le Bureau des flnences tient la compta-
bllité des frals généraux d’edministratlon; par conséquent, les
départements et le Tribunal fédérai n‘ont pas & remetire des
comptes spéciaux. H leur suffit de aviser les recettes et les dépenses
»qul s'y Tappartent et de délivrer les mandeats de réquisition et
» de peiement » (erticle 73).

Le comple d’Etat se divise en deux parties (articies 76 et s5.):

1. Le compte d'adminfstra'tlon, dont le résultat est reporté su compte
général et qui comprend les recetles et les dépenses budgétaires.

2. le compte générat, dans lequel on enregistre les mutations de le
fortune en cepiteux, en immeubles et en blens meubles. L'erticie 80
précise que adans le comple ennuel sont portées toutes les pré-
» tentions actives ou pessives de la Confédéretion provenant ds
» 'année correspondente ».

Le réglement de 1903, instituant le Contrdle fédéral des flnances,
ne modifle pas sensiblement les dispositions de celul de 1877 rels-
lives 3 ia tenue des llvres. les comptes de fa Confédération se
divisent, sous le régime de la comptabllité camérale, en quetre
groupes distincts :

a. Le livre de caisse, tenu & la Celsse d’Etat.

b. Les comptes des offices administratifs.

¢. le ilvre des rubriques budgétaires du Contrdie des finences.
d. Le joumal et le grand livre de la Comptabilité centrale.

Cette répartition des iivres se justifie par le rble assigné a cha-
cun des services administratifs.

1o fivre do caisse forme le base de 13 compiebiiité camérale.
Toutes les opérations sont des opérations de calsse ou y sont assi-
milées. Les fonctionnaires chargés de la perception des recettes de
I'administration des postes et de celles des télégraphes sont tenus
de transmettre les fonds percus et disponlbles au calssier de leur
arrondissement postal. A 'administration des péages, cette remise
se felt par tous les receveurs subalternes aux receveurs d'arrondisse-
ments et par ceux-ci sux caissiers principaux. Les calsslers d'srron-
dissements posteux et les calsslers principaux des péages dépendent
directement de la Calsse d’'Etat {(article 51). « Les produits des edmi-
» nistrations des poudres, des monnales et des domaines, du labo-
» ratofre, de Fateller de construction, du dépbt de munition et de
» |a tebrique d’armes, doivent étre ilvrés successivement 4 la Caisse
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» d’Etat » (article 53). Toutas les autres recettes das départements et
les remboursements de tout genre dolvent étre versés & la Caissa
d’Etat au fur et & masure de leurs rentrées, ~ 7

Les fonctionnaires chargés du palement des dépenses envolant
les pléces comptables su département dont lis relévant;.celui-cl
déllvre un mandat sur la Caisse d'Etat en désignant le destinatalre,
le liau-et I'époque du palement, Le mandat est transmis au Contrdle
des finances qui le vise aprés avoir vérlfié s’ll remplit certalnes con-
ditions.. Le -mandat:dolt notamment étre basé sur un crédlt encora
disponible (crédit budgétaire, supplémeantaire ou provisoire); Il ne
peut constituer un virement de crédit ou encore.concainer une
dépense non prévua su budget (articles 6 et 7 du réglement de 1903}.
Le calssler d'Etat regolt le mandat pour y Indlquer la caisse qui effec-
tuers’le palement et le renvole, ainsl complété, au département qui
I'a déllvré Celut-cl le ttansmet au fonctionnaire chargé du palemem
qui, de son coté, le remet au créancler contra quittance {articlas 44
et 85). Si, dans le terme de 30 jours & compter de la date d'émission,
le'mandal n'a pas é1& présenté a Yencalssement, il perd sa valldité
et tout doit racommencer. Ajoutons enfin que les mandats peuvent
étre endossés’; lls sont donc assimilables aux effets de commerce a
vue.'Seuls les palements etfectués par les admlnistrations autonomes
échappent 3 18 régle générale et ne donnent pas Ileu a l'émilssion
de mandats sur la Calsse d'Etat.

La quasl totallté das transactions de la Confédération se falt
pari'intermédisire de la Calsse d’'Etat; on congolt donc I'Importance
du llvre de calsse auquel le réglement de 1877 ne consacre pas
molns de 57 anticles, dont 13 relatifs aux vérifications de la calsse.
Aussl, reléve-t-on invarlablement dans les rapports de gestion du
Consell fédéral, au chapltre concernant le Contréle des finances, que
« le brouillard de la'Calsse ‘fédérale a &t& vérifié chaque’ jour »'),
Notons an passant afln de mieux établir le rapport des valeurs' ll y
a'un deml-slécle, que te Conseiller f&édéral, chef du Département des
finances, 'deva_lt en peérsonne contréler périodiquement la Calsse
d’Etat ; | na pouvslt qu'exceptionnellement déléguer un haut fonc-
tlonnaire dans I'accomplissement de ce devolr Important.

- Le llvre de caisse n'est qu'una partie de la comptabllité, celle
‘du mouvement des comptes. Le contréle des crédits falt I'objet de
comptabilités particulidres que tlennent les” offices des départe-
ments et le Contrdle des finances. Les comptabilités des officcs 'se
composent génératement d'un livre des rubriques dans laquel on

1) Cf. F. E. I, 1913, p. 447,



enreglstre les crédits ouverts etiieur utiilsation lors de ‘émission des
mandats. A cdié de ce contrble des crédits, les offices tiennent une
comptabilité de gestion pius ou moins compléte, selon le degré de
leur autonomle envers la Calsse d’Etat. Dans [es derniéres années
de la compiabllité camérale, 'autonomie de certains services est
trés prononcée. Quelques-uns possédent méme leur propre compte
courant auprés de ls Banque naticnale. C'est ains! que le Contrble
des finances dut Intervenir pour demander « que lorsque certalns
» services administratifs deviennent débiteurs de la banque, il con-
» vient qu'lls pourvoient & leurs besoins de numéraire 3 Valde de
» virements de comptes d'autres administrations qui sont alors
» créanciéres de ia banque, ce mode de faire permettant & le Calsse
» d’Etat fédérale de bénéficler de I'intérét »?).

Le Contrble des tinances tient aussi une comptabllité des crédits
ouverts et de leur utilisatlon, afin de pouvoir constater I'état de
disponibllité des crédits lorsque les mandats lui parviennent.

le Bureau des finances tient une comptabilité centrale des
dépenses des départements, & laquelle s'‘ajoute sa propre compta-
bilité concernant les frais d’administration générale, les capitaux et
les fonds spéclaux de la Confédération. C'est dans ce desseln que
le réglement lul prescrit la tenue d'un journal, d’'un grand livre et
de livres auxillalres, dont le livre des rubriques. Un livre, appeié
« livre du compte capital », enregistre systématiquement les écrltures
concernant le mouvement de |a fortune. Ces écritures sont relati-
vement rares en cours d‘année, car la plupart d’entre elles, simples
écritures de régularisation, résultent des modificatlons constatées en
fin d'année par les Inventalres. Le compie annuel ne ressort toutefois
pas de celte comptabilité centrale, mais bien des comples annuels
fournls par les départements.

Nous sommes frappés de 1a coexistence de toutes ces compta-
bilités. Au premler abord, elles paraissent se compléter; on s'aper-
¢olt blentét qu'elles se répétent en se superposant. Alnsi, nous
trouvons un livre des rubriques euprés des oifices, du Contrble des
finances et du Bureau des finances; les opérations relatives aux
palements et aux encaissements sont enregistrées 3 la Calsse d'Etat,
au Bureau des finances et, partiellement, dans les deux llvres des
rubrigues des départements et du Contrdle des flnances. L'existence
de plusieurs comptabllités Indépendantes et partiellement. iden-
tiques est un moyen de les vérifler réclproquement en les confron-
tant ; mals ce parallélisme Implique une double, triple ou quadruple
exécution du travail.

1) F. F. |, 110, p. 524
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Il. ABANDON DE LA COMPTABILITE SIMPLE.

Au siécle précédent, les moyens de palemant &talent fort limités;
la Calsse d'Etat, secondée par des agences, dites calsses principales
et caisses auxlliaires, réglait tout le trafic des espéces La fonction
de I’Etat se limitalt & une activité restreinte, de sorle qu’une compta-
bilité 3 un stade peu évolué suffisalt 3 I'enregistrement des faits
économiques. Ainsl, le réglement de 1877 sur l'organisation de
I'administratlon des finances et la gestion de la comptabilitd et des
calsses fédérales précise-t-ll que «le journal embrasse par ordre
» chronologique toutes les opérations de calsse, alnst que
» tous les articles indirects ne passant pas par le livre de calsse »
(article 11), Cette phrase révéle I'importance de fa Calsse d’Etst &
ce momeni-la, ainsl que Funiformité et la simplicité des faits écono-
miques que la comptabllité devait enreglstrer. Encaissements et
palements é&talant les actes principaux de la vie économique de
I'Etat & cette époque; occaslonnellement venalent se greffer des
falts donnant fleu aux écritures Jugées alors Indirectes. C'est sur ces
bases que Hilgll élaborait sa célébre « comptabllité constanie » dans
I'administratlon bernolse.

" Mals un falt nouveau bouleversa le systdme de I'économlie régio-
nale au milieu du slécie passé: I'apparition du chemin de fer. En 1872
fut promulgée la lol fédérale sur la construction et I'exploitation des
chemins de fer. Les besoins monétaires sulvirent la courbe ascen-
dante du traflc; bientdt les moyens de crédit et de palement
devinrent Insuffisants. Le peuple sulsse le comprit &t adopta, le
18 octobre 1891, l'erticle 39 de la Constitution tédéraie qul donnalt
4 la Confédération le drolt excluslf & I'émlission des monnaies et qul
prévoyeit la création d'une banque centrale, Celle-cl, sous e nom
de Banque natlonale sulsse, ouvrit ses gulchets le 20 juin 1907. La
Confédération ne négligea polnt les avantages que lul offrait un
compte de virement pour effectuer ses paiements et percevoir fes
‘recettes. La Banque natlonale, qui remplagalt peu & peu la Caisse
d’Etat, connut blentdt un concurrent, I'Office des chéques et vire-
ments postaux, dont la créatlon remonte & 1905. L'avolr de la Conté-
déretion auprés de cet office apparait pour la premiére fois dans
te compte d'Etat de 1914. Las années précédentas, 1l se confond
avec l'actif de Ia Calsse d'Etat.

Pour blen situer le taerraln gagné par ces deux organes de
palement et d'enceissement, relevons qu'en 1914 le compte de la
Confédération auprés de la Bahque nationale accuse un mouvement
de prés de 730 miflions de francs, solt 356 millions pour les encals-
sements et 374 pour les palements. De son cbté, le compte de
chédques postaux enregistre 7.763 entréas et 39.927 asslgnations et
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virements, représentant au total 44 millions de francs. Ces chiffres,
en progression presque constante, s'élevaient en 1938, derniére
année d'avant-guerre, a 20.248 transactions, représentamt 3.053 mii-
llons de francs, pour 1a Banque natlonale, et 157.498 transactions,
pour un montant de 524 mililons de francs, effectuées par V'Offlce
des chéquas postaux.

la Caisse d’Elat a perdu toute sa valeur en fant qu'organe de
régiement des dettes ot créances de la Confédération. Par contre,
elle falt preuve d'une grande activité dans le domaina de la circu-
l[ation monétaire ; au cours de 'année 1938, eile a procédé & environ
8.900 échanges de monnales, pour plus de 125 millions de francs,
sans compter le traflc du gulchet allmenté par la place de Beme.

Ces chiffres n'illustrent pas seulement le développement des
moyens techniques de palement et d’encalssemant at I'évolution
des mouvements de trésorerle de la Confédération, mals encore
influence grandissante que laclivité de I'Etat a dO exercer sur
i'économle en général,

L'évolution économique qui caractérise le demi-siécie précédant
la premiére guerre mondlale et le développement des moyens de
palements rendalent impropre & ses fins la comptabiilté camérale
basée sur les seuls mouvements d'aspéces el orientée unllatéra-
iement vers le contréle de l'activiié finenclére de !'administration.
Ce contréle lui-méme &talt parfois inefficace. Nous pouvons lire dans
la rapport du Département des flnances pour i'exercice de 1900 que
« 'encalsse concorde avec le solde de caisse accusé par les livres;
» Forganisation actuelle ne permet pas néanmolns de s'assurer que
» ce solde est vraiment exacl, c'est-a-dire qu’ll ne se trouve pas en
» calsse des fonds non encore Inscrits dans les recettes ou encore
» que les dépenses dont 1l a été passé écriture ont é1¢ effectlvement
» payées »*). En 1910, le rapport de gestion du Contréle des flnences
préclse que «pour exercer sur la Calsse d’Etat un contrdle présantant
» toutes les garentles de sOreté et d'exactitude voulues, on avait
» reconnu depuis nombre d'années la nécesslté d'organiser une
» comptabiilté de contréle Indépendante de celle qul est tenue pour
» lg calsse elle-méme »%).

L'orgenisation de cette comptabliité entre fortuitement dans la
premiére phase de sa réalisation ensulte d'un postulat, voté en 1909,
concernant la comptabillté de I’Administration des postes et des
télégraphes. Pour donner suite & ce postuiat, le Département des
finances fit une étude dont il consigna les concluslons dans un

1) F F 1, 1901, p. 348,
2) F. R L 191D, p. 531,
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avant-projot. Celul-cl, dépassant 'objet du postulat, prévoyalt pour
I'Administration das: PTT et les établissements en régle une compte-
bllité “distincte. de celle des ‘autres services 'de |'administration.
Elergissent encora la vole ouverte & une nouvelle organisation, le
Conseil fédéral prit, lo” 30 novembre 1909, un arrété par leque! Il
eutorlsalt le Départerneni des flnencas & désigner une commission
d'experts qul le seconderait dens I'étude de le réforme du budget
et du compte d'Etet et des modlfications & apporter 3 Iorganlsatlon
at eu fonctionnement de le Calsse d'Efet.

En juln 1911, le Département des finances présenta un repport
aux commisslons finenciéres des Chembres, dans lequel 1l se déclare
disposé a transformer la compiebilité des postes et télégraphes.
Le 31 ao(t, la Délégetion des finences répondit & ce rapport par un
accord complet, mals déclare enviseger « toutefols qu’ll est de toute
» nécessité d'Introdulre en méme temps dens les deux adminis-
» trations un systéme de comptablilié reposent sur le princlpe de la
» partle double én usage dens les entreprises industrlelles et.com:-
» mercleles»'). Le Délégetion des finances verrait favorablement
I'extenslon de .Ce systdme & tous les établissements fédéraux en
régle et exprlma 'opinlon que «la comptebilité de I'edminlstration
»centrale devralt auss! étre modernisée ot établle solt d’ prés le
» systéme de”la’ partle double, soll d’'aprés un, sutre systéme, &
»dire d'experts »'}.” ~ ~ .

Le Dépeartement des flnences, sans attendrela réponse de la
Délégation, evalt déja chargé le chef comptaeble de la- Banqthe natio-
nele sulsse, M. Hanze, de feire des propositions sur la. questlon de
la tenue des livrés de !'administration centrale et de J'orgenisatiaon
de la Calsse d'Etat. Trols semalines eprés le letire de le Délégation
des:finances au Département, le repporteur exposait son point de
vue. Dans ses concluslons, Il recommandeit la compiebllité com-
mercisle en parne double adaptée eux besolns de Iadmlnistretlon

L'ennée 1912 est caraclérlsée par un temps darrél reflétant
'Incertitude dans lequelle. on se trouvelt quant & I"opportunité
d'Introdulre la comptebilité en pertle double dens I'adminlstration.
La Commission des, finences du Consell national, dens une lottre
du 29 mei 1912, priait le Département des flnances de:surseolr 3
VIntroduction- de ce systéme afin de Iul permettre de se-prononcer
elle-méme sur le_ question. Le Consell fédérel suspendit elors. les
effets do son errété du 19 janvier 1912 per leque! 1l donnait sulte eu
repport Henze. Entre-temps, |l evalt felt un pes de- plus vers la
centralisatlon compteble en créant un « Sarvice de comptabllité ».

1) F. F I, 1912, p. 88 ol &9.
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En 1913, Intervint la décision. La Commission des finances, par
F'intarmédiaire d’'une sous-commission, faisalt sienne la proposition
d'introduire la comptabilité en partie double. Eile demandalt que
celle-ci 10t organisée de fagon & permettre :%)

a) de constater clairemant en tout temps l'ordre donné gt I'exécu-
tion des opérations ;

b) da déterminer exactement ie résuitat ou bilan du compte d’'Etat
proprement dit et le prodult net des établissements en régie ;

¢) de cléturer le compte en tout temps ;
d} de faciliter le contrbie.

La sous-commission ne se pronongait pas sur ta question de [a
méthode proprement dite. Sur trols experts consultés, l'un préco-
nisait la complabiiité constante de Hiigli, tandis que les deux autras
se pronongalent en faveur de la comptabilité commerciale. Las deux
systémes répondaient aux exigences de la sous-commission qul se
bornalt & reproduire 'avls des experts. Le Consell fédéral trancha la
question ie 25 juiliet 1913 dans le sens da son arrété du 19 janvier 1912,
En méme temps, il décréta la fusion du Service de comptabilité et
de la Caisse d’Etal en une seule administratlon dont If confla la
direction & M. Henze, chargé dés lors d'introdulre la compiabliité
an partie double dans 'administration cantrale de la Contédération
et dans les &tablissements en régle. '

le nouveau directeur s'assura de Vappllcabilté des principes
qu’il défendait en transposant personneliement toule la compta-
bllité de I'exercice pour 1912 selon les régles de la comptabilité en
partie doubie.

Les considérations sur iasquelles s'appuyalt e mouvement en
faveur d'une réforme de la compiabllité publique de la Confédé-
ratlon indiquent bien qu’on entendait augmenter avant tout leffi-
cacité du contrble. Les Interventions, aussi nombreuses que valnes,
tendant 3 créer une Cour des comptes?) corroborent cette cons-
tatation, Néanmoins, a la faveur de ce mouvement, la comptabllité
put acquérir une plus grande valeur analytique; & la constatation
claire de « ['ordre donné et de I'exécution des opératlons » s'ajoutalt
une exigence nouvella: la déterminatlon exacte «du résultat ou
blian du compte d'Etat», c’est-a-dire lanalyse Inlerne des effals
spécifiques, juridiques et économiques de i'activité de I'Etat. Cette
axlgencea, si naturelle aujourd’hul, avalt alors en comptabllité
publique un caractére révolutionnalre.

B EFE I 1914, p. &
2} Infra p. 54 el 85
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 B:'LA COMPTABILITE DOUBLE MANUSCRITE
s (1914:1939) "

. I INTRODUCTION.

Aucune’ disposltlon de drolt ne tixe les principes de fa compta-
bliité double _manuscrite ou les modalités o appllcatlon de la
méthode mtrodu[te le 1€t janvier 1914. Ces modalités, sans doute,
ont évolué au cours des années ; elles se sont améliorées, affinées,
adaptées, slmpllfiées mals les bases sont restées 25 années durant
ce qu'elles étalenl au début.

D'une maniére générale, on peut dire que les flvres de la
comptabllité camérale ont &té conservés, Le contrble budgétaire est
réalisé au compte d'administration dont le livre a pris le nom de
«registre’ des rubrlques ». Les blens, les droits et obllgailons sont
enregistrés au grand” livie qui forme le compte capital. L'unité
complable est réalisée au journal.

La comptabliité double manuscrite se distingue de la méthode
précédente parce que [‘écriture comptable y est intégrale. Dans e
jeu des comptes de la partie double, le compte d’‘admintstration ou,
plus précisément, les rubriques de dépenses et de recettes de ce
compte fonctionnent comme des subdlvisions de pertes et profits.
Les dépenses sont débitées au compte d’administration et créditées
aux comptes statistiques du bilan et vice-versa pour les recettes.
Une simple perrnulatlon des &léments de la fortune est débitée et
créditée aux. comptes statistiques. En résumé, tous ies mouvements
des,comptes sont soumis & ta régle de I‘écriture intégrale, sans
égard a leur appartenance au compte d’ admlnlstration ou au compte
capital. | .

H. OPERATIONS PRELIMINAIRES. S

1. L'ordennancement. T ,

*«En principe, II appartient aux oltices administratifs de faire
déblter’'les comptes tenus 3 la comptabllité centrale,:qu'il s'agisse
de dépenses etfectives ou de virements d'un.compte &’lautre.-A
cel eftet, les offices procédent de la fagon suivante. Les piéces
originales -(factures ou pidces ad hoc é&tablies par’les offices) sont
relevées sur des bordereaux récapitulatifs, & ralson.d'un bordereau
par compte. Les bordereaux, & leur tour, sont reportés sur-une for-
mule spéciale, appelée mandat, qul sert & I'ordonnancement. Accomi-
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pagné das piéces & I'appul, ie mandat est transmis au Contrdle des
finances qui le vise, s'll juge la dépense réguliére, at lui donne un
numéro d'ordra. Enfin, les Services de caisse et de comptabllité en
assurent 'axécution. Contrairement & ce que |e réglement de 1877
prévoyait, le mandat n'est plus transmis & [a Calsse d'Ftat puls
ratourné, & intention du créancler, au département qui I'a émis ; les
Sarvices de calsse et de comptabllité effectuent diractement les
peaiemeants ordonnancés. Par conséquent, le mandat paut servir au
palement de plusleurs créanclers et & la misa en compta de vire-
ments Internes. Perdant sa qualité d'effet de commarce nominatif,
It se transforme en un simpie document administratlf et compiable ;
capendant, il reste la pléce de base portant la signature de |'office
émetteur ot la visa du Contrdle des flnances, sans lasquels i ast
sansg valeur.

Les formules de mandat varient d'un département & Fautre
quant au format et & la disposition du texte. Lindication das
rubriquas & déblter, ies montants ordonnancés et le 101al du mandat
soni les seules données essentlellas.

Quand le mandat est visé par le Contrble des finances, 'ordon-
nancement das dépenses est terminé. Les Services de calsse et de
comptabliité en assurent I'exécution et l'enregistrement dans les
comptes. ils procédent aux palements, soit par I'intermédlaire de la
Banque nationale, de 'Office des chéques postaux, de la Calsse d’Etat,
ou par virements Internes ou encore, mals trés rarement, par
I'envol d'effets de change., Le moda de transmisslon des valeurs
(Calsse, Banque nationale, Chéques postaux, Effets de change, Vire-
ments inlernes) est consigné au versc du mandatl sulvam un schéma
da répartition reproduit 3 l'alde d'un timbre humide. il ve sens
dire que le total das sommes de tg répartition correspond au
montant total du mandat. Alnst, ce dernler contient les indicetlons
nécesseires & Fécriture compteble : le recto représente I'ordonnan-
cement (débit} et le varso le mode de trensmission des veleurs
{crédin),

L'enregistrement des mandats par ia compiabliité subit une
préparation sous la forme d'un état récapltulatif. Cheque mandat est
reporté sommeirement sur un-tableau dit d'exécution des mandats
dont les colonnes représentent, les unes i'ordonnancamant at les
autras I'exécution, Le tableau d'exécution est une piéce annexa du
fournal,

Cas récapitulations successives permettent de réduire au sirict
minimum les inscriptions au journal et, par conséquent, les reports
dans las iivres de I'enreglstrement systématique; I'exécution est
représentde par une seula écriture journalidre au crédit des comptes
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& Banque nationale», « Chéques peostaux», «Calsse», «Effets. de
change » et « Calsse d’assurance ». ‘ :

£ b _‘ 4+ =
vim o Reunioagl oo : AL T « B
2. Los postes crédlieun. : U T 7= A ) B

-3~ +Les postes crédlteurs sont les recettes ou les virements Internes
A{conire-valeur +de ;montants ordonnancés). Les -offices ont connais-
sence des sommes poriées au crédil des compies qui les concernent
au moyen d’avis dactylographlés établis par la Compiablilité centraie,
Ces avis présentent quelque analogle avec les notes de crédit en
usage dans les banques; fls Indiquent [e montant et le compte
crédité, einsi que le nom du déblteur; les piéces originales sont
jointes & l'avis,

Les virements internes sont enregistrés au journal par le mise
en compte des mandats. Les receties parviennent par trols voles
diftérentes: le compte courant auprés de la Banque nationale sulsse,
le comple des chéques et virements postaux et la Caisse d’Elat. les
palemenls de tlers effectués par I'envol de billets de banque ou
.d'effets-de commerce sont dirigés, les uns sur la Calsse d'Etat et
les autres sur la Banque nationale, -

Les pidces de recettes originales sont V'extralt de compte jour-
nalier de Ia Banque natlonale, le rapport, également journaller,
qu’établit te Calsse d’Etat sur les opérations de caisse, ains! que fes
coupons postaux._.les rapports de le Banque nationale et de la
Caisse d’Etat servent directement a la mise en compie des recettes.
Les coupons peostaux, en revanche, subissent un traitement préli-
minalre : triés par compte, s sont reportés sur des avis de crédit
établis ‘en"deux exempleaires. Les origlnaux, accompagnés des cou-
pons, sont envoyés 3 loflice qu’lls concernent, les coples servent
de pléces comptables. Les &critures chronologiques sont sommaires,
le détell figurant déja sur les coples des evis.

. e

. L'ENREGISTREMENT COMPTABLE. *

1 I.'erireglstrement chronologique.

le tableau d’exécution des mandats, le rapport de la Banque
natlonale, les avis de crédit concernant les recettes au compte de
chéques et le rapport de |la Celsse d’Etat sont les pléces comptables.
Le mandat a conservé la fonction qu'il avait en comptabllité camé-
rele en tant que piéce de l'ordonnancement ; meais Il ne représente
plus Implicitement, comme dens la camérale, une sortie de caisse ou
une opératlon considérée comme telle. Le centre de gravilté de ie
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comptabliité s'est déplacé du livre da calssa au journal dont le
propre, en comptabilité double, ast da placer tous les comptas sur
un plad d'égalité. Dens ce falt résida la particularité essentlalla da
le méthode introduite en 1914,

le Journal ast congu &n vue d'un dépoulllemant aisé das écri-
tures ; Il ast composé da colonnes qul se répartissent comme sult :

Département Folio

Ecriture Ubeils | Mandet Rubrl-| pgtail | Totat
Dlvision | 9* Doit [ Avelr
1 2 3 4 5 6 7 g g 10 ]

:.

En principa, les colonnes résarvéas au texte da lécriture
comptable sa divisant an deux groupas distincts :

colonnas 1 at 2 pour le compte capital (quand I'écriture concarne le
compte d'administration, mantion an est falta dans la colonna 1,
s'il s‘aglt d'un enragistramant débitaur, at dans la colonna 2, s'il
s'agit d'un anreglstremant créditaur) ;

‘cojonnes 5 & 7 pour le compte d'administration {le cas -échéant, on
indique dans la colonna 7, au llau du numéro de la rubrique,
qu'll s'agit du compte capital).

Cette disposition confére une grande clarté au journal, qul
diminue les possibliités d’'erraur lors du report dans las livres et
rend les recherchas alsées.

Les colonnes 10 et 11 concernent |'anregistrement systématique ;
‘on y Indiqua las numéres de follos du grand llvre at du registre des
rubriquas, au fur et & mesura de la transcription des é&critures
chronologiques.

Quant au type das écritures passées au journal, nous nous en
rétérons 3 la monographie da comptabllité publique Inspirée de la
comptabilité da la Confédération que Terriar a publlée en annexe
da son ouvrage sur le Bllan d’Etat?).

L'addition du journal est quotidlenne et une récapltulation a la
{in du mols détarmina le mouvement mensual, sans qu'il solt néces-
salre da reporter chaque jour l2 total du jour précédant. Mantlon-

1) Tenler, p. 142 el us,
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nons enfin que le Journal n'enragistre pas louvanure et la clbtura
des comptas,

Certalnes Inscriptions au journal, la mention dgns la Eélonna 7
que V'écriture concerne le compta capltal ou [Penregistrement
détallié das mandats qul se fait déjd au tableau. d'exécution par
axample, nous paraissent supariétatolres ; maigré cela, nous n'hési-
tons pas & reconnaltre [a grande simplicité du journal, sa disposition
clalre et les méthodas d’enregistrement trés rationnelles. Gréce é
cos qualltés, 1.800 pages de 34 lignes suffirent ‘en- 1938 & I'enregls-
trement de 20.000 opérations effectuées par la 8anque naticnale,
157.000 .par ie compte de chéques, 9.000 par la Calsse d’Etat, 3.400
effets de change et 33.000 virements internes.-la tenue du journal
nécessite moins d'un agent.

2, I'anrogistramsnt systématiqua.

De I'anclenne comptablllté camérale, la reglstre des rubriques
a gardé les caractéristiques au double point de vue de ia forme
el des conceptions comptables. A l'origine, les rubriques étalent
tanuas simultanément par la Compiablilié générala, 1a Contrble das
finances et leg offlcas Intéressés. C’'est en ces termes que le Consell
tédéral s’exprimalt & leur sufet dans le rapport qu'lt présenta aux
Chambres la 18 novembre 1924 (pages 7 et 8) sur la question da la
créatlon éventuelie d'une Cour f&dérale des comptas :

«la comptabllité -actualle est certalnement bien congue. Les
» experts chargés derniérement de I'examiner ont déclaré qu’eile
» fonctionnalt parfalitement. lis admettent tloutefols sans hésiter
» qu'une simplification serait possible dans Finscription des dépenses
» budgétairas proprement dites. Le doubla at méme triple travall de
»tenue des comptes par rubriques dolt étre envisagé comme une
» luxueuse superfétation. En effet, ce travall s’effectue una premiére
» fois au contréle fédéral des finances et une deuxiéme fofs & la
» comptabilité générale. En outre, tous les services disposent de
» cradits budgétalras tlennent aussi un contréle de leurs dépenses
» établl par chapitre @t rubrique du budget. Le méme travail se fait
»donc en triple : une fois au service intéressé, une deuxiéme au
» contrble tédéral des finances et une troisiéme fois & la compta-
» bliité générale. Cotte constatation sufflt & démontrar.qu’une simpli-
» flcatlon ast possible. Elie paut &tre réalisée sans diminuer notre
o sécurlté », La réallsation de cette simplification conduisit au pro-
cédé bipartite d'asnreglstremant encore en vigueur en 193%9: la
Comptabilité générela dut tenir ie grand livre, tandis que le registre
des rubriques fut confié au Contrdle des tinances. Les écrituras sont

19



passées différemment au registre des rubriques sulvant qu’ll s‘agit
de dépenses ordonnancées ou, au contraire, de recettes et de
rétrocessions de dépanses. Dans le pramier cas, le8 mlse en compte
est falte diractement dans les rubriques budgétaires sur la base des
mandats, avant que ceux-¢i ne solent enregistrés au journal par la
Comptabllité centrale. Dans le second ces, on procdde a la trens-
cription des écrltures chronologlques faltes au journal.

Le registre des rubriques se compose de deux volumes de
feuilles mobilles : 1'un pour les racettes, l'autre pour les dépenses.
L'en-tdte des pages prévolt entre eutres linscription des crédits
budgétalres, reports de crédits et crédits additlonnels, Les colonnes.
réservées eux écrituras comptables sont fes suivantes :

Dépenses.

Remboursements
Dournal} Date Fidea| DEpanses |p . orrecti| DEPENSES
Ne Doit Avoir nattes
Recettes.
Pontas
hournal| Date Pidca| Reoceatites corractifs Receties
Mo Avoir Dalt neiten

On contrdle lexécution budgétaire en comparant le crédit
indiqué dans I'en-téte el I'élat des recettes et des dépenses
comptabllisées.

tes titras des colonnes témolgnent & eux seuls de la ténaclié
des conceptions comptables d'avent 1914. Mais comblen caracté-
ristique est la disposition des colonnes de recettes, ol, contrairement
3 la disposition conventlonnelle généralement admise en compta-
blilté double, le doit est & drolte et I'avolr & gauche,

Lte grand livre, composé, comme le livre des rubriques, de
fauilles mobiles reliées dans des bibliorhaptes, se présente sous
Taspect de deux gros volumes, Les folios du grand livre, semblables
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a ceux que I'on emploie ordinalrament, comprennent deux parties,

la Dolt et I'Avolr, divisées chacune en colonnes dastinées & Vinscrip-

tion das dstes; du libellé at des montants. -
k. s ’

] s o : 1 w

© IV. LA CLOTURE DES COMPTES. . - «,

L'Administration des flnances a le devolr d’'établir le bilen!)
mensuel soumis eu Contrdle des finances et de dresser le compte
d'Etet ; cependant, elle ne dispose des données nécessalres qu’en
ce qul concerne le compte cepltal ; les résultats du compte d'admi-
nistration ressortent des chifires fournis par le Comrdle des flnances
:qul de cette fecon, vérifie et sanctlonne un blian dont Il est en partle
‘auteur,

La Comptebllité centraie dresse le bilan mensuel en falsant au
préalable ies balances des sommes et des soldes du compte capltal.
Les comptes du grand llvre ne sont pes soldés mensuellement;
additionnés 3 I'encre rouge en-vue de I'établissement du bilan men-
sual, Jis sont tenus sans Interruption au cours d‘un exercice. On ne
les solde et repotte & nouvesu qu’d la fln de I'année comptable.
La cibture mensuelle est falte hors-compte, a V'aide d’un livre In-folfo
d’une.vingtaine de pages, permettant d‘établir les balances pendant
un trimestre. Une page double contlent 15 colonnes répartles de
gauche a drolte comme sult :

une colonne pour la nomenclature des comptes;

un tableesu da deux colonnes (Doit et Avolr) pour le report de la
balanca des soldes du trlmestre précédent ;

trois tebieaux de quetre colonnes pour les balances des sommes et
des soldes du trimestre en._cours,

Les totaux mensuels de chacun das comptes du grand IIvre_'s'or'\t
transcrits dans la colonne de la balance des sommes ; additionnés
elgébriquement eux  soldes du mols précédent, ils.donnent les
soldes & nouvesu. Les sommes et les soldes sont additionnés vertl-
calement per groupes du bllan; les toteux déblteurs et créditeurs
de la balance des soldes alnsl obtenus, le total des recettes et celul
des dépenses sont transcrits au bilen général. Le terme de bslance
est ‘'donc Impropre & désigner ce.travsll de synthése-subl per le
compta capltal. La balance des soldes proprement dite n'est parfalte
que par I'établlssement du bllan lul-méme. >

. .
1} Terme employé officiellement pour désigner le balance généraie des  comples el
traduil deé i‘allemand « Biianzs. . e
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Lla cibturs meansualie des comptes ne répond pas saulement a
une exiganca légala; alla dolt parmaitra surtout de constater
I'exactituda arlthmétiqua da la comptablilité. Mals, pour &fre menéa
4 chef, elle suppose una comptabliité axempta da toute arraur. Or,
dapuls "enregistrament au journal de gquelqua vingt mille écritures
par mols {moyenne de 1938) Jusqu'd I'Gtabilssement du bilan, les
possibllités d'arreurs sont aussi variées qua nombrauses :

a) enragistrement chronologlque; arreurs d‘addition des sommes
da détall composant I'écriture Intégrale ;

b) enragistrement systématiqua ;

1. arreurs ralatives & l'importance du montant (les Inverslons das
chiffres sont las plus connuas) ;

. Inscription au Doit ds montants créditeurs et vica-versa ;
omisslon d‘una partle de I‘écriture, Dolt ou Avoir;
. erreur quant au compte affacté;
5. omission purs et simple da I'écriture ;
€) cléture des comptes et bllan;
1. arreurs d'addition au grand llvre et au registra das rubriques ;

4. orreurs de transcription & la balance du mouvament des totaux
mansuels du grand llvra (montant Inaxact, Interversion de ‘actif
et du passif, omission partielle ou totale de raport) ;

3. erreurs dans le report de la balence des soldes au bllan;
4, errgurs d'addition au bilan.

Pour autant que les arraurs na se compansent polnt, la balance
du mouvemant ou le bilan en font ressortir I‘'existence, & ‘excaption
de I'arreur b. 4, mals sans en révéler le genre, ni la llau. Ces diffi-
cultés ont Incité la Comptabllité centrale & imaginer un procédé
parmaitant de localiser las fautes. Ca procédé, dit das «réparti-
tlons », consista en cacl :

Ls Journal, una fols transcrit dans les comptes, est reporté som-
malrament (date, Dolt et Avalr) sur des cartas synoptiquas. Chaqua
carte représents une catégorie de comptes, généralement un poste
du bllan, Le total des déblts et celul des crédlts, égaux entra sux
et au total du journai, prouvant journellament !'exactitude arithmé-
tique des enreglstraments chronalogiques. En fin da mols, les tolaux
das cartes synoptiques, reportés dans le « grand llvre générals,
genra de journal américain, indiquant l2 mouvament débitaur et
créditeur par groupes da comptas. En comparant las montants du
grand livre général at caux de la balance du mouvemant, on paut
localisar sans difficuité les arreurs qul apparalssent av momant da

P
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ia cldfure. Le grand llvre général, jugé d'une uillité contesfable par
P. Meyar'), fut supprimé sans Inconvénlant quelques anndes aprés
la parutlon de son ouvrage, seules subsistérent les cartes de
répartitlion.

La cloture déflnltive des comptes ne colncide pas avec 'année
civile, les offlces disposant d'une période complémentaire au cours
de laguelle His peuvent encore falre usage -des crédlts budgétalres.
Cette période, qui paut se prolonger jusqu'ad fin févrler, nécesslte la
fenue d'un journal et I'établissement de bilans mensueis supplé-
mantalres jusqu'd ce que solt commencé le journal dit de cibiure.
Au commencement d‘une nouvelle année civlle, toutes les opérations
effectudes par !'intermédialre de la Calsse, da I'Offlce des chéques
postaux ou de la Banque nationale doivent étre comptabllisées,
méme s elles ont trait & I'année précédente, sur le nouvel exercice;
en effet, Il ne peut exlster parallélement deux comptes pour la
Caisse, les Chéques postaux ou la Banque. Des comptes transitolres,
appelés «soldas actlfs» et «soldes passifs», enreglstrent les rapporfs
entre les deux exercices. Les soldes actlfs et passifs apparalssent
dans le bilan de fin d'année; en les reportant & compie nouveau,
lls annulent les postes transitolres du nouvel exercice.

Les écritures du Journal de cléture ne résultent pas de falts
économiques ; elles appartiennent & la catégorie des écritures de
régularisation. Nous y trouvons les caplialisations d'immeubies, ies
variations de I'inventalre, les amortissements Industriels, etc. C'est
aussi par le journal de cléture que l'on enregistre au compte d'admi-
nistration le résultat comptable des é&tabilssements en régle et le
virement de 'excédent de dépenses ou de receites au compte de
la fortune.

L'appellation donnée au journal de cldture (Abschluss-Journal)
n‘est pas strictement juste, les écritures concernant la clblure des
comptas n'y étant préclsément pas consignées. On établlt le bilian
de {in d'année de la méme manlére que les bilans mensuels ; la
balance des sommes concarne alors I‘exercice enller au ileu d'une
période d'un mois seulement.

Les travaux de cldture terminés, le Département des finances
procéde a I'élaboratlon du compte d’Etat qu’ll publie en un volume
In-quarto de quelque 270 pages. Une éditlon paraft en langue alle-
mande et une en langue francaise. Pour |'exercice 1939, le compte
d’Etat comprend une Introduction, le compte d'administration
(recettes, dépenses et établissements fédéraux en régle) et le

1} Meyer, p. 100. * -
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compte capltal. On y trouve en appendice les comptes de ia calsse
d'assurance du personnel fédéral at un extrait da ceux des chemins
de fer fédéraux.

Les termes « compte capltal» n‘ont pas I¢cl le sens de « fortuna
natte », mals safvent uniquemant & désigner la partia de la compta-
bliité da 1a Confédération que na comprend pas le compta d'admi-
nistration, c‘ast-3-dire les comptes ol sont enreglistrés les &léments,
la valeur et les varlatlons de la fortune, 3 l'exclusion des compias
budgétalres,

Nous é&tudierons an détall le compte d'Etat dans las chapltras
consacrés a la comptabilité budgétaire, au compte das variations
da la fortune at au bllan.
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'- c. LA COMPTABILITE TYPOSCRITE'

DV v

I. LA SITUATION A I.A VEILLE DE LA DEUXI!ME GUERRE MONDIAI.E

La réforme de la’ comptabliité faite en 1914 a eu;‘ sans. doutes,
des conséquences remarquables sur le mécanlsme des opérations,
particuliérement en ce qui concerna I'émission des mandats et la
transmisslon des valeurs aux créanciers de I'Etat. Au point de vue
de la technique de lenregistrement, il est incontestable que ia
comptabllité double déploya les effets les plus heureux sur ‘auto-

- vérification complable, sur le contréle du budget et de la trésoretle,
alns] que sur les possibllités d'analyse de l'activité de Iadminis-
tratlon. A ce sujat, on en constate certaines manifestations exté:
rieures dans le compte d’Etat, dont le bilan donne une image plus
précise de la situation du petrimoine en ses éléments, tandis que le
compte de cldture, sl imparfalt solt-ll, révéle certalnes causes des
variations Intervenues dans le valaur de la fortune®). .

.

Certes, envisagée en slle-méme, la tenue manuscrite des livres
& atteint un haut degré de perfectlon; mals, si I'on considére ies
problémes que pose I'enalyse de I'activité complexe déployée par
IEtal & la vellle de 1a deuxiéme guerre mondiale, cette comptabilité
n'offre que des possiblilités restreintes; 'a forme en ast devenue
désuéte et les procédés mls en ceuvre sont dépassés par la tech-
nique mécaniqua moderne et la sclence comptable d’aujourd’hul.
Faute de meoyens techniques appropriés, on eut recours & la sur-
organisatlon, pour que solt exercé le contréle des dépensas adml-
nistratlves, des subventions et du recouvrement des revenus.

La situation financlére de la Confédération est telle, & la vellle
de ia guerre, que les autorltés jugent opportun de constituer une
commisslon d'experts, dite Commisslon des économies. Dans ie
secteur de la comptabilité, le Consell fédéral lul confla en 1937
I'étude des trols questions sulvantes :

1) Nous eppalons.« typoscrlte » la comptabillté exécutéa & I'aide de machines compre-
nant un dispositit erithmétique (mechine & calculer) qul permet d'inscrite fes
montants onreglistrés el les résullatr des enregistrements. La complablllté typoscrite
se distingue des eutres complabliités mécaniques par le fait que les montfants

- ne sont pas dactylographiés, mals Inscrits au moyen des types du dispositit arith-
métique. La machine & calculer peul éira doublée d'un.clavier dactylographique
en vue de l'enreglstiement compteble & texte complet {€1. p. 41, tableau” des

. opérations). !

2) infra p. 114 et zs.

25



1. Le budget ot le compte d'Elat répondent-ils aux nécessités d'un
exposé clair et précls de 'administretion das flnances at de la
situation de fortune de le Confédération ?

2. Quelles simplificetions ot modifications les exparts recommandent-
ils au seln de I'edministration et des exploitations en régie,
cancernant {a complabliiité et le sarvice de calsse ?

3. Le contrble des dépenses administratlves et des subventions
garentit-il que tes principes de le plus stricte économle et de le
bonne gestion sont respectés ?

Les experts ont consigné leurs conclusions dens un long rapport
daté du 28 tévrier 1938. Nous reviendrons ultérleurement sur les
critiques et les propasitlons qu'lls formulent concernsnt le budget
et le compte d'Etat. Au sujet de l'arganisetion comptable et du
service de calsse, los suggaestions des experts peuvent se résumer
en quatre paints ;

1. Centrelisation de la mise en comptie das recattes et des dépenses
de le plupart des offices.

2. Mécenlsatlon des procédés d’enregisirement.
3. Unificetion du matériel, des formules et des systémes comptables.

4. Suppression du mendat remplacé psr les fectures originales, en
tant que pléces effectées & I'ordonnancement.

Pour les experts, ces masures permetirelent des économies
appréclebles par I'emplol d'un personnei restreint et & meilleur
mearché ; des 70 comptabilltés que compient les offices, 50 pourraient
étre supprimées,

Trols suggestlons ont &1é faltes en vue d’améllorer le contrdle :

1. Séperstlon du Service des paiements et de la Comptabliité
centrele.

2. Contrdte de exécution du budget avant commende, par |"établis-
sement de bulletins de commeande et leur anreglstrement central.

3. Récaption ot enragistrement centrallsés des factures, permattant
un contrble permanent des commendes non facturées el des
factures non peyées. ’

L'Adminlistration des flnances consigna ses remerques of propo-
sitlons dens un conire-projet deté de septembre 1938.

Les auteurs du contre-projet, MM, Baumann et Studer, slors chefs
de service auprés de la secllon de ceisse et de compilabllits,
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admettent que, depuls lIntroduction de la comptabliité double
deng l'administretion fédérale, les temps ont changé; lls recon-
nalssent les avantages qu'une adaptation des méthodes aux con-
ditlons actuelles comporteralt, mais relévant ia grande simplicité de
la méthode en vigueur, trop souvent quallfiée de vielllle. Au sujet
de l'espolr qu'entratiennent les experts de supprimer 50 comptables
par la centraiisation, le rapport met en garde contre la tendance &
assimiler la comptabilité:-de I'administration fédérale 3 celle d'une
grande entreptise Industrielle et commerciale. Les tches st diverses
de l'administretion varient d'un service & l'autre et nécessitent
souvent un personnel spécialisé. On ne peut donc pas envisager
d'incorporer simplement les comptabliltés techniques & fa Compta-
bllité centrale. L'axpérience acquise dans ce domalne ensaigne que
la suppression des petltes comptabilités n'entraine pas forcément la
supptession des fonctlons, la téche princlpale des comptables des
offices n'étant pas la enue des livres. L'Administration des flnances

s'éléve ensuite contré la suggestion des experts relative & la cen-
trale de réception des factures; le circuit des pléces comptables
en saralt compliqué et I'apparell administratif aiourdi ; ies palements
de I'Etat ne sont du reste basés qu‘en partle sur des factures pré-
sentées par des tlers. L'Admlinistration des finances enfin, forte de
son expérience de 25 années, ne croit pas & l'utilité de séparer la
calsse de le comptebilité.

En revenche, les conclusions des experts au sujot de la sur-
organisation en matiére de tenue das livres sont reprises dans le
contre-projet. On .y propose de combattre la surcrganisation en
remplacant les llvres de la Comptablllté centrale, des offices et du
Contrdle des finances par la comptabilité sur flches, en falsent un
large usage de la décalcographle pour toutes les écrltures, depuls
I'ordonnancement jusqu'é V‘enregistrement, et en centrailsant les ira-
veux arithmétiques qui peuvent étre exécutés par des machines, Le
rapport conclut ;

1. Pour donner sulte, dans la mesure du possible, aux voeux des
* experis relatifs 3 la réorganisatlon de 1a comptabllité,

a) les complabilltés des services seront unlfidées et adéptéeé aux
bescins du Contrdle des finances et de la Comptablllté cen-

trale ;
]

b) les travaux de la Comptabilité centrale et du Service des
pelements se feront mécaniquemant ;

c) le systéme des mandats sere supprimé.
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2. Un plan das comptes, obllgatolra pour toute V'administration
tédérale, constituera la base de ia ciassification spécifique et
adminlstratlva des dépeansaes et das recettes budgébtaliras.

3. Les travaux préparatolres sarant exécutds de telle fagon que la
compiablilité, dans le sens du projet, puisse entrer en vigueur
la 1< Janvier 1939.

Le 14 mars 1939 seulemeant, ie Consall fédéral se déclara tacite-
ment en.faveur du conire-projel, en ce sens qu'il adopte le plan
des comptes et Invite le Départemant des finances ef des douanes
4 introduire las modlfications qul en découlent pour e budget de
1940. Le travail da réorganisation peut alors commancar.

Il. LES OPERATIONS PRELIMINAIRES.

1. L'ordonnancement,

Jusqu'en 1939, I'organisation compiable reposait sur le principe
de la décentraiisation et les regroupemants qu’on falsait subir aux
pléces comptables au cours daes ditférentes phases précédant ia
misa en compte. La décentrallsation, en raportant certains travaux
de synthése sur les opératlons préliminaires, permettait de réduire
au strict minlmum le nombre das é<ritures au journal, au grand livre
et au ragisire das rubriquas el de répartir las opérations arithmé-
tiques entre les diftérents organes qui concoureni & ‘ordonnance-
ment des dépenses at § la perception des recettes.

La décentralisatlon s'avéra d'embide Irrationnelle dans l'orga-
nisation moderna de la comptabllité typoscrite, an vartu de la trés
grande capaciié et du prix élevé des machines comptables automa-
tiques. L'organisation comptable, sous le nouvaau régime, postule
danc a prior le principe de la centralisation.

La centralisatlon de I'enraglsiremant comptable se maniteste par
un accrolssement important du nombre des écrlturas, conséquence
de le suppraession de la synthése en cascades. Celle-cl, trds avan-
lageuse en compiablilté manuscrite, perd beaucoup de son Impor-
tance dans la tenue typoscrite das livres pour deux relsons au
molns. L'une est la suppression radicate de la transcription des
écritures chroncloglques dans las livries de I'enreglistrement systé-
matique, gréce & la décaicogrephie. La seconde ast l'addition
autometique des sommes enregistrées. Mals [‘accroissement du
nombre des écritures comptables abautlt inévitablement & I'exécu-
tlon du travall en série. Il en résulte une nécessité nouvelle, celle
de l'unitormité des pléces compiablas. Blen précaire apparait dés
lors I'efficacité de la méthode préconisée par las experts, salon

28



laqueile,ie mandat "&tant:supprimé, la Comptabitité -céntrale aurait
& ‘enregistrat tes .dépénses sur la base des piécasioriginaias direc-
tament. 1 unlformité des rpidces comptables supposeanteftet-une
préparation’ minimum:dutiravall denreglstrement :2¢ Guté" Vorberei-
» tung Ist schon halbe Arbéit» dira Griner).. bowoe bl

Crest dans ca sens que l'on congut l'ordonnance’ unlfotme ‘com-
posée de 3 ou 4 exemplalres que las couieurs vertg, bleue, blanche
et-]aune-ou--rose -permettent de distinguer faciiement. .~1 -y apio

Chacun des” exemplalres de I'ordonnance pone je" nom de
I'office émetteur 'annéa.comptabie, le nom et ie numéro du compte
d6bité,” le fiau et'la 1 data .o’ ‘émission. Dans ie corps dé I‘ordohnance,
on indlque les desﬂnatalres et les montants ordonnancés i

-

" Les ‘formules tvertes, Pportant la signature de Iofﬂce'émettaur
sont-les: pléces® admlntstratlves de I'ordonnanceémént. Le Contrdle
des financas las consefva‘et’ Ias classe dans I'drdre des'compies: e

- - emanot v RRERD- SIS I S SR
: Les coples ‘bleuas, classées par les Services - de caisse et de
complabllité dans i'ordre. c‘,hronologlque de l'enragistrement, portent
{e visa du Contrdle des finances ; ie Service des paiements y inscrit
la répartition des sommes selon l& mode de transmission des
vaieurs. Eilas sont les piéces compiables et conslituent le détail des
écrituras da la Comptabilité centrale.

Les copies blanchés sont conservées par les offices qui ordon-
nancent, Classées par’ comptes dans i‘ofdre chronoiogique de
i‘émisslon, alles constituent, avec.les avis®), -les livies comptables
ol chacune d'elies ‘équivaut & une écriture intégrale : le débit est
ie totai ordonnancé, Ie crédh &tant représenlé par ias sommes de
I'ordonnance

Ces trois exemplalres 1ont Imégraiement partie  des- compta-
bllités que tiennent’ ies "offices;- le’ Contrdle “des flnances “at Ia

Comptablllté centrala. 7 - Biierimisienas I T
vt b I ¥ T A LN P
. On n'établit des iormules jaunes‘que pour les paiements a

effectuer. par Tintermédigire’ de, [’Ofﬂce des chéques et virements
postaux ; elles servent de bordereaux du chéque postal. lLa formule
rose est prévue pour certaines opérations d'un caractére spécial
effeciuées par la Banque nationale, tels que ies paiements,en
devises étrangéres cu les versgmants télégraphiques. Munia de la
signature des Services.de.calsse et de comptabilité et du Contréie

des finances, ei!e a ia.valeur d’une: assignation bancaire, P
—_ i T R T T : B

1) Gririer, p. 2B, < ue RIY LT W T o uFe BOG wan oo

2} Cf. p. 35 et 53, - Y B
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Les ordonnences sont donc & fonctions multiples. Les offices,
d'une seule frappe, ordonnancent les palements (formule verte),
rédigent partieliement "écriture de la Comptahllité cenirale (bleue),
tiennent leur propre comptabllité (blenche) et écrivent su besoin
le bordereau du chéque postal (Jaune) ou certalnes asslgnallons
banceires (rose).

L'uniformité des pléces compiables étant rézilsée en principe,
'ordonnance normallsée et rendue obllgetolre pour tous les services
de I'administration, la Comptabllité centrale eut ancore 3 mener une
Ingrate campagne au sujet de le rédaction schématiqua de I'ordon-
nancement. Ses instructlons relatives & I'établissement des ordon-
nances visent particullérement la classificallon méthodique des
ordres de palement, 'uniformité rédactionnelie de [ordonnance-
ment, la préclsion, 1a concision et le suite loglque du texte et des
chiffres, l'indicatlon clalre des destinateires (comptes ou tlerces
personnes) et des modes de transmission des veieurs. Par sulte de
la progression constante du nombre des ordonnances, ces Instruc-
tions devinrent nécessaires pour obtenir un enreglstrament slr et
alsé, alnsi qu'une exécution raplde et exacte de I'ordonnancement ;
depuis l1a réforme comptable, on a compté que les offices ont &émls :

27.457 ordonnances en 1940

41,193 » » 1941
435.765 » » 1942
53.723 » » 1943
65.842 ® » 1944
78.333 ® » 1945
83.933 » » 1946

L'ordonnance décalcographiée & fonctions multiples permit alors
de valncre la surorganisation, de coordonner I'actlvité comptable de
toutes les branches de I'administration, de centraliser et de méca-
niser une perlle Importante des opérations arithmétiques sans
limiter la compétence des offices, alnsi que d'organiser la prépa-
ration ratlonnelle de l'enregistrement par i‘unlformité des pidces
comptables.

'1. Le contréle,

La réforme de 1940 n'a pes modifié la sphére d'actlvité du
Contréle des finences. Encore régi par son réglement du 2 evrli 1927,
Il a pour fonctlon d‘exercer 1a revislon préalable, soit de vérifler
les ordonnances avant paiement au doubie point de vue arithmétique
et matérlei.
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le déroulement das opérations est en braf le suivant: las for-
mules veries, bleues at jaunes sont envoyées par.las offices & un
buraau central de réception qui vérifie arithmétiquement ies ordon-
nancas at las transmat au reviseur qu'elles concernent pour étre véri-
fiées au point de vua matériel. Les ordonnances donnant ileu 3 das
contastations sont soit ratournées a i'office émettaur.accompagnées
d'un:protocole de ravision, solt, si la nature de la contestation la
paermat, corrlgées par le Contréle des finances apras entente avec le
servica Intéressé. La Contréle das finances vise alors la formuie
bleue das ordonnances réputées en otdre et la transmetl avec la
cople jaune aux Sarvices de caisse et de comptabllité pour exécu-
tion et mise an compte.

La vérlfication arithmétique implique la nécessité -de connalire
I'état de disponibillté des crédits au moment ol les ordonnancas par-
viennent au bureau de réceptlon. Jusqu'en 1939, on croyait qu'li était
impossibla d’'axarcer cette fonctlon sans la tenua d'une comptablilté
au Contrble des finances. La fiche comptable polygraphlée, dont un
exemplaire lul est adressé par ia comptabilité centrale, a déirult
‘ce mytha. R

La vérification matérielle suppose chez le reviseur ‘una connals-
sance approfondie de'la matiére contrélée. L'organisation adminis-
tratlve constitualt en 1946 encore le critére dé subdivision de I'acti-
viié de I'Etat.en secteurs de contrble, c'ast-a-dire que la répartition
des t8ches entre les revisaurs étalt faite par offlcas. Avant 1940, fa
décentralisation de la tenue des livres, alnsi que. la forme purement
administrative de I'ordonnancement, imposaiant, dans une certaine
mesure, ce mode de répartition. ii ast cependant incompatlbie avac
le principe ratiopnel de la spécialisation, chaque revisaur devant
étendre sas connaissancas & toute la matiére traitée par.ias services
aqu’li contrbia. Dans je cas ol plusleurs services traltent des affaires
de la méme espdce, piusieurs reviseurs ont & s’Initier aux particu-
iarités de ces opérations. il en résulle cartains inconvéntants qui
amolndrissent je résultat de [‘activité du Contréia des finances tant
au polnt de vua -qualificatif que quantitatif : le sectlonnement da.la
. matiére contrblée condult & un traltement inégal des différents
sarvices, conséquence de la part Inévitable de subjactivité avec
iaquelie les revisours -exercent leur activité ; ia répartition adminls-
tratlve du contréie estompe ia subdivision spécifique des recettes
el des dépansas et, de ce fait, favorise ies transferts de crédits-par
I'affectation de recettas ou de dépenses & .des rubriques budgé-
talres qui leur som étrangéres.

Au- contralre la.répartition spécifique de la matlére contréléa
entrafne une spéciallsation des reviseurs trés profitable 4 .leur com-
pélence et & ia vaieur du contréle. Les connaissances techniques de

3



chacun das raviseurs, moins étandues, sont plus approfondias. Las
opérations spéclfiquemant idantiques sont traitées unlformément,
quel que soit le saervice qu'elias concement. Les ravissurs ayant
conscienca du contenu des rubriquas budgétaires dont ils ont la
surveillance, il davient malaisé de procéder & laur Insu a des trans-
ferts de crédits. La plus granda habileté technique et professlonnglle
permatl encore un randemant quantitatif supérieur. La constitution
da secteurs de contrdle selon la subdivision spéciiique des postes
budgétalras ne présenta plus aucuna difflculté aujourd’hui, du
momant que les offices ne peauvent pas débiter plus d'un compte
par ordonnanca.

5. L'exécution de I'ordonnancemant.

L'exécution de I'ordonnancemant consiste & transmettre aux das-
tinataires les montants ordonnancés au sujat desquels le Contréle
das flnances a donné son approbation. La transmission das valsurs
paut sg falre par viraments intarnas, solt par I'inscription au <rédit
d’un compte, ou par palements. Dans ia premiar cas, I'axécution de
'ordonnancement est du ressort da la Comptablilité centrale qui s'en
acquitte en comptabllisant 'ordonnanca ; dans la sacond cas, 'exé-
cution ast confiée au Sarvice das palaments.

Le Servica des palements transmat las valsurs ordonnancées &
laurs destinataires par trols voies différantas : I'Office des chéques
postaux, la Banque nationale et la Calsse d’Etat. Les bulleting de
virement et mandats de palement de I'Offica das chéquas postaux

- sont écrits & la main ; toutas ies Indicatlons exlgéas par I'Adminis-
ration das postes et las communications aux destinatalres ressortent
de l'ordonnance (formula blaue). En principe, c’est le Sarvice des
palemants qul établil les coupons postaux ; dans certalns cas spé-
claux, les offlices les &tablissant aux-mémes et les jolgnent & 'ordon-
nance. Les coples jaunhes des ordonnancas, les bulietins de viremant
et las mandats de paiement sont adressés & I'’Administration das
postes, accompagnés du chéque postal. La Service des palements
é1abilt généralement quatre chéques par jour.

Les assignatlons sur la Banque nationaie et la Caissa d'Etat sont
établies & I'alde de machines élactriques at reproduites en décalco-
graphle sur le journal des sortlas.

En méme tamps qu'é la transmission das valeurs, le Sarvice des
palaments procéda & la préparatlon da [‘enregistrement dans les
comptes. A catl etffet, le mode de transmission est ralevé sur le
tableau da répartition imprimé au bas da la formule bleue des
ordonnences et qui sert de base & !'élablissement du journa! das
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sorties (Ausgang). Celui-ci est une adaptation du tableau d’ exécution

(utllisé en comptabilité manuscrite Jusqu en 1939 Il s& présente
comme-sult ;a0 ¢ BEA TS «3» IR o Al
' SR
o Vire. i1 . - 4o BRI Banqua et Caisse
Total |Cheques| b1 Compte . Libaelle | Date |BNS No|Asignations .
poitaux Iedarnes [Tty g - —
Al : g o . o, ol Déesl | Total s
1 2 gl 3 | ned 5 S Y S A I ol P R AT
A P N LS ’ af e
. ol B
trappe originate - Décalcographie des assignations.sur la

. ‘ Banque naﬁonele el la Calsse d‘EIar. -
I.e tota] 'de chacune des ordonnances, représentam le déblt est
transcrit dans ia” premlere colonne, tandis que la répartlt:on suivant
le mode de transmission, représentiant le crédit, est poriée dans jes
colonnes 2, 3, 8 et 9. Les assignations sur Ia Banque nationale et ia
Calsse d' Etat sont reprodultes dans les colonnes 5 & 9.

Le Service des -palemenis est doté de deux machines Mercedes-
addelektra, munies de é compteurs interchangeables & iecture
visuelle. Les 6 compteurs sont accouplés et disposés de maniére & .
obtenlr tous les totaux nécessaires & une auto-vérification des
inscriptlons : L

le compteur' | additionne les montants ordonnancés que
I'on frappe dans ia premiére posmon (colonne 1).

Lle compteur [l additlonne les chiffres frappés dans la
deuxiéme position (colonne 2, a savoir : le total, par ordonnar_\ce, des
mandats et viremernts postaux) A

le. com pteu PS additionne les wrements imernes que l'on
frappe dans la 1rmsléme posmon (co[onne 3). .

IS L
- Ce's trois compteurs reviennent & zéro par l'inscription des résul-
tais dans leur position respective. Rt

Le compteur IV’ soustrait les montanis frappés dans la
premiére position et additlonne ceux des deux autres positions.:le
résultat lisible & ce compteur.est-ainsi, en valeur absolue, la diffé-
rence enire le compteur | et les compteurs Il et lll; 1l représente.-le
total de la valeur des assignations.sur-la Banque nailonale et la
Caisse d'E1al- Le compteur.|V est tamené automatiquement & zéro en
méme iemps que les trols premiers, Son résultat n‘est:pas Inscrit’;
Il-sert uniquement & prouvar 'exactitude des inscriptions qui- ressort
de I"équivalence, en valeur absclue; des enreglstremenis des comp-
teurs iVet V. Sor Yo
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Le comptaeur V additionne les montanis das assignations
sur la Bangua nationale &t la Caisse, montants qua ‘'on frappe dans
ia quatridme position (colonna 8). il fonctionne comme fas comp-
teurs |, i at il

La compliaur Vi additionne égalamant ies sommas frap-
pées dans [a quatridme position. Son rdie se iimite & Inscrire an
clnquigme posltion (colonne 9) le total de chaque asslgnation. Cette
inscription a pour effat de ramener le comptaur Vi & zéro.

La nouvelle organisatlion du Service des palements représante
una amélioration sensibie sur ia précédente, tant au point de vue
du rendamant quantiiatif que sous le rapport de la qualité. Gréace &
la copie jaune de Fordonnance, it n'est plus nécassaire de transcrira
ies bulletins de virements et les mandats postaux pour é&tablir las
bordereaux das chéques. On peut appréciar 'importanca da cette
économle au nombre crolssant des paiements faits par 'intermédialra
de I'Office das chdquas postaux; i'évolution a été ia sulvante
depuis 1939 :

Total annuel des Moyenna journaildre
assighatlons et {300 jours par snnéa)
virements postaux
1939 141 435 471
1940 185 065 617
1941 196 623 455
1942 230749 _ 769
1943 281509 938
1944 9196 10463
1945 347772 1159

St Fon évalue & une demi-minute par palement le temps requis
pour I'établissament manuscrit des borderaaux (Inscription du mon-
tant versé, du numéro de compte de chéques, des noms et domicile
du destinataire, addition et vérification arithmétique du bordereau),
I'économla ast d’environ 10 heures par jour pour 1945, soit da plus
d’'un agent.

‘L’'améiloratian qualitative se rapparte particullérament & I'exac-
tituda certaine das chifires relatés au journal das sortles. Pratique-
meant, toute possibllité d‘arreur est exclue. La colonne 1 indiqua la
total journaller de 'ordonnancament qul correspond aux enregistra-
meants déblteurs dans les comptas; la colonnea 2 Indigue la valaur
des chéques postaux d’un jour; la colonna 3 correspond & lenre-
gistrement créditeur des virements Internes; la colonne & est la
cople das assignations sur la 8anque natlonale at la Calssa. Sur les
écritures du journai des sortles s'exerce un contrbla permanent par
la confrontation des compteurs IV et V.
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Enfin, le Journal des sorties permet de simplifiar au maximum
i'anregistremant des montants & créditar aux comptes « Chéquas
postaux », « Banque nationale » et « Calsse ». Une seule écrlture par
Jour y suffit en transcrivant dans ies compies les lotaux des colonnes
2 et 8 du journal des sortias.

. LA COMPTABILITE
1. Les livres comptables.

Pour passer les &critures, la Comptabilité centrale dispose de
5 machinas comptables électriques « National Eilis 3000 » munies d'un
clavier da 12 sérlas de 9 chiffres actlonnant 4 compteurs at d'un
clavier dactylographique. Les Iivres comptables sont constitués par
das fiches, das cartes et das feuilles volantes. L'enregistrement
sysiématique se falt sur das flches appelées avis comptablas
(Buchungsanzalge) et sur des cartes dites «cartes synoptlques »
(Uebersichtskarten). le journal est tenu sur des feullles vojantes?).

Les avis comptables sont &tablis par la Comptabllité cantrale en
deux exemplalres décalcographiés. On distingua les avis de débit
qul sont bleus, das avis de crédlt qul sont jaunes. lis axistent en
trols grandeurs. Les avis les plus grands ont le format commerclal
normalisé pouvant contenir une trentalne d'enragistraments. Les avls
de la moitlé da ce format permettent de comptabillser 18 montants.
Les plus petits, employés pour les écritures ne comportant qu'un &
huit mantants, ont |a tiers de la grandeur des pramlers.

Les avls compiablas portent les indications sulvantas *). Le nom
du compte (a}, le solde comptable avant I'écritura (b), la Hbellé (c),
les montants comptabllisés {d), le solde comptable aprés |'écriture
(e), Ia date de I'écritura, le numéro du compte et le numéro d’ordre
de I'écriture (n). Das daux exemplalres établls, les originaux som
envoyés a l'office Intéressé qul les classe avec les coples blanchas
des ordonnancas ol Ils constltuent les livres comptables et servent
da contréle des crédits ;) les copies sont destinéas au Contrdle des
flnancas qul peut ainsi vérifler les écritures passées at survalllar
l‘amplol des crédits budgétalres.

Sous une autre forme, l'avis comptable exlstait déja. avant le
régime de la comptabllité typoscrite ; il &tait alors le moyen d'In-
former las organes administratifs Intéressés sur las écrltures passées
auprés da la Comptabllité cantrale. Son rdle est bien différant aujour-

1§ €L p. 42,
7) Cf. p. 42.
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d'hut, it ne faudrait pas s'y méprendre.; malgré son nom, i ne sert
d'avis de débit et de crédit que dans les cas ol la Comptabilité
centrale entretient des rapports comptables avec des tlers ou des
organes fédéreux auxquels les mesures de centrajisation ne sont
pas applicablas. Dans la régle, ii est I'écriture comptabie elle-mé&me
et doit remplacer les livias de ia comptabilité manuscrite, aussi bien
ceux de ia Comptabilité centrale que ceux des offices ou du Con-
trdle des finances. L'avis comptable fait parlie du systéma de
« l'enregistrement direct dans les comptes » ') qui a permis de con-
cilier fa tenue simuitanés de plusieurs comptabilités identiques et
'enregisirement unique et centralisé.

L'effet directement perceptible que produit le systéma de la
compiabilité tenue & I'alde des avis comptables est de décharger
les offices et le Contrdle des finances de la misa en compte des
ordonnances et des recettes, ainsi que des travaux arithméliques
que cela compore. Mais un falt qui n‘a pas toujours été apprécié 3
sa juste valeur est lidentité parfalte des comptes tenus par les
ditférents organes et la' concordance entre toutes les annotations
d'une écriture. Ces qualités sont assurées par la décalcographie et,
comme nous le verrons plus tard au sujet de 1'écriture comptable,
par la répétition automatique des inscriptions juxtaposées. De ce
fait, 1a confrontation des résuitats obtenus de part et d'autre n'a
pius aucuna utllité et I'élimination de différences, jusqu'alors inévi-
tables, est d’un passé révolu. En outre, le Contrdle des flnances, sans
consulter les livres des adminisirations, revise ipso facto les comptes
de ia Confédération par le simple contréle qu'il opére journellement
sur tes ordonnances et les avis qui lui parviennent. ii ast donc &
méme d'exercer sa fonction de vérificateur avec plus de facliité et
d'afficacité que jamais auparavant.

On a souvent prétendu que la comptabilité sur fiches ne rem-
place pas les llvres clessiques de la comptabillté manuscrite; un
inconvénlent relevé & mainles reprises est i‘absence de vue d'en-
semble, ce qui rend malaisée le consuitation des livres comptables.
§'ll est vrai que les avis ne peuvent pas étre consultés de la méme
maniére que les colonnes d'un livre de comptes, on doit admettre
eussi qu‘une organisation appropriée aux besoins en fera facilement
un instrument trés précleux et souvent d'une utiilié supérieure 3 celie
des ancombrants ilvres comptabies. La mobilité das fiches voiantes
permet, par exempie, de remplacer l'ordre chronologiqua des
écritures par un classement des fiches dens I'ordre jugé ia pius
judicteux ; de ce fait, parcourir ies comptes dans leur ensembia n‘est
plus une nécassité.

1} Articles 10 el 11 de VACF du 29, &. 45,
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Les inscriptions faltes sur las avis ne représentent qu'une partie
des écrltures systématiques, celles qul Intéressent les offlces et le
Contréle des finances!'L'autre partie, co’rnp‘ds‘éé‘presque ‘exclusiva-
ment doperations -arithmétiques, est passée sur les cartes synop-
tiques, A raison-d'une carte par compte. Les cartes.concernant le
compte capltal sont creme, cellas des dépenses bleues et celles des
recettes -jaunes. En.téle des cartes figurent le nom du compte, son
numéro et le numéro ‘d'ordre de la page. Les cartes sont utflisées
sur les deux faces. A chacun des avis comptables correspond une
écriiure d'une seule ligne sur la carte synoptique indiquant de gau-
che a droite’): le solde comptable (f), le llbellé (g), le montant
1otal de Vécriture (h ou i), le mouvement cumuié du compte (i et k},
le zéro de contréle’ (1), la date de I'écriture, le numéro de compte
ei Ie numéro”d'ordre de I'écriture (m). o

*u.-r- LR

Certes, les cartes synopliques ont avant tout unhe fonctlon tech-
nique qui est d'enregistrer les chiffres nécessalres 3 I'auto-vérifi-
cation de chacune des écrliures et de les conservar en vue de pas-
ser-les écritures subséquentes. Mals on ne sauralt assez Insister sur
leur grande valeur pratlque, en ce gu’elles Indlquent en permanence
le solde des comptes et le mouvement cumulé des enreglstrements
de 'l'année. ‘Elles sont de ce fait des instruments d’une utllisation
journaliéra et s'avérent indispensables a I'établlssement du bllan.
Les comptes, constamment soldés et a jour, et les cartes, légéres ot
maniables, remp!acem les laborleux . iravaux de cldture ef les bou-
quins pesants et encombrants. .

£y - )

v

Le Journai est la_reproduction par décalque des écritures pas-
sées sur Jes avls - comptables .et-las cartes synoptiques. Tenant
compte qu'ad chaque avls comptable pouvant comporter un nombre
trés alevé d’enregistrements, correspond une seule -ligne >sur la
¢arte synoptique, 6n a coupé le:journal en deux partles.” Celle de
gauche, ol sont reproduits les avis compiables, porie le titre de
Journal !. Elle se déplace plus rapidement sur la machine que celle
de droite, le Journal I, calquée sur |a carie synopilque Le journal
est totalisé et arrété quotldlennemem . T .

L'enreglsirement chrono!ogique constitualt la base et le cantre
de gravité de la comptabllité manuscrite; en comptabllité typoscrite,
il est devenu un, accessolre.;Les-deux termes de P'écriture Iniégrale,
disposés avec 1ant de clarté au journal classique de fa compiabliité
double, sont maintenant dispersés au hasard de Venregisirement
systématique ol [‘on groupe, dans la mesure du possible, 1outes les
écritures par compte, afin de réduire au minimum le nombre des

1y CL op. 42,
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avls comptablas at, partant, celul des anreglstrements sur lg certe
synoptique. Cette disposition ne fut pas aussl désevantageuse qu’on
ne le crut d'abord; actuellement, ie réle quasl unique du journat
est de constater I'équivalence des anregistrements déblteurs et cré-
diteurs, rdle qull remplit sans défalllance, &tant la cople axacte des
écritures dens les comptes. Accessoirement, le journal sert aux
recherches touchant les opérations dont on connaft mleux la date
d'enregistrement que les comptes qu'elies concernent.

2. L'écriture comptabie,

Les journeux sont Introdults dans le mechina comptable comme
le papler & lettre dans une machine & &crire. Le Journal |, disposé A
gauche, se déplace Indépendamment du Journal I, disposé, & drolte.
Un mécanisme spécial permet, sans que les journaux ne solent
déplecés, d'y superposer les avis comptables et les certes synopti-
ques et de les retirer. Au momeni de passer une écriture, I'avis comp-
table et le Journal |, d’'une pert, la carte synoptique et le Journal I,
d'autre part, sont juxtaposés ).

le type des machines employées permet quatre genres d'opé-
rations :

1) les inscriptions dactylogrephléas, celles que I'on fait en frappam
les letires et les chiffres du clavier dactylographique. Elles n‘agis-
sent pas sur les compteurs.

2) Les inscriptions typées qul sont la reproductlon typographique
des chiffres typés sur les touchas du dispositif arithmétique :

a) un ou plusieurs compteurs enregistrent les chiffras typés,
b) l'opération est neutre {les compteurs ne sont pes actionnés).

3) Les opérations aveugles, par lesquelles un ou plusieurs compleurs
enregistrent des chlffres typés non Inscrits.

4) Les inscriptions autometiques qul consistent & utlliser les touches
latérales de commende sans typer les chiffres :

a) le compteur visé est remls a zéro, c'est-a-dire qu'll enreglstre
en valaur inversée le total de ses enregistirements précédents
(Inscriptions en 1otal),

b) le compteur visé ne modifle pas ses enreglstrements (inscrip-
tions en subtotal),

1) Cf. p. 42
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€) un ou plusleurs autres compleurs que celul visé enregistrent la
montant inscrlg,

d) aucun compteur n’‘est actionné, l'inscription résultant d'une
précédente inscription neutre (Z b), dont les chiffres typés sont
restés en posltion actlve.

Des cavallers montés sur une barre réglent le travail des comp-
feuwrs et les positlons du cherlot dans lesquelies lis sont actionnés.

Une écriture simple (doit ou avoir) comporie 14 opérations et la
totalisation des écritures chronologiques 2 opérations. Au cours de
ces 16 opérallons, les compteurs sont actlonnés dans 11 positlons
différentes ; dans 9 opérations, ie travali des compteurs se mani-
feste per une Inscription et dens 2 positions, Fopération est
« aveugle »,

Le temps requis pour extraire les totaux quotidiens du journal
ost insigniflant ; pour exécuter les 14 opéralions de V'écriture, nous
avons compté qu'll fallait entre une et trols minutes, sulvant la fon-
gueur du libellé et le nombre des montants & comptebillser. La statis-
tlque falle a la Comptabliité centrale confirme nos observations.
Pendant le mols de julllet 1946, 16.209 avis comptables, totalisant
39.251 montents comptabllisés, sont sortls des cing machines comp-
tebles. Le mols pris en considératlon ayant compté 27 jours ouvra-
bles, dont 4 samedis, ie nombre des minutes de travall s’est élevé
& 44.000 pour les cing machines. Le temps moyen requls pour I'éta-
bllssement d’un avis compteble e donc été de 4 minutes et, pour
I'enregistrement d’un montant, de 11/: minute. Pour blen apprécler
ces indicatlons, il faut tenir compte que la tAche des agents occupés
aux machines ne consiste pas uniquement & comptablliser en 14 opé-
rations; une foule de petits travaux accessolres, les Imperfections qul
se glissent 3 tous les échelons, des demandes de renseignements,
des éclaircissements, etc., ralentissent fatelement le travail de mise
en compte. Qu'on se représente encore que le temps-n‘est pas
employé seulemem & comptablliser prés de 40.000 montants per
mols, mals 3 établir des avis comptables en deux exemplalres, 3 tenir
les cartes synoptiques et |le journal, 3 contrdler les écritures, solder
les comptes, en calcuier e mouvement et totaliser les écritures
chronologiques.

. Les résultats obtenus sont donc tout 3 feit remerquables ; cela a
é1& possible gréce & la comblinalson de divers procédés. La décel-
cographie permet de tenlr un journal gul n‘occastonne pratiquemem
aucun travell et d'établir ies avls complables d'une seule frappe.
Certalnes mesures de ratlonallsation, les abréviatlons convention-
nelles employées pour le libellé des cartes synopliques par exem-
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pie, déploient un effet heuraux sur le temps requis par Pécriture
comptable. Mals il y a surtout lieu de s’arréter 3 l'utllisation trés Ingé-
nleuse des compteurs et de la répétition automatique. Sur 16 opéra-
tions utiles que comportant I'écriture simple et la cldture du journai,
8 sont des Inscriptions automatiques exécutées par une simple pres-
sion sur une des touches latérales de commande, 5 sont des Inscrip-
tlons ou reprises typées, d’'une exécutlon simplé et rapide, et 3 seu-
lemant sont dactylographiées,

Si nous appelons ¢ a» le mouvement débiteur d'un compte et
« b» le mouvement crédlieur, le solde débiteur de ce méme compte
sera « a—b » et le solde créditeur « b—a » ; mals, lors de la reprise
du solde, celul-ci est additionné s'il est créditeur et soustralt s'ii est
débiteur, de sorte que le soide vaut +({b—a) dans un cas et —(a—b)
dans l'autre cas, ¢’est-a-dire qu'il vaut toujours « b—a». Appelons
encore « c» |es montanis que l'on comptabililse. Les inscriptions et
les enregistrements des compteurs sont alors céux qui ressortent du
fableau ci-contre (nous désignons par « X» les positions dans ies-
gueliesies compteurs actionnés ne modifient pas le montant de leurs
enragistrements).

3. lLa cldture das comptes.

La cldture des comptes n'a plus actuetilement, sous le rapport du
travail, Fimportance qu'elle revétait avant 1939. La nouvelle organi-
satlon comptable a beaucoup simplifié I'établissement daes bilans
mensuels et annuels du fait de i{"extraction permanente des soldes
et des sommes sur les cartes synoptiques, ainsi que du contrble fait
avec chaque écrifure. Tandls que la cldture des comptes éait & la
mearcl de 10 possibilltés d'erreurs, la machine a permls de les rédulre
a3

1) Erreurs de transcription de la carte synoptique & la batance das
soldes,

2) Omission de la transcription {ce fait peut se produire lorsqu‘une
carte synoptique mangue au moment de la cléture),

3} Erreurs de transcription de la balance des soldes au bilan.

Le nombre des cartes étant supérleur & 4000, on a créé un moyan
de locallser les arreurs é&ventuellas en répartissant les enregistre-
mants entrae les machines comptablas en 4 séries corraspondant 3
una partie déterminée du bllan: une machine ne comptabllisa que
les opérations concernant le compte d’administration, une autre calle
des groupes 1 & 4 du compte capltal, une trolsidéme ceile des grou-
pas 6 3 ¢ et les deux dernidras machines se partagent les opérations
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i COMPTEURS
INSCRIPTIONS
Doit Pod ol om | ow
on
Avis comptable
dactylogrephi_ée 8. Nom du comple
lypée b, Solda ancien 3 b-a
actylographiéae ¢, Liballéd
typée d. Moniants débités 1 B - + ¢
automatique e. Solde nouvesu {§T. I} 3 X
_ Carte synoptique
aulometique {. Solde nouvesu {ST. I) 4 X
daclylogrephiée q. Liballé
sutomatique b, Total débkité (ST. 1) 5 X 4 C
iypée eveugle - Mouvement doil encien 7 + a
sulomatigue J. Mouvement dolt nouveau (T.11) |8 (¢ 4+ e |-(ct8)
typée k. Mouvement avolr 0| -b
automeliigque I, Contrdle (1. 1) 1 o]
b-¢-d{-dta-b = O
typée neutre, m. Date, Ne de compte, d'écriture
Avis comptable
eutomatique ! n. Date, Ne de compte, d'écriture
Solde des compteurs o] (o] (o] + ¢
Avoir
Avis comptable
dactylographiéa . Nom du comple
typée b, Solde e¢nclen 3 b-a
dactylogrephiée ¢, Libeilé
typée : d. Montants crédités 2 +¢ 4 c
autometique e. Solde nouveasu (51. 1) 3 X
Carte synoptique
autometique f. Soide nouveau (ST. 1) 4 X
dactylogrephlée F Libellé
auvlomatigue . Tolal créadité (§T. 1n [ X +c
typéaa j. Mouvement dalt 8 -+ a
fypée aveugle - Mouvement avoir encien 9 ‘| +b
automatlgue k. Mouvement avolr nouveeu (T. 11)| 10 |[-{b+c}|-(b+c)
automatique l. Contréle (T. 1) n o]
b-afcta-b-c =0
typée nautre m. Date, No de comple, d'écriture
Avis comptable
sutomatique n. Date, Ne de compte, d'écriture
Solde des comptours o o | +e| +¢
JOURNAL
sutomatique o. Total doit {T. V) e
eutomatique p. Total avalr {T. 1) o
Soldo des comptours g |. o o] o
REMARQUES : ST, | = Subtotel du comptleur |, 1. 1 = Tolal du compleur |,

La dete n'e pes besoin d'étie typée; dans tous les ces atle vinscrit suto-
matiquement en méme lemps que les numéros de comptle el les numéros
d'ordre des acrifures, en m ot n.
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des comptes internes (groupe 5). De cette fagon, pour chacune de
ces sérles, on peut &tablir une balance des soldes, 'excédent débi-
teur ou crédlteur das montants enregistrés par chague machine étant
connu. La recharche das erreurs se résume donc en une vériflcation
des montants transcrits et concernant la sérle oll sa trouve Yerreur,
de sorte que les « répartltions », indispensables jusqu’en 1939, ayant
perdu toute utliité, ont été supprimées,

Pour les bitans mensuels, on ne falt plus. que la balence
des soldes en procédant comme suit :

Le dernter solde du mols inscrit sur les cartes synoptiques ast
soullgné afin de mettre en évidence le montant pris en considération
sans avolr & Intarrompre |'enregistrement. Au moyen d‘une machine
a additionnar, munie de deux compteurs et d'un chariot moblle, on
reléve les soldes sur un formulaire comprenant trois colonnes. Dans
la colonne de gauche on inscrit les numéros de comptes et, dans les
deux autres colonnes, ies soldes débiteurs et créditeurs, Ces der-
nlers sont addltlonnés par groupes correspondant aux postes du
bllan. Las totaux obtenus sont alors transcrits &u bilan.

Pour les bllans annuels, on établit deux balances, une
pour les soldes et une pour le mouvement. Les montanis pris en con-
sidération étant les dernlers inscrits sur les certes synoptiques, Il
n‘est pas besoln de las souligner. On procéde par allleurs comme on
le fait lors de I'établissement des bllans mensuels.

Pendant la pérlode budgétalre complémentalre, les écritures au
Journal des daux exercices comptables ne sont pas passées séparé-
ment; l'enregistrement chronologique correspond strictement & I'an-
née civile. Autrement dit, su cours de la période complémentaire, le
journa! du nouvel exercice contient toutes les &critures et i'on dresse
mensuellement deux bilans non équllibrés, 'un constituant lgs « sol-
des actifs » ou les « soldes passifs » de I'autre.

IV. CONCLUSIONS.

A priorl, il peut paraftre que le systéme d'enregistrement est.
onéreux. Sans doute, Il sereit possible de simplifier I'é¢riture comp-
teble, guolque personne ne conteste plus aujourd'hul la valeur qu'li
faut attrlbuer aux comptes soldés en permanence et !Importance
d'un contréle de l'enregistrement falt avec chaque écriture. A la
cléture pérlodique des comptes et & la répartitlon Irrationnelle du
travail dans le tamps qu'elle occasionna, chacun préfére le confrble
permenent de I'exécutlon budgétalre et la possibilité de connaitre
en tout temps, avec exactltude et rapldité, ia situation comptable de

43



'un quelconque des secteurs de ‘activité de 1'Etat. En revanche, on
a suggéré parfols de remplacer le calcul du mouvement par I‘'unique
reprise du solde ancien en valeur Inversée, comme on le fait dans
mainies comptabllités, cette opération conduisant également au zéro
de |a posltion 11. Toutefols, 'efflcacité du contrble de la reprise das
soldes en seralt sensiblement diminuée, par sulte de la tendance
inconsciente & répéter, au moment du contréle, l'erreur qui est a la
source d'une reprise fausse. En outre, le mouvement des comptes,
base utile d’appréciation des faits et seul moyen d’auto-vérification
intégrale du bilan, ne serait plus calculé. La moins-value qualllative
du rendement que comporterait une sitplification de I'écriture 'em-
porte sans doute sur l'avantage d'une économie de temps &
I'enreglstrement.

Nous estimons que les auteurs de ia réforme comptable ont trés
justement appréclé les principaux éléments du probléme qui se
posalt. Entre la décentralisation et la centralisation, 1ls ont cholsi un
moyen terme heureux: lls ont concentré tous les travaux arlthméti-
quas el I'exécution de l'ordonnancement aux Services de caisse et
de comptabiilté, tout en laissant aux offices les responsabilités qul
leur reviennent et I'lnitlativa des opératlons économiques.

En falt, l'organisation comptable n’est jamals terminée; aussl
dolt-on relever combien favorable est la solution adoptée, car i'uni-
fication das ordonnances et la centralisation de V'analyse complable
préparent la voie & un perfectionnement de 'a statistique financiére
de la Confédération. Or, sl la question comptable envisagée sous
I'angle du contréle de Fexécutlon budgétaire el de la gérance des
biens est résolue en grande partle, on commence 3 s'apercevolr que
les données statistiques que 1'on peut extraire de la comptabilité
ne sont pius en rapport avec les tdches de I'Etat ; on éprouve de plus
en plus le besoin de connaitre I'origine des revenus et la fin des
dépenses de I'Etat, en considérant I'appartenance & un secteur social,
éconamique ou géographique, des contribuables et des bénéfi-
cialres de l'ectivité de I'Etat. Ce sera le devoir de demain d'y pour-
voir par une orgenisation adéquate.!)

1} Cl. p. 112 ol s5.: les classifications &conomiques.
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CHAPITRE 1

Le bﬁdget et la comptabilite budgé’tairé

A. LA-DOCTRINE ET LES FAITS

. GENERALITES

1. Définftion du budget.

La corporation pubiique, tout comme {'entreprise privée, a des
charges et des revenus de nature et d‘origine diverses que ia comp-
tabilité doit enreglstrer. A I'état de prévisions, ies charges et ies
revenus constituent le budget. Dans le secteur de I'entreprise privée,
Baudet énumére 7 budgets différents ; « il ne s'agit pas du budget
» dans le sens qu'on iui a donné en frangais en e limitant aux ques-
» tions financléres, mais il s'agit de la prévision trés exacte de tout
»ce qui peut s‘exprimer par des chiffres dans une entreprise»?).
Le budget de ia corporation publique est Iimité aux questions finan-
cléres ; c'est dire qu'il concerne les dépenses et les recettes a I'état
de prévisions.

Que fautdl entendre par dépenses et recettes ? La dépense
représente de l'argent employé et ia recette de i‘argent regu en pro-
priété (Larousse). Dans les opérations 3 terme toutefols, on considére
qu'll y a dépense ou recette au moment ol i'opératiocn est effectuée,
non pas au moment seulement ol intervient le réglement. Le régle-
ment iui-méme n'implique pas obligatoirement ia remise de numéraire
par le déblteur au créancler; les hommes font usage, souvent
inconsclemment, de toules les formes de ia compensation des dettes
et des créances. Par dépenses et recettes, on désigne donc couram-
ment les opérations économiques par lesquelles on consomme et
acquiert en propriété des disponibiiiés.

En matiére de budget, on préte A ces termes un sens un peu
différent. Au lleu d'envisager ies faits économiques sous le rapport
des disponibifités, on les considére sous celul de la valeur de la
fortune. Cette conception se manifeste dans la comptabliité en
mettant le compte budgétaire en opposition avec le compte de
caisse ; celui-cl est un compte statistique, le compte budgétaire est

t) Baudet, p. 29, note Introduclive au Rapporl de la Conférence Internationale du
Contrdle budgétalre de Geondve, 1930,
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économique ). En applicstion de I'écriture Intégrale et de la théorie
causaie énoncéde par Gombarg °), las recettes constituent des postes
créditeurs et ies dépenses des postes débiteurs, les premiéres
représentant ies faits &conomiques dans leurs causes et les secondes
dans leurs conséquences. il résulte de ia nature économique du
compte budgétaire qu’ll ne figure pas au bilan dressé aprds la clé-
ture des comptes, car son solde est viré au compte des variations
de la fortune,

Du fait que le budget et le compte budgétaire se rapportent aux
charges et aux revenus de I'Etat, onh ne doit pas conclure quils
las embrassent tous ; en sont exclus ceux qui h‘ont pas un caractére
financier, comme par exemple les plus-valyes, les melns-values ou
les amortlssements Industrleis. En outre, certaines opérstions n‘ont
en définltive aucune infiuence sur la valeur de la fortune ; nous pen-
sons notamment aux achats et ventes de biens mobiiiers et immoe-
biliers. En comptabilité publique, de tellas opérations sont décom-
posées & l'enregistrement; d‘une part, 1a dépense ou i3 recette
budgétslre et la diminution ou 'augmentation des disponibilités ;
d’autre part, 'augmentation ou ia diminutlon des biens et ia charge
ou le revenu &conomique que représenie cette augmentation ou
diminution. Dépenses ou recettes sont alors compensées par les
revenus ou les charges; quant a Ia valeur de la fortune, elle reste
inchangée. i

En ca qui concerne ie prodult des emprunis et des avolirs réallsés
eh vue de couvrir ies besoins de trésorerie, ainsi que le placement
des capitaux disponibles, aucune corperation pubiique, & notre con-
nalssance, ne les Inscrit au budget f). En revanche, les cantons et les
communes sont presque unanimes a y inscrire I'amortissemeant finan-
cier, tandis que ia Confédération n'en fell pas état?),: lilégalement
du reste, car lg iol du 15 juin 1927 prévelt expressément Iinscription
de la cote d'amortissement au budget. Dans son message du 3 no-
vembre 1908, le Conseil fédéral mentionne I'amortissement de la
dette parml les dépenses inéluctables et Incompressibles. A la
séance du Conseil national du 24 mars 1927, le rapporteur de ls com-
misslon consiate que les cantons ont presque tous une rubrique
budgétaire consacrée & Y'amortissement de la dette ; celul-ci, sans
étre une dépense semblable & celle du service das Intéréts, est
trolté de la méme fagon; pour les cantons, le budget est réputé

1) Cf. Kull, p. 40.

2) Gombarg 3, p. 52 ot 1.

3) Cf. Jéz0 1, p. 248 et 1., 273, 27T ol 283.

4) La cote d'amortlssement Inscrite au budget ne se repporie pas a |'amorlistoment
tinancies, volr cl-dessous p. 118 et 3.
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équilibré quand ies dépenses, équivaientes aux recettes, compren-
nent Famortissement financier?). Labeyrle, qui, selon Neymarck, « &8
»formulé en quelques définitlons simples et vrales les régles qui
» doivent présider a 'amortissament des dettes publiques, a écrit
» notamment : e service d'un emprunt amortissable devra étre
» garanti par lI'Inscription au budget, en une somme totale, de I'an-
» nuité nécessalre pour I'amortissement et ies Intéréts » *). Scheurer
écrlt aussi « que la science des finances considére I'emprunt comme *
» un moyen technique permettant de répartir une dépense dans fe
» temps» el que « chaque exercice subséquent aura & supporter sa
» part- de la dépense ainsi effectude. C'est la ralson pour laquells
» 'amortissement de I'emprunt figurera dans les dépenses ordinaires
» & titre da quote-part de I'exercice 3 ia dépense faite » *}. Jéze dit
enfin de l'amortissement de la dette quil «n'est qu'une dépense
» publique, normale, permanente, ordinaire, & couvrir par I'Imp6t ou
» |8 taxe, d'aprés le principe fondamental que les dépenses normales
» doivent étre couvertes par I'imp6&t ou la texe. La dépense globale
» @st extraordinalre : ¢’est son caractére au moment ol Vemprunt a
» &6té contracté ; fractionnée pour i'amortissement, elie devient une
» dépense ordinalre »*).

'J

2. le ragime budgétalre.

En tanm que prévision des recettes ¢t des dépenses, le budget
répond évidemment au besoin d’ordre ‘et de bonne administration
des affalres publiques; mals 'avant tout, il est I'acte par iequel-les
Chambres approuvent les recettes ot les dépenses prévues par fo
pouvoir exécutif pour un exercice financier; il est une norme fixée
3 I'administration, norme plus ou moins Impérative que certains Etats
assimllent 3 [a'loi. Le caractdre Impératif est plus accentué pour les
dépenses que pour les recettes. Toutefols, e budget des recettes
n'est pas sans importance en matiére de politique financiére et
flscale, car le pouvolr |égislatif, en ie votant, approuve [a nature des
recettes et 'objet de la perception.’A ce propos, ii est Intéressant
de relever le falt que les Etats Unis ‘&' Amér!que ne pubIIent pas de
budget pour les recettes, =~ ™

Y
v

Le compte budgétalre est Hnstrument de I‘enreglstrement des
dépenses et des recettos efiectives prévues au budget; sa fonction
A . - R .

1) Bulletin sténographigque, p. 37.

2) Neymarck, p. 17. -
3) Scheurer, p. 35 ot 34

4) Joze 4, p. 200 ot Jdzo 2, o, 243 ot 3.
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essentielle est le contrble de I'exécution budgétaire. En sa qualité
de compte financier toutefols, ii prend una valeur toujours plus
grande sous le rapport de [‘analyse de l'actlvité que I'Etat axerce
en vertu du budget.

las recettes n'étant pas compensées avec las dépansas, les
rubriques budgétaires donnent naissance en principe a des comptes
unilatéraux de la comptabillté en partie double’); les comptas de
recetles n'enregisirent que des postes créditeurs et ceux de dépen-
sas des postes débiteurs seulement. Nous disons en principa, car
pratiquement on débite les premiers et crédite les seconds pour
extourner ies erreurs, las enragistrements provisoires et les diminu-
tions affectives provenant de ia rétrocession ou du racouvrement de
i'indQ. Le solde final de toutes les rubriques du compte d'adminls-
tration constitue l'excédent de dépenses ou de recettes qu'enre-
gistre le compte des variations de la fortune.

La période budgétaire correspond quelquefois & l'exercice finan-
cier, comme c'est ie cas par exemple en Angleterre et aux Etats-
Unis ; mais généraiement elie est prolongée d'une période dita com-
plémentaire au cours de laquelle Fadminisiration peut encore faire
usage des crédits et enregisirer des recettes qui concernent i'exer-
cice financiar écoulé,

En régla générale, le budget est adopté par le pouvolr légisiatif
avant i'ouverture de la période 3 laquelle 1l se rapporte. Les lois ou
'usage ont sanctionné la facon de pratiquer lorsque ie budget n'est
pas adopté 3 temps : en France, on recourt aux douziémes provisol-
res ; en Angleterre, on procéde par acomptes calculés sur ia base
du budget proposé ; slileurs, on proroge le budget de I'année &cou-
lée jusqu’a ce que solt voté le nouveau budget ou encore I'on fait
usage des crédits proposés %). En Suisse, le vote tardlf du budget est
une exception; le cas se produisit pour les budgets de 1872, 1874,
1919, 1920, 1921 et 1925. En décembre 1873, e Consell des Etats ayant
décidé d'ajourner je vote du budget au mols de janvier 1874, le
Consell fédéral fut autorisé & faire usage des crédits prévus au pro-
jet déposé jusqu'a I'approbation par le Parlement. « La méme procé-
» dure avalt sans doute été suivie pour le budget de 1872 qul... ne
» fut voté qua le 31 janvier et le 3 février 1872. Toutefols, Ii n'est pas
» possible d'affirmer que la régle de l'autorisation préalable fut
» respectée comme en 1874, car les procés-verbaux das séances de
» 'Assemblée n'y font aucune allusion ) 1. Pour les budgets de 1919,

1) Cf. Gomberg 3, p. 45.
2} Cf. Jéze 1, p, 493 el ss.
3} Detahaut, p. 40.
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1920, 1921 et 1925, le Conseil tédéral fut autorisé, par arré1é tédéral
spécial, & effeciuer les dépenses sur la base de I'exercice écoulé’).

L'autorisation préalable requise pour les crédits budgétaires est
nécessaire également lorsqu’il s'aglt de dépenses qui n'ont pu étre
prévues en temps utlle. Dans ce cas, on fait usage des crédits addi-
tionnels. Une résolution fut votée par les Chambres le 3'julllet 1876
Invitant le Conseil tédéral «a ne pas surpasser, sans pressante
» nécesslté, les sommes des crédits alloués par le budget, et, si des
» crédits supplémentaires deviennent nécessalres, & les soumettre
» assez tét & I'Assemblée fédérale pour qu'ils pulssent &tre votés par
» elle » 2), i 'urgence de la dépense ne permet pas cette procédure,
Il existe enfin le systéme dit des avances de crédit accordées par
le Gouvernement qui dolt les talre approuver & la plus prochaine
session du Parlement, lorsque celle-¢i a lieu aprés la’ cldture de
'exercice, la dépense est faite sans autorisation et motivée dans le
compte. « Cette coutume peu dangereuse entre les mains d'un Gou-
» vernement sage pourralt tacllement préter & des abus en cas de
» contlit des deux pouvolrs: blen que répondant en Suisse, & une
» utllité cerlalne, elle n'est pas a recommander » %),

3. Lles qualités du budget.

la qualité essentlelle du budget est la sincéritd, La raison d’ Elat
peut, dans certalns cas, permettre de considérer la sincérité comme
" secondaire; nous ne devons toutetols pas, dans une étude comp-
table du budget nous arréter & des considérations de ce genre car,
si I'on exclut d'emblée I'impérieuse nécessité de présenter un bud-
get sincére, toutes les autres qualités sont sans signification. - - .,

31 ia sclence financlére nous enseigne qu'en principe I'Etat fixe
ses recettes en fonctlon de ses dépenses, pretiguement la corpore-
‘tion publique n'est pas & I'abri d'un déséqullibre financier éventuel
qull est important de prévoir et de déterminer. Ce déséquillbre
ressort du budget et du compte sous la forme d'excédent de recet-
les ou de dépenses, & condition néanmoins que caes documenis fas-
sent état de toutes les dépenses et de toules les recéttes, d'od le
principe de l'universalité. A défaut d’'universalité, le résultat financler,
a I'état de prévision au budget et ettectlf au compte, est incomplet.
‘La Contécération a toujours eu en vue Fétablissement du budgeét
universel ; faute de régles impératives, on y est rarement parvenu.
Mals en 1945, par un retour maniteste & l'universalité, on publie-ln

S

) e ST le
1) Rapport de la Commission des économies du 28. 2. 38, p. 18. e

2) Delahaut, p. 42
1) Idem, p. 43.
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compte ordinaire at plusieurs comptas extraordinaires. En effet, on
na doit pas dédulre du principe da I'univarsalité qua le budget doit
8tra unique. Nous savons qu'en 1911, la Coniédération innova en
présentant un budgat pour chacun des services exercant une activité
commaerclala ou indusirieile, dont seui ie résultat net figurait au bud-
get général. On ne sauralt prétendra que, de ce falt, le budget alt
cessé d'éire universel, Parelllament, nombre de cantons et de com-
munes connaissent, depuis la guerre surtout, e budget ordinalre et la
budget extraordinalra; c'est m&me en invoquant T'universallté du
budget qua le cantan des Grisons a institué an 1941 le compte extra-
ordinaira car, dit en substanca le Conseli d’Etat dans son message
au Grand Consell concernant la réforme des comptas, ie budget ne
dolt pas se rapporter & une partle saulement des dépanses el des
recettes. Actuallement, la Contédération tend résolument vers Funité
et I'universaiité ; les Consells légistatifs ont déposé, le 18 décem-
bre 1945, una motion invitant je Consell f{édéral & « unifier lgs bud-
» gats ordinalre et extraordinaires de ia Confédération pour 1947 et d
» rétablir I'universallté du budget et du compte financler ».

Pour maintenir 'ordre et adminisirar sainamant les affaires publl-
ques, il ne suffit pas de connaitra la résultat financler; li faut encore
an détermliner les causes. C'est pourquoi on admet généralament
qua le budgset dolt 8tre brut et simpla, c'est-a-dire que les receties
n'y sont pas déduites des dépenses ou vice-varsa el que recattes
at dépenses n'y figurent qu'une folis.

La simpiicité et la principa du prodult brut sont juridiquement et
politiquement sans valeur si i‘on n'applique pas la régle de la
spécialité, en vertu de laquelle I'autorisation budgétaire n‘est pas
donnéa an bloc sur la total des dépenses et des recettas, mals sur
chacun des articles ou rubriques?). la subdivision des budgets an
rubriques ou, Inversement, le groupement des dépenses et des
recettes peut se faire en se plagant & de multiples points de vue:
I'organisation administrative, la destinatlon des dépenses et la
source des recettes quant & la nature des falts, les tiches de i‘Etat,
le groupe saclal, économique et méme linguistique ou religieux
auduel appartient le contribuable ou le bénéficlaire des dépenses,
le sacteur géographlque affacté, etc. Les dépenses étant faltes par
ies organes de l'administration, le pouvolr l&gislatif accorde des
crédits & ces organes pour l'exécution des tiches laur iIncombant ;
tout naturellemant, dans ies budgets publics, on groupe les dépen-
ses en chapitres @t sectlons, dans l'ordre quiimposa la structura
organique de !'administration, c'est-3-dire que la classification des

1) Cf. Lenaveu.
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rubriques y est adminlistrative. En outre, le pouvolr n‘accorde pas
fes crédlts a la libre disposition des servicas ; il en détermine l'es-
péce : salaires, Intéréts, frals généraux, subventions, etc.; les sec-
tions de la ciasslfication administrative sont alnsi subdivisées en
rubriques ressortissant a la classification spécifique des dépenses.
Cette subdivision apparait dans tous les budgets avec plus ou molns
de précislon et de logique. En revanche, rares sont les corporations
publiques qui procédent a la classiflcation systématique des postes
budgétalres au point de vue spéclfique. L'Etat a pourtant un intérét,
tout comme l'entreprise privée, & connaitre le genre des revenus
qui alimentent sa trésarerle et & quelle fin 1l les emploie. Une poli-
tique financlére consciente ne peut se passer de données sembla-
bles. C'est la signification qu‘ll faut attribuer 3 la réforme du budget
entreprise par la Confédération en 1939, suivie blentdt .des cantons
des Grisons, de Zurich et de Lucerne. Derniérement encore, le Parle-
ment bernols a exprimé le veeu que la statistique financiére du can-
‘ ton soit développée dans ce sens?). A défaut d'un plan systéma-
tique de classification spécifique {clasgslfication des dépenses et des
recettes par espéces, au sens Indiqué ci-dessus), 1f n‘est point de
rubriques homogénes et 'on doit procéder & un laborieux dépoullle-
ment statistique, aboutissant & un résultat fréquemment sujet & cau-
tion, chaque fois que se pose un probléme touchant une catégorie
de dépensas ou de recettes déterminées.

Il n'est pas rare enfin que les corporations publiques classent
partiellement les rubriques budgétaires suivant les téches de I'Etat.
Cet aspect des faits &conomiques condult & la classification maté-
rlelle. Zindel *) prapase, 3 Vusage des cantons et des communes, un
plan méthodlique de classification matérielle. Il préconise une répar-
tition comptable des tiches en 10 secteurs qu’il appelle « Hauptauf-
gabengruppe », subdivisés en catégories tenant tantét du genre
d'activité, tantdt de la structure organique de I‘administration. L'af-
fectation des crédits aux divers offices est néanmolins toujours indi-
quée & ralde de symboles alphabétiques dans une colonne spéciale.
Il part de Fidée que la classiflcation des dépenses et des recettes
qu’il préconise permettrait d'unifier les comptes des corporations
publiques, tandls qu’actuellement ils sont aussl variés que I'organi-
satlon des administrations cantonales et communales est diverse. A
ce point de vue, Zindel a certainement fait ceuvre utila.

Le degré de spécialisation ou, au contraire, de généralisation
des rubriques varie beaucoup d‘un budget & lautre®; Il ne s'en

1) Cf. Bund du 10 septembra 1944
2) Zindel.
3} Au suje! da la spéciallté budgétaire dans les principaux pays, voir Jéze 1, p. 370 et ss.
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dégage aucun principe général. Dans la pratique, on observe seule-
ment que, grosso modo, les budgets publics sont d'autant moins
détaiilés que le volume des dépenses et des recettes est grand. Ce
fait n‘a pas la valeur d'un principe; 1l enseigne sans doute que trop
de détaiis nuisent 3 'ensemble. La subdivision du budget est une
question de mesure et «s'il peut étre dangereux de voter en bloc
» les crédits, il serait par contre nuisible pour une bonne adminis-
» tration de subdiviser a I'infinl les chapitres du budget et d'interdire
» les virements entre articles peu importants et connexes» '), « Ce
» qul est dangereux, c'est une trop grande spécialité et, [l faut le
» reéconnaitre, Ia pento ost glissante: la division appelle la subdl-
» vision » %), Avec la spécialité, « c'est tout le principe du Gouverne-
» ment qui est en jeu. Suivant qu‘on finterpréte, on est conduit & des
» modes de votation qui ne se ressemblent pas; la lol de budget
» devient un acte de confiance ou un champ de bataille, un contréle
» OU une opposition, un subside ou un empéchement » ?).

4. la ferme du budget

Il n'y a pas de régles absolues relatives a la forme du budget
o1 du compte ; celte-ci varle d'une corporation & l'autre, influencée
par les considérations les plus diverses: golt, art typographique,
polltique, matiére budgétaire. Kull, dens son étude « Aufbau und
Gliederung des Voranschlages » *) a exposé toutes les dispositions
de budget dont font usage les corporations publiques de la Sulsse.
Dans cette diversité, on reléve une certalne unité dont veici les
traits essentiels.

Les dépenses et recettes proposées par le Gouverhement sont
justifiées dans un exposé des motlfs disposé en regard des rubrl-
ques budgétaires ou formant un chapitre distinct du budget, volre
une brochure séparée. Aux fins de comparalson, on fait générate-
ment &tat des chiffres des deux exercices précédents, les uns se
rapportant au dernler compte arrété et les autres au dernier budget
voté. Le compte d'administration, de son cdté, est accompagné d'un
rapport dans lequel sont relevées les différences entre les prévisions
et Fexécutlon budgétaire, ainsi que les ralsons de ces différences.
Le compte porte sur deux exercices seulement: en regard des
dépenses et des recetles de I'exercice arrété, figurent les chiffres

1) Delahaut, p. §1.

2) Jdte 1, p. 348,

%) Rapport de la Commisslon du Sénal lrangais sur e sénatus-consulle du 31 dacembre
1841, citd par Jéze M, p. M9,

#) Kull, p. 42 et ss.
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concernant ie budget du méme exercice et ceux résultant du compte
de l'exercice précédent. Le budget et le compte ont ainsi chacun
trols colonnes de chiffres.

-Les raceltes et.les dépensas, groupées entre elies sulvant leur
analogle spéclﬁqua constituent les rubrlgques budgéialres. Celies-ci
sont alors énuméréqs dans un ardre qui présente trois variantes.

Dans la premiére variante, le budget et le compte sont subdi-
visés en deux calégories principaies : les recettes d’'une part et las
dépenses de.l'autre, Dans chacune de ces catégaries, ies rubrigues
sont généralament groupées par services administratifs ; dans cer-
tains cas, le groupement est fait en considération des tiches de
I'Etat et de ses drolis de perception ou suivant e genre des dépan-
ses et des recettes.

La deuxiéme varlante consiste & placer, par services administra-
tifs, las recettes en regard des dépenses. Dans ce cas, on & 6 colon-
nes de chiffres au lieu de 3.

La trolsiéme variante est une combinaison des deux premiéres :
fes dépenses et les recettes sont groupées par services administra-
tifs, les premiéres falsant suite aux secondes.

Lle groupement des dépenses et des receties par services admi-
nistratifs présente un danger cartain quant 3 Voctrol des crédits ; le
Parlement, perdant de vue 'ulilité des dépenses, vote les crédits
sulvant I'lmportance des recettes présumées de chacun des offices,
par sulte d'une personnification de fait des services publics. La
personnification « est une assignation de recettes poussée 3 son
» maximum d’Intensité. C'est trés ordinalrement "aboutissement d’une
» évolution dant le point de départ est le simple rapprochement
» d’un groupe de recettes et d’'un groupe de dépenses » ).

Kuil critique fa fagon dont les dépenses et les recettes sont
disposées dans cartalns budgets publics ol les premiéres fant suite
aux secondes ou, s! elles som Juxtaposées, les recettes sont 3 gau-
che et les dépenses a droite. Cette disposition, inspirée du iivre
de caisse de ia comptabllité caméraie ancien styie, ne cancorde ni
avec ia sclence financlére qui déclare les recettes fonction des
dépenses, ni avec la systématiqua comptabie selon iaquetie le doit
est § gauche et I'avoir & droite ),

1) Jeie 1, p. 287.
2 Ct. Kull, p. 39 '
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Il. LE SYSTEME BUDGETAIRE DE LA CONFEDERATION

1. leo contrbla,

La comptabillié publique ast essentiellement un moyen de con-
troler ia gérance das blens et I'exécution du budget, dont le gouver-
nement est responsable envars |3 natlon. Pratlquement, cette fonc-
tion de surveillance ast conflée en dernier ressort 3 I'Assembléa
fédérale. Cependant, celle-ci na paut, en séance pléniére, se consa-
crer & la vérification de la comptabilité dans la détall. Elle exerce les
prérogatives que lul conféra I'article 85 de la Constitution en con-
flant ce réle de vérification & une organlsation ad hoc, se réservant
de se joindre ou non 3 ses conclusions. La question du contrble a
une teile Importance en comptabilité publique qu’elle ful souvent
débattue au seln des Chambres et donna lleu & plusleurs étudas et
rapports du Conseil fédéral.

Le 5 Julllet 1878, I'Assemblée tédérale adoptait le postulatl sul-
vant : « Le.Consell fédéral est invité & examiner I3 question de I'éta-
» bilssement d’'une Cour des comptes, en application de V"article 85,
» chiffres 4 et 11, de la Constitution fédérale, et, si cette question est
» résolue alfirmativement, quels sont les pouvoirs qul dolvent lui
» &ére conférés et les obligations & lul Imposer». Les Chambres
devalent avolr perdu conflance dans la possibilité de contrbler
Factivité de I'exécutif pour demander eiles-mémes d'étre démunles
d’une prérogative constitutionnella. Le Consell fédéral, sens préjuger
en rien de le question de la création d'une Cour des comptes, Instl-
tualt un service de contréle complétement indépendant de I'adml-
nistration (réglement de 1877 sur V'organisation de l'administration
des finances). En juln 1877, un nouveau postulat demandait, en atten-
dant que f0t réso'ue la question d’'une Cour des comptes, d’'étendra
les compétences du Bureauv de contrdle nouvellement étsbll. Les
deux postulats restérent & V'étude. En- 1878, "Assemblée fédéraie
remit en discussion la Cour des comptes. Par arrété fédéral du
21 tévrier 1878 1l fut décldé d'abandonner cette solution comma
conduisant & une complication des flnances et une dimlnution de la -
responsabllité des fonctionnalres.

En 1881, la Conseil fédéral revint Jul-méme sur cette question,
Qui pareissalt liquidée, eu sujet das compétences & donner au
Bureau de contréle. L'Assamblée fédérale et le Consell fédéral
eboutirent aux mémaes conclusions que précédemment ; Il n'y eut pas
de Cour des comptes at, par la 1ol du 11 décambra 1882, le Buraau
de contrdle acqult la compétence d'étendre son activité & toute
'administration. Cependant, vu I'extension prise par la comptabliité
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fédérale, 1a quastion de la Cour des comptes vint darechef en dls-
cusslon en 1890, 1892, 1894 ot enfin en 1895, od, a la sasslon de juin,
F'Assemblée fédérale adopta un nouvedu postulat:accepté . par le
Consell fédéral pour axamen. Le 10 décembra 1900, le Consall fédérai
fit rapport ; il aboutissalt & des conclusions négatlives at démontrait
dque le Bureau de contrble, amélloré constamment, convenall parfal-
tement & nos Institutions. |l constatalt aussi & quel point la Cour des
comptes existant dans d’'auires pays, en France particullérement,
lalsse & désirer; par suite de ce systéme, les comptes ne sont
approuvés trés souvent que 10 ans aprés la cldture de I'exercice. En
Sulsse, au contralre, non seulement le compte d’Etat est appouvé
dans le couram de I'année qui sult la clbture, mals encore e Bureau
de contrdle vérifle préalablement les mandats de palemant,
«Un contrdle exercé de cette fagon forme la base la mellieure et la
» plus sdre d’'un budget réguiier » *). Et la Consall fédéral de conclure
que les Chambres dolvent, par un examen sérleux, s’‘assurer gue le
budget qu'ellas votent recolt «une fldéie exécution el que les
» fonds du budget ont &t& employés conformément 3 leur volonté at
» @u mleux des Intéréts du pays. Sl cet examen réclame aujourd’hui,
» en ralson de l'accroissement du budget, un plus grand effort et un
» peu plus de temps qu‘autrefols, les Chambres dolvent s’imposer
» cet effort et consacrer le temps nécessalre au contréle des comp-
» tes. Elles n"ont pour cela qu'd décider, comme nous la proposons
» dans la lol sur les rapports des deux consells, qu'une commission
» permanente sera chargée, par elle-méme ou par une délégatlion,
» de vérifier tfrimestriellement, toutes les pléces de la comptabllité
» et de suivre alnsl de prés I'emplol des crédits budgétaires. Ce
» contréle d’'une commisslon parlementeire, dans les condlitions nou-
» velles ol |l s’exercera, comblné avec le contrble plus complet et
» plus serré que nous proposons d'organiser au Département des
» FInances sur tous les services de I'administration, aura certaine-
»ment plus d’'efflcaclté que le contréle lent, imparfait et fort col-
» teux d’une Cour des comptas » %)

C'est alors qua, par 1a lol fédérale sur les rapporis des deux
consells, du 9 octobre 1902, abrogeant celle du 22 décembre 1849, on
institua les Commisslons parmanentes des flnances du Consell natlo-
nal el du Consell des Etats. Las Commisslons financléres ont pour
tdche de contrdlar le budget, les. crédits supplémentaires et le
compte d’Eiat (article 24) ; elles nomment chacune, parmi leurs mem-
bres, trols délégués, constituant la’ Délégation das finances (arti-
cle 25) chargée du contréle et de la survelllance de toute la gestlon

1} Repport du 10 décembre 1900, p. 24,
2) Ibidem, p. 25 et 26. . 1
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financiére ; en tout temps, elie a un droit de regard dans la
comptabllité des départements (articie 26). Le falt que la Délégation
peut disposer de toute la correspondance, des protocoles de revi-
slon et, d'une manlére générale, de tous les actes &manant du
Contrdle des flnances, donne & ce dernier une pulssance dépassant
celle d'un simple organe de vérification administrative,

Le Consell fédéral ayant démontré sa volonté d'arriver & un
contréle efficace, il ne fut plus question de modifier notre systéme
de contirble jusqu’en 1918, année ol le Consell des Ftats invita ie
Consell fédéral & soumetire & un nouvei examen la question d'une
Cour fédérale des comples. Par suite de différentes circonstances,
le Gouvernement ne flt rapport & 'Assemblée que le 18 novem-
bre 1924. Les concluslons de ce rapport sont parellles & celles énon-
cées en 1900. Le Consell fédéral y invite 8 nouveau ies Chambres
& ne point se dessaisir de la prérogative constitutionnelle que leur
conférent « le drolt et e devoir d’examiner, de discuter et d'approu-
» ver tes comptes de i‘Etat » et & continuer & « contréler elles-mémes
»I'emploil des crédits budgétaires et extraordinaires qu'eiles ont
» votés » '), Pour terminer, e Conseil fédéral fait élat de l'expérience
acquise par le Contréle des flnances qui a démontré son aptitude 3 la
vérification préventive, aptitude que ne posséde pas une Cour des
comptes, et sa valeur administrative pour I'appiication d'une poll-
tique d’économie par la vérification matérielle des dépenses, petites
et grandes.

Le dermier réglement concernant le Controle des finances date
du 2 avril 1927 ; il prescrit notamment a son article 4 : Le Contréle des
finances est chargé spécialement :

a) du contrdle des crédits effectué sur la base des mandats de
paiement signés par les administrations compétentes. Les ordres
de palement sur le compte d‘administration, le compte cepltel,
les fonds spécleux et les dépéts, ne peuvent éire exécutés que
s'lls portent le visa du Contréle des finances.

b) de velller & ce que les receties et dépenses soient strictement
comptabHlsées sulvant les prescriptions.

c) du contréle de le Compiabilité centrale sur la base des bllans
mensuels établis par cette dernlére.

On serait tenté de croire que l'expression « crédits » se rapporte
unlquemant aux crédits budgétaires, c’est-a-dire au compte d’admi-
nistration, comme c’étalt le cas avant 1927, le réglement du 24 fé-
vrier 1903 disant expressément « crédits budgétaires » (article 5,

1) Page 2 du rapporl.
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litt. A. a.); mais le Consell fédéral ne voit pas d'un bon il que,
sinen toutes, du. moins une partie des opérations du compte capital
soient ,vérifiées post factum. C'est pourquol dans son-rapport du
13 décembre 1924, il insiste sur le fait que le nouveau régiement sou-
mis & 'approbation des Chambres Impose au Contrdle das finances
« 'obligation générale de vérifler préalablement et de viser tous
» les ordres de paiement sans exception ». If veut assurer «1’inté-
»gratlté du contrdle préalablen

2. la procédure.

il n‘existe aucune lol sur [‘é1ablissement du budget de la Confé-
dération ; les dispositions y relatlves sont disséminées dans la Cons-
thution, [es arrétés fédéraux et ceux du Consell fédérai.-

L'article 85, chiffre 10,.de la Constitution se borne 3 attribuer aux
Conseils légisiatlfs la compétence d'établir le buddet, ¢'est-a-dire
de voter les crédits, et d'approuver les comptes de FEtat. L'arti-
cle 102, chiffre 14, attribue au Conseli fédéral le soln de proposer le
budget et de rendre les comptes des recettes et des dépenses.

Les dispositions de détall les plus Importantes relatives .au
budget ont été édictées par le Consell fédéral. I} ¥ a lieu de consi-
dérer comme instructions du méme genre les arrétés pris au cours des
années par 'Assemblée fédérale lors des délibérations sur le bud-
get, le rapport‘de gestion du Consell fédéral et le compte d'Etat.
La loi fédérale sur les rapports entre le Conseil national, ie Consell
des Etats et le Consell jédéral, ainsi que sur la forme de la promul-
gation et de la publicatiocn des lois et des arrétés, du 9 octobre 1902,
conlient, aux artices 23 & 26, des prescriptions relatives & I'élabors-
tion du budget et du compte d'Etat. Les articles 75 et suivanis du
réglement sur l'organisation de I'administration des finances et la
gestion de la comptabilité et des calsses fédérales, du 19 février 1877,
étant surannés, on les a abrogés et remplacés pat les dispositions de
I'ordonnance du Conseil fédéral, du 29 juin 1945, sur les services de
caisse, de palements et de comptabllité dans I'administration fédé-
rale.-Cette ordonnance, applicable & tous les services fédéraux, &
I'exception de iI‘Administration des PTT., de la Régle des alcools et
des régies du Département militaire, pose en particuller les régles
du budget, consacre la centralisation des opérations de calsse et
définit les systémes comptables dont 'administration dolt faire usage.

Conformément & l'arrété fédéral concernant l‘organisation et
I'activité du Conseil fédéral du 28 -juin 1895, le Département des
finances rassemble les projets de budget éiaborés par les différents
départements, les examine, les modifle au besoln et propose le
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budget au Consall fédéral. Celul-cl discuta le projet et, aprés son
adoption, la ramet au Département des finances pour la mise au
point. La projet définitit est anfln soumis aux autorités législativas.

Le Département des finances et des douanes & qul incombe le
soin da e préparer’), doit étre en possession das avant-projets das
départaments, de la Chancellarie, du Tribunal 1&déral et du Tribunal
des assurances avant la 1¢r saptembre qul précéde l'exerclca bud-
gétalre %). Jusqu'en 1864, les Chambras ne tenant qu'une sassion
annuella en juln, les avant-projats devaient étre remis au Bureau des
finances le 30 mars au plus tard®). Enfin, chaque année, la Consall
fédéral arréte les directlves concernant Finscription et I'évaluation
des crédils budgétairas *).

Les avant-projats étant en maln du Département des flnances,
la procédure ast alors la suivanta :

L'Administration des flnances assemble les avant-projats dans
Fordre des chapltres, les vérlfie quant au fond at 3 la forme et fait
procéder 3 I'lmpression de l'avant-projet provisolra & 1'Intention du
Conseil fédéral. La rédaction définitlve dolt éire terminéa pour le
1cr novembre, car ie Consel] fédéral ramet aux Chambras, ou plus
précisémant & la Commisslon pariementalre des finances, le projet
imprimé& un mois avant la sesslon de décembre®). Aux termes de
I'article 85 de la Constitution, 1l appartlent aux Chambras de discutar
le projet, da 'amender au besoin et d'an faire le budget définltif.

Une procédure d'exceptlon a é&té prévue au Département mili-
talra; au mols de mal, Il présenta au Consell fédéra! un budget dit
du matériel qui sara soumis au Parlemant & la sasslon de juin déjA.
Le budget du matérlal fait tout de méme partie du budget général,
mals cette fraction est traitéa séparément pour faclliter I'acquisition
et la fabrication du matérial de guerre aux conditions les meiileures.
i 2¢t consldéré comma étant confldantial ®).

Aux sesslons da juin at de décembre, le Consall fédéral propose
aux Chambres les crédits supplémentalres at, 3 la session de prin-
temps, las reports de crédits de Fannée é&coulée. Les reports da
crédits concarnent das crédits périmés, partieliemant ou totalemant
Inutilisés et qui avalent &té accordés pour des ouvrages, des masu-

1} Lol du 24, 3. 14, article 33,

2) A. C. F. du 17, 6. 02,

3) Réglement de la Complabllité du 4. 12. 1854, article 24.
4) A. C. F. du 29. & 45, article 3, chillre 3.

$) Lol du 9. 10. 02, article 23.

6) A. C. F. du 29, 6. 45, articla 2, chiftre 2,
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res, des acquisitions ou des études n'ayant pas pu &tre exécutés au
cours de. l'exercice écouléd’). La procédure en matldre de crédits
supplémentalres et de reports de crédits est, pour le surplus, celle
qui est sulvle pour le budget annuel.

" Enfin, « sl 'autorisatlon préalable ne peut &tre requise pour une
» dépense urgente, les offices doivent demander une evance de
» crédlt au Consell f4déral » 2),

L 4

5. Princlpes budgétalres,

En drolt, sinon en fait, le budget de le Confédération est finan-
cler, de méme que le compte d’'administration. Cela découle de
Varticle 2, chiffre 1 de l'ordonnance du 29 juin 1945 qul prescrit que
« le budget annuel et les reports de crédits approuvés par les Cham-
» bres, elnsl que-les crédits supplémentalres ouverts par elles, cons-
» tltuent la base des recettes et des dépenses du compte
» d'administration ». Cet article est excluslf; par conséquent, le
budget et le compte ne peuvent pas se rapporter & des charges et
des revenus ne présentant pas le caractére de dépenses et de
recettes. '

Il ressort également de cet article que la valldité des crédits est
en principe d’une année. En princlpe seulement, car le Conseil fédéral
fixe le date de la cléture des comptes, c’est-a-dire la fin de la
période budgétaire complémentalre su cours de laquelle les offlices
peuvent encore disposer des crédits qul leur sont ouverts®). La
possibllité qu'ont les offlces de demander le report sur 'ennée sui-
vante de certalns crédits partlellement ou totalement inutillsés ne
slgnifle nullement que les crédlts reportés ne sont pas périmés a la
fin de 'année comptable; lls ne servent en fall qu'a évaluer de
nouveaux crédits également soumls & I'approbation des Chambres.
La régle sppliceble au budget est donc celle de la péremption
annuelle des crédits. La poriée de cette régle n'est pas rédulte a
priorl du falt que les crédits partlellement ou totalement inutilisés
peuvent étra affectés & des fonds ou & des provislons si des disposl-
tions le prévolent expressément ) ; mals celles-ct sont généralement
congues de telle maniére que la péremption des crédits devlent illu-
. solre. Volcl, & titre d’exemple, les deux dispositions les plus récentes
& ce sujet:

1) A. C. F. du 29. & 45, article 4, chiffre 2.
2} Ibidem, erticie 2, chiffre 3.
5) Ibidem, article 4, chiffre 1.
4y Ibidem, articie 4, chiffre 3.
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Le Consell tédéra) a autorisé Ia création d'un « fonds de a biblio-
» théqua nationale ». Ce fonds sera constitué et allmenté notamment
par I'attribution des sommes non dépensdes sur la crédit ordinaire
pour 'acqulsition et la conservation des coilections. « La direction de
» la bibliothéque ne pourra prélever sur le fonds des sommes supé-
» fleures & 500 francs sans Vassentiment du président de la commis-
» sion de la bibliothéque. L'autorisation du chef du département de
» Fintérieur sera en outre nécessaife pour tout prélévement de plus
» de 5000 francs » ). L'arrété ne prévoit pas l'autorisation préalable
das Chambres.

Une proviston a été créée sous le nom de « fonds de renouvel-
» lement pour cycles militalres », qui "est alimentée par différentes
recettes et « au besoln, par une somme & Insérer dans ie budget » %).
« le département militaire peut autoriser l'intendance du matériel
nde guerre &8 payer directement sur le fonds de
nrenouvellement les acquisitions urgentes de pléces de
» rechange pour cycles, & concurrence de 5000 francs dans chaque
» cas... Le Consefl fédéral statue sur les dépenses non renouveiables
» qui excédent 50.000 francs » %).

Dans les deux cas, i‘affectation des crédits non dépensés a
notamment pour effet pratique de prolonger indéfiniment la validité
des crédits budgétaires.

En Suisse, le budget a le caractére d’un arrété fédéral non sou-
mis au référendum, ¢’est-a-dire qu'il n'est pas de portée générale au
sens de l'article 8% de {a Constitution. On le considére comme une
norme impérative fixée au Gouvernement et, a ce titre, les offices
doivent faire en sorte « que les crédits ne scient pas dépassés» ')
ot le Contréle des finances dolt velller « & ce que les recettes et
» [es dépenses solent strictement comptabilisées suivant les pres-
ncriptions du budget»®; iarticle & du réglement du 24 fé-
vrier 1903 prévoyalt méme qu’en « aucun cas le contréle des finances
» ne dolt viser un mandat de palement par lequel le crédit serait
» dépassé ».

Les dispositions en vigueur prescrivent expressément d'applii-
guer au budget le princlpe de luniversalité et celul du produit

1} A, €. F. du 24. 10. 45, article 5.

N A C F du ld 7 44, asticle 2.

3} Ibidem, article 3.

4} A C. F. du 29. & 45, arlicie 5.

5} Raglement pour le contrdle des finances, du 2 avril 1927, article 4-b.
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brut'). Ces dispositions ne sont. toutefols pas applicabies au Che-
mins de fer fédéraux?), d FAdministration des postes, télégraphes
et téléphones, 3 la Régie des alcools et aux &tablissements en régie
du Département militaire *). La iégistation ne postuie donc pas Funité
budgétaire. En outre, la portée du principe du produit brut, dans ce
‘qu'll a de trop absolu, est rédulte au sujel des rétrocessions de
dépenses effectuées avant le cldture des comptes. Ces rétrocassions
doivent éire portées en diminution des dépenses. H en va de méme
de ceilas effectuées aprés la cibture, si les crédits qu'eiles concer-
nent ont é1é reporiés. Dans tous les autres cas, fes rétrocessions de
dépenses sont comptablliséas aux recettes de i"Administration des
finances ‘).

- Le-principe de la spéelalité, sans étre énoncé, a loujours été
appliqué aux budgeats de la Confédération; la question ne
s'est jamals 'posée de fsire voter aux Chambres une somme
forfaitaire pour les dépenses ou pour les recettes. Tacitemant, le .
léglsiateur a admis que 1a matiére budgétaire dolt étre répartie en
rubriques o0 sont groupées les dépenses ou les recettes de méme
nature ou s'appliquant su méme objet. La réglement de 1877, par
axemple, prescrit da tenir un registre indiquant « d’aprés les rubri--
» ques du budget» I'ensemble des opérations de la calsse *); celul
de 1903 interdit au Contrbie des finances de viser un mandat « par
» laquei le crédit serait dépassé, qui constituarait un virement de
» crédit ou qui concernerait une dépense non prévua au budget» ®) ;
Fordonnance du 29 juin 1945 interdit aux offices « d’utiiiser les cré-
»dits & des fins auxqueiles ils ne sont pas destinés » 7). Quant aux
dispositions relatives au degré et au genre de spécialisation des
rubriques, il n‘existalt guéra, jusqu'd ces derniéres années, que des
résoiutlons par lesqueiles les Chambres demandalent au Consell
fédéral « de donner au budget une contexture aussi claire que pos-
» §ible et de ne modifier 1a dénomination, 'ordre et ie nombre des
» chapltres qu‘en cas d'absoiue nécessité » %). Une innovation dans ce
domaine est certainement le plan des comptes, introduit pour la
premiére lois au budget de 1940.

1) A, C. F. du 29. & 45, arlicie 3, chitfte 2.
2) Lol du 23. 4. 44, article 15,

5) A C. F. du 29. 4. 45, article 1, chitire 2.
4) idem, article 7, chiffre 2,

5) Réglement du 1%. 2. 1877, articte 11

&) Raglemen! du 24. 2. 03, arlicle 6.

7y A. C. F. du 29. 6. 45, articte 4, chitfre 4,
8) Deighaut, p. 23.
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lil. EXPOSE HISTORIQUE ET DESCRIPTIF

1. Introduction.

*

La forme et le fond du budget et du compte d’Etat n‘ont pas
varié sensiblement de 1250 a 1914. Disons qu'll y a eu évolutlon iente
et Imperceptible, accompagnée quelquefols de crises de crolssance.
Les réformes ont &té plutdt rares.

Au budget d'un exercice correspond toujours la premiére partle
du compte d'Eat intltulée compte d’'administration. Les dépenses et
recetles figurent a I'état de prévisions dans le premier et & I'état
effectif dans le deuxiéme de ces documents. Celte concordance nous
dispense ainsi de 1a description du budget. Mentlonnons toutefols
que celui-ci contient, & titre de comparalson, les chiffres du compte
de lI'exerclce écoulé (1?0? par exemple) et ceux du budget de V'exer-
tlce courant (1910) en regard des prévisions de l'exercice suivant
(1911), tandis qu'au compte d'administration, nous trouvons les chif-
fres de V'exerclce écoulé (1910), ceux du budget, y compris les cré-
dits suppiémentalres, et ceux du compte de l'exercice arrété (1911),
ainsi que les différences entre les prévisions budgétalres ef les
résultats comptables.

2. Le budget de 1850 A 1915,

Le premier compte d’administration de la Confédération conte-
nait une foule de délalls, conformément aux méthodes de ce temps;
il se caractérlse par son unlversallté, son unlté absoiue et I'&tat brut
des dépenses et des recettes qui y figurent. Le budget de 1850
comprend les chapltres suivants :

I Intéréts passifs.

Il Frals d’administration {A. Conseil national, B. Consel! fédéral, C.
Commissions et expertises, D. Chancellerie tédérale, E. Penstons).

Il Départements {A. Polltique, B. de I'Intérleur, C. Militalre, D, des
finances, E. du commerce et des douanes, F. des postes et cons-
tructions, G. de la justice et de la police).

IV Régales et administrations {A. Administratlon des douanes, B.
Administratlon des postes).

V  Imprévu.
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Trds rapldement de nouvalles tiches s'imposent & ['Etat qui
nécessitent |'inscription de nouveaux articles au budget: aux deux
« régales et administrations » s’ajoutent en 1852 I'’Administration des
télégraphes, 'Intendance des poudres et l'Intendance des capsules
pour amorces, la Monnale en 1853, le Polytechnicum en 1857, les
ateliers des télégraphes en 1840, la Régle des chevaux en 1844, le
laboratoire de Thoune en 1867, les Ateliers de construction en 1849.
L'année 1874 est celle des réformes ; une refonte compléte du bud-
get s‘avére désirable et, pour la premiére fols, les « Régales et admi-
nistrations » qui, depuls 1858, s’appelaient «Administratlons spéciales»
sont Incorporées aux départements. Le compte des dépenses se
présente dés iors comme suit :

I Amortlssement et Intéréts des emprunts.

i Administration générale (A. Consell national, B. Consell des
Etats, C. Consell fédéral, D. Tribunal fédéral, E. Chancellerie
fédéraie).

I Départements (A. Politique, B. de lintérieur, C. de justice et
pollce, D. Militaire, E. des finances et des douanes, F. des che-
mins de fer et du commerce, G. des postes et des télégraphes).

IV imprévus,

Au Département milltaire sont subordonnés la Régle des che-
vaux, les Ateliers de construction et la Fabrique de munition, aux-
quels s'ajoutent la Fabrique d‘armes en 1875 et le Dépdt de munition
en 1878. Une nouvelle répartition des tches entre les conselllers
fédéraux transforme ultérieurement deux départements : I'un devient
le Département du commerce et de I'egriculture, appelé pius
tard Département du commerce, de lI'industrie et de lagriculture,
i'actue| Département de I'économie publique, et I'autre le Départe-
ment des postes et chemins de fer. L'intendance des poudres, subor-
donnée au Département des flnances et des douanes est attribuée
en 1888 au Département militalre. D'autres jalons marquent les étapes
de l'extansion prise par l'actlvité de VEtet. La Division de lagticul-
ture Introdult pour ia premiére fols .au budget de 1893 les termes de
« Statlons d’essals » et en 1900 ceux de « Etablissements d‘analyse
» &t de recherches agricoles », Les dépenses pour I'élevage du che-
val stteignent presque un demil-mililon en 1910, dont fr. 330.000—
pour I'exploitation du Dépbt d’Avenches. Un extralt des compies des
CFF est publlé en annexe du compte d’Etat & partir de 1905 et,
trois_ans plus tard, une seconde annexe se rapporte au service des
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chéques et virements postaux. Disons enfin gu'en 1909, un crédit est
ouvert pour i‘acquisition de la « Pferdekuranstalt » de Berne.

Jusqu'en 1889, les principes adoptés -en 1850 sont scrupuleuse-
ment observés, C'est en 1890 que le budget cesse pratiquement
d'étre brut: les recettes et les dépenses des établissements mili-
talres en régie ne sont plus indiquées au budget général qu'en
avant-colonne, seul le résultat net étant incorporé aux dépenses ou
aux recettes budgétaires. Une remargue en marge du compte d'Etat
pour 1895 (page 35) nous apprend que la Monnaie fédérale, dont
les recettes et les dépenses se balancent, ne flgurera plus dans les
comptes. Cet &quilibre entre les recettes et ies dépenses est pure-
ment lilusolre du reste; il provient du fait que I'excédent réel des
recettes ou des dépenses est viré au fonds de réserve de la mon-
naie, a titre de dépense ou de recette budgétaire.

On justifie ces entorses faltes au principe du budget brut par
ie désir de ne point enfler inutilement le total des recettos et
dépenses ; c’est ainsi qu'en 1907, le chef du Buresu des finances,
M. Imboden, écrivalt dans le «Dictionnaire géographique de ia
Sulsse» ) :

« Le budget est une prévision de receties et de dépenses brutes,
» celles-ci étant indiguées dans toute ieur étendue. i y a cependant
»une excepiion au Département miiitaire pour 'administration des
» poudres, la régle des chevaux et les ateliers militaires (ateliers de
» construction, fabrigues de munitions et fabrigues d’armes), dont on
» n'Inscrit que le produit net. On a adopté ce systéme pour ne pas
» falte paraftre les dépenses globales du Département militaire plus
» élevées qu'elles ne le sont en réalité. Ajoutons encore ici que le
» budget de i'administration de la Monnaie n’influe en rien sur le
» budget général de la Confédération; le bénéfice réallsé sur les
» frappes est en eftet versé chaque année au fonds de réserve de
» la Monnale, tandis gu'inversement c’est ce fonds qui dolt couvrir
» las déficits éventueis »,

Au budget pour 1911, la méthode innovée en 1890 et répétée
en 1895 est appliquée aux établissements agricoies, viticoles et arbo-
ricoles de Liebefeld (Berne), Lausanne et Wadenswil, au Dépbot d'éta-
lons et de poulains, alnst qu’a ’Administration des PTT. il en est résulté
un abalssement considérable des dépenses et des recettes budgé-
taires qui, de 159 et 154 millions de francs en 1910, tombent & 92 ot
90 millions en 1911. En mé&me temps, est consacrée la rupture d’unité

1) Dictlonnalire géographlque de la Suisse, Neuch8tel 1908, Tome V, p. 363
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du budgat. Le Consell {édéral na se raliie pas sans réticence 3 ces
innovations. Dans son massage gux Chambres, du 8 novembre 1910,
il s'exprime alnsi: « las budgets et rapports & l'appui de tous les
» établissements fédéraux en régla se trouvent actueilement réunis
» dans un appendice du projet de budget et classés dans l'ordre
» ol fls figuralent jusqu'd ce jour au budget principal. Cette &llming-
» tion répond également & un veeu exprimé par V'ancienne déléga-
» tlon des finances. Bien que ce schéma de comptabilité offre 'avan-
» tage d'établir.la distinction entre les services administratifs qui
» exercent une activité économique et ceux dont les fonctlons sont
» purement administratives, nous n‘en avons pas moins hésité un
» certain temps avant d’en décider 'application, car il présente ausst
» certains inconvénlents sur lesquels nous voudrlons ancore dire
» queiques mots en passant. On ne peut méconnaitre tout d'abord
» que le nouveau mode de faire rompt 'unité qui exlstalt dans la
» disposition de notre compte ou toutes les sections administratives
» figuraient & la sulte des services généraux auxquels elies sont
» subordonnées. Il se peut, en second lieu, qu‘lcl ou id et notamment
» & l'étranger, ol I'on n'est pas partout su courant des conditions
» particuliéres de notre pays, on se fasse désormals une fausse Idée
» de limportance de notre Etat en comparant superficlellement les
» nouveaux bilans réduits de nos budgets avec ceux d'autres. pays.
» En. dernier lieu, la comparaison de nos budgets et de nos comptes
» avec ceux des années précédentes sera molns facile».

Il y auralt encore lieu de signaler une réforme qui eut des consé-
quences durables sur la forme du budget et du compte d’adminis-
tratlon. Jusqu'en 1910, le Consell fédéral soumettait aux Chaibres
«un tableau récapltulatif das divaers asticles budgétalres {budget
» proprement dit} et un message a 'appui ». Au budget de 'exercice
pour 1911, « ces deux documents.sont fusionnés en une seule publi-
» cation dans laquelle le budget figure 3 la page de gauche, tandis
» que l'on consigne sur celle de droite, autant que possible enregard
» des rubriques et chiffres correspondants, les motifs et explications
» qui s'y rapportent ». Les rubtiques concernant le pérsonnel sorit
présentées d'une manlére abrégée, en ce sens que «las divers
» emplols de chaque service ou buregu de l'administration. centrale
» ne sont plus énumérés au budget, mals résumés pastout sous une
» ou deux rubriques (fonctionnaires, amployés).» ).

.Dans les derniéres années de la comptabilité camérsle, la publi:
catlon du compte d'administration se {ait sur 225 pages environ. Les
recettes et les dépenses sont encore répartles en quatre chapitres,
& savoir : * AL L

- 1

1) Message du Conseil fédéral dy § novembre 1910, >
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Chapitra premier, Ravenus des immeubias ot das capltaux (recat-
tas) ou Service de la dette (dépensas).

Chapitra deuxiéme, Administration générale.
Chapltre trolsiéme, Dépertements.

Chapltre quatridme, imprévu.

A la base du groupement anaslogique des dépenses ef des
recattes f{igurant les catégarles Intitulées rubriques. La structure,
I'ordre de successlon et la désignatlon de celles-cl, qu'aucun plan
systématique ne régle, varlent & I'infinl. les chapltres premier et
quatriéme concamant des dépenses et des receties groupées
d'aprés leur natura. Au contraire, les chapltres deuxiéma et trol-
sléme, alnsi que leurs subdivisions, reflétent |'organisation adminls-
frative. La sectlon consacrée au Département miiitaire felt nettement
excaptlon 3 cette régie : les rubriques y sont constituées et grou-
pées tantdt selon ia nature des dépenses et des recettes, tantét
d’'aprés le gonre d’activité.

A le fin du compte d'administration, un décompte, sous le nom
da Bllan, étabiit le rapport entre les dépenses et ies recettas. L'excé-
dant des unes sur les autres est reporté au compte capltal en quallté
da déficlt ou da bénéflce du compte d'administration,

Le compta d'administration étalt apparemmaent congu en vua seu-
lement de contréter f'actlvité des organes fédéraux et I'exécution
das prévisions budgétaires et d'étabiir iInfluence da cette activité
sur la valeur da le fortune. Tout porte & conclure que l'activité de
iI’'Etat n'étalt soumise 3 aucune analyse quent & sas canséquences sur
les &téments de fortuna de le corparetion publique et sur la vie éco-
nomique natlonale ; on ne demandsit pas non pius du compte d'ad-
ministration qu'il explique les sources de I'excédent de recettes ou
de dépenses.

3. 1la budget de 1914 & 1939,

Le budget ast resté relativemant stable quant 3 la forme dapuis
ta derniére rétarme importante de 1911. L'année 1923 est caracté-
riséa par la derniére maniestation de la tendance & distinguer au
compte d'Etat les services qul exercent une actlvlié économique de
ceux dont les fonctlons sont essentleliement administratives: le
premier budget de Administratlon des blés est publié en appen-
dice. En 1924, sans que 'on puisse attribuer ce falt & un retour aux
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.conceptions anclennes du budget unique, les comptes des ateliers

milifalres ne flgurent plus dans Fappendice ; les dépenses de ces
établissements sont couvarles par certalns crédits octroyés au Ser-
vice technique mliitalre. DIx ans pius tard, ie budget dé la Régle des
chavaux est incorporé au budgat général. A la faveur de la réforme
comptable commencée au début de la deuxiéme guerre mondiale,
tous les autres budgets, & 'exception de celui des PTT dlsparaitront
successlvemant de 'appendice,

Par une généralisation des articles budgétaires toujours plus
grande, I'étendue du compte d‘administration est molndre en 1939
quelle ne I'4talt 30 ans auparavant, cele malgré l'extenslon prise
par les organes de I'Etat ot bien que le disposition du texte et des
chiffres n’ait pas &té sensiblement modifiée. Le compte d‘adminls-
tratlon, qui se présantait sur 225 pages en 1911, n'en 2 plus que 150
en 1939, dont 130 pour les dépenses at 20 pour les recettes. Les
queique 140 rubriques de recettes et 1200 rubriques de dépenses,
dont plus de 400 concernent le Départament militelre, étalent cles-
sées et groupées de la manlére sulvante au budget de 1939 :

{Recettes)
Chapitre . Revenus des capiteux.

A. Capitaux placés.
B. Capitaux o’ explol{aﬂon
C. Préts aux CFF.

(Dépenses)
Chepitre I. Service de la dette et résarves,

A. Intéréts et commissions.

B. Amortlssements,

C. Affectation de la contribution tédérale de crise.
D. Réserves.

(Recottes et ddpenses)
Chepitre Il. Adminlstratlon générale,

Consell natlonal.

Consel! des Etats.

Consell tadéral,

Chancellerie tédérale.

Tribunal tédéral.

Trlbunal f&déral des assurances.

mTmone»
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Chapitre 1l). Départements.

A, Département politique.

I. Administration générale.
. Légations,
i, Consulats.
IV. Propagande commerciale & {'étranger.

B. Département de V'intérieur.

. Division de l'instruction, des sciences et des arts.

. Secrétariat du dépariement.

. Musée Vela, Ligometio.

. Bibllothéque centrale.

. Bibliothéque nationale.

. Archives fédérates.

. Ecole polytechnique fédérale,

. Laboralolre d'essai des matériaux,

. Ingtitul 1&déral de recharches foresliéres,
. Centrale de chaulfage ot d'électricilé.
. Stalien centrale de méléorclcgie.
Muséea nafional suisse,

rESITQTmEeN®@P

Il. Inspection fédérale des travaux publics.
{It. Direction des constructions fédérales.
V. Inspection des foréts, chasse et péche.
V. Service de 'hygiéne publique.

Vi. Bureau de statistique.

C. Département de justice et police.

l. Secrétariat du département.
ll. Dlvision de la justice.
{ll. Division de la pelice.
V. Ministére public de la Confédération.
V. Bureau des assurances
VI. Buresu de la propriété intellectuelle.

D. Département militaire ').
|. Administration centrale.

A. Chancellerie du déparlement.

i) Mous n‘avons pas toujours Indiqué loutes les subdivisions introduites au campte
d'administralion du Oépartement milltaire qui, par place, compofte cing ou slx
degrés d'analyse.
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B. Service de I'Etat-Major général. .
C. Service de I'Infanteria.

D. Service des Troupes légéres.

E. Service de I'Artillerie.

F. Servica da I'Avietion et da la défense adriznne aclive.

G. Setvice du Génle.

H. Service. de santd el assurance miiitaire.

). Service vétérinalre. . - 3

K. Commissariat central des guerres. o

L Sétvice” technigue militaire. )

M. intendance du metériel da guerre. . L s
N. Service de la défense aérienne passive.

Q. Justice mlilitalre.

II. Instruction de I'armée. "

A. Persopnel d’instruction (1. Etat-Major général ; 2. Inlanterie ; 3. Troupes 14-
T géreé 21 troupes des transports asuiomobiles ; 4. Attillerie ; 5. Troupes
dfavi‘alinn_el de défense contre avions; & Génie; 7. Troupas du setvice
de santh ; 8 Troupes du service vétérinaire ; 9. Trovpes des subsistances).

B. Instruction (1. Recrutement ; 2. Ecoles de recrues ; 3. Cours de répétition ;

L. 4 Ecoles da cadres ; 5. Transporis par chemins de fer des écoles 2t des
<ours ; 6 Insiruction préliminaire ; 7. Développemsnt de [instructlon hors
du service). L

C. Commsndements eot.inspections (1. Commandants des unitds d'armée ; 2.
Inspections}.

D. Logemeant (1. Explellslion des casernas féddérales ; 2. Aulies dépenses pour
le lsgemenlt), * <% -

E. Frestetions en vue d'aflléger le service militaire (1. Assurance militalre ;
2. Secours militelres ; 3. Frals de remplacement des instituteurs ; 4. Ha-
billement ; 5. Olitdrence da prix sur las chaussures délivrées eux mili-
taires).

. Equipement de Farmée. : .

A. Achet de malériel {1. Essels ; 2. Contréle du metariel du service technique
militaire ; 3. Heblllement ; 4. Armes ; S. Equipemen! persopnel ; & Muni-
tlons ; 7. Matdriel de corps el d'écoles ; 8. Matétiel de ceseme ; 9. Ma-
1&tlel d’Instruction). '

B. Entrellen el remplacamaent du malériel (1. Exploilallon des arsenaux 16dé-
raux, dbpbts de munitions 2t megasins 3@ munitlons ; 2. Entretlen ; 3.
Loyers et fermages ; 4. Frals de iransport; 5. Matériel de remplacement ;
& Megasins saniteires). T

IV, Chevaux.
A. Chevsux de cavaizrie (1. Remplacement des chevaux; 2. Dépél de re-

monta ; 3. Inspecllons des chevaux; 4, Frels vétarinelizs apiés te
service),
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8. Régle dos chevaux.
C. Livraison des chevaux.

V. Fortifications.

A. Gatherd (1. Adminisiration ; 2. Entretien des ouvreges ot remplecement du
matériel ; 5. Subventlon 3 I'Associstian scalalre d'Andermati).

B, Saint-Maurica (1. Administration ; 2. Entretien des ouvrages el remplacement
du matértel ; 3. Subvention 4 1a commune de Llevey-Morclos ; 4. Centre
d'Instruction des chient de querre).

C. Couverture do frantlére.

VI. Service des communicetions.

A. Servico des autompblles (1. Adminlsitalian; 2. Frals d'oxploliailan ; 5. Aug-
mentatian does camions utllisables per I'armée).

8. Servico de I'eviastion milltaire (1. Administratian; 2. Matériel d'exploitation
ot de ramplacement, entretlen général),

€. Service topographlque (). Administratian ; 2. Dépenses d'explaltation).

Vil. Défense eérienne passive de la populetion civile.
Vill. Dépenses extraordinaires dues ¢ le nouvelle orgenisetion
des troupes,
IX. Participation & I'Exposition netlonele de 1939,
X. Mise sur pied extracrdineire des troupes.

E. Département des finances et des douanes.
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I. Administretion des finances.

A, Divisian principate,

B. Intendance des immeubles.

€. Sorvice du personnal ot de |'assurance de I'administration centrale.
Q. Taxes des PTT.

E. Assurance de [Inventalre.

Il. Administration des contributions.
lil. Administration des douanes.

A. Persannel de conditian civile.

8. Carps dos gardes-frontlére,

€. Seclion des draiis sur ley fabacs.

D. Oflice central pour le contrble des métaux précieux,
€. Soctlan paur i'Imposilion des boissons,

F. Divers,

iv. Contréle des finences.
V. Commission fédérale des banques.

A, Cammissian.



B. Socétarlat.

VI. Bureeu des poids et mesures.
Vil. Mesures eyant pour but d'assurer Iapprovlslonnernem du
pays en blé. ’

F. Départamant de I'économie publiqua.

l.e Secréterlet du département,

lL.b Service du contrbie des prix.

Il.a Dlvision du commerce.

I.b Service des importations et exportations.

. Office 1édérel de I'industrie, des arts et métiers et du travall.
IV. Office fédérel des assurances soclales.

V.a Division de 'agriculture.

V.b Office du ravitaillement en lalt. .

VI. Office vétérinalre. .

A. Administration.
B. Service vélérinaire & la trontiére,

VIl. Mesures prises pour empécher le renchérlssement.

G, Départemant des postas et des chamins de fer.

I. Contentieux et secréteriat.
1. Office des trensports.
. Office aérien.
IV. Service des eaux.
V. Office de I'économie électrique.

Le chapitre IV du budget ne contiant qu'un saul poste réservé
aux Imprévus,

Las régles suivantes régissent la désignation des rubriques : les
chapltres sont numérotés da | a 1V, aux recettes comme aux dépen-
sas; leurs subdivisions sont désignées

auy 1er degré par les letires majuscules (organes de I'administration
ou départaments),

au 2 degré par les chlmas romains {(divisions, bureaux , setvices),

au 3me dagré par, las lattres majuscules (subdlvlslons adminisira-
tivas).

Les chiffres arabes et las lettras minuscules désignant les rubrl-
quas el les sous-rubriquas. ..

Telie ast la régle ; mals la numérotation das groupes de la classi-
ticatlon administrative des dépensas at das recettes n'a rien d'ab-
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solu, Le chapitre | englobe les rubriques ne concernant aucun sef-
vice en particulier, rubriques que I'erticle 73 du réglement de 1877
qualifie de «frals d’administration généraie » ; ce chapitre ne con-
nait que la classification spécifique. Au chapitre ill, le Département
militaire falt usage d'un systéme mixte ol les classifications admi-
nistratives, spécifiques et par genre d'activité s’‘enchevétrent sens
méthode perceptible. On y & constitué des groupes du quatriéme, du
cinquiéme, voire méme du sixidéme degré, pour fesquels il a fallu
recourir tantdt aux chiffres arabes, tantdét aux lettres minuscules,
réservés ailleurs & la désignation des rubriques.

Les quatre groupas formant le Département palitique ne résul-
tent pas d‘une ciassification administrative des dépenses au sens
absolu du terme. Le groupe |V, propagande & "&tranger, ressortit &
la classification matérielie. Parelllement, les groupes du Département
des flnances, désignés «taxes des PTT», «assurance de llnven-
talre», «personnel de conditlon civile», «corps des gardes-fron-
tiére », et « divers » procédent de la nature ou de i'objet des dépen-
ses. Le groupe il E VI, « mesures ayant pour but d'assurer I'appro-
» visionnement du pays en blé» constitue, malgré les apparences,
un groupe administratif de dépenses ; on vy fait figurer le résuitat net
de I'Administration des blés. Enfln, le Département de I'économie
publique s'écerte également de la classitication administrative en
son groupe VI « mesures prises pour empécher le renchérissement »,

A la présentation incohérente du budget s'ajoute, dans la
pérlode de i'entre-deux guerres, une absence regrettable de
méthode quant aux principes fondamentaux. L'universalité du budget
en particulier n"a pas résisté aux assauts répétés des crises économi-
ques et de la guerre & nos frontléres. Chaque période troublée a
accompli une partie de I‘'ceuvre d'effritement de ce principe idéal,
auquel e Consell fédéral ne renonce pas malgré tout. « il y a quek
» ques années, lit-on dans son message aux Chambres du 2 septem-
» bre 1933, quand le situation se fut eméliorée, nous avons edopté’),
» pour y rester définltivement fidéles, le principe de funiversalité
» du budget, qui exige que toutes les dépenses, tent ordinaires
» qu'extraordinaires, figurent au budget et, par conséquent, soient
» portées au compte d’administration». le Consell fédéral n‘enten-
dait nuilement affirmer que fes dépenses dussent obligatoirement
figurer au compte d'administration de l'exercice au cours duquel
eiles étalent faltes. Certaines dépenses, au contraire, &taient enre-
glstrées au compte cepital ol, sous le titre de «dépenses & amortir,
elles figurent & 'ectlf du bilian ; I'extinction de ces non-valeurs, éche-

1) Le 15 juin 1927.
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lonnée sur plusigurs années, gréve alors les comptes d’administra-
tion subséquents. Ce procédé, inauguré en 1924, s'appliqua dés 1933
-Aux -dépenses Lfaites ven vue du renforcement 'de la défensae
natlonale ’} .

Le . compte d administration anserré dans les limites rigides. du
classement des. rubriques inspiré du budget de 1850, demande & étre
doublé d'une statistique des dépenses et des recettes énvisagées
sous l'angla de leur nature, de leur provenance et de leur destina-
tion. De péles tentatives furent faites dans ce sens par ie Bureau
fédéral de statistique jusqu'en 1928 ; I'Administration des finances
répondlt panieilement a4 ce besocin dés 1937. Au compte d’Etat de
cette année, on trouve 12 tableaux synoptiques des flnances de’la
Confédération de 1931 & 1937. Toutefois, le dépountemem statlsthue
du compte d’administration sboutit 3 des résultats’ .peu sars ot
dépourvussouvent de caractére comparatif et de continulté ;' il se
haurte 3'la diversité de la désignation des postes, a'la compiaxité
de leur nature 'etfg' Finterpénétration des matiéres qu'ils ‘contiennent.

Sans doute,"la répartition de 1a charge dans 'e temps, conformé-
ment & I'idée exprimée par Jéze, parait autoriser le méthode d’enre-
glstrement des dépenses dites & amortir; la nolion du budget,-en
faveur dans les cantons, selon laquelle il ast un moyen de-fixer la
cote des impdts, la-justifie égaiement Mais les exparis aux écono-
mies ne partagent pas cet avis'et estiment que les dépensas & amor-
tir sont une entorse falte au:princlpe de Vuniversalité du budget,
entorse préjudiciable & la clarté du compte d’Etat et du bilan ?).
Quoi qu'll en soit, le Conseill fédéral ne put donnar suite 4 son Inten-
tlon de «rester fidéle» au principe de l'universalité du budget.
Dés 1939, la.sHuetlon ‘évolue trés rapidement vers ['abandon. avoué
de ce prInmpe par suite”de V'octrol de crédlts extra-budgétaires pour
le' renforcement de la défense nationale, la création d’ occaslons de
travall_ (AF du & avril 1939), le servlce actlf I'organisation de I'éco-
nomie de guarre et les mesures propres a assurer la sécurité du pays
et le maintlen de sa neutrallté (AF du 30 ao(t 1939). Cependant,
I'abandon des principes qul sont & la base des premiers budgets de
1a Confédération pourralt n’étra que provisolre ; « la délégation des
» finances vahle 3 ce que, malgré les temps extraordinaires que nous
» travarsons, l'universalité du budget et du compte d’Etat de la
» Confédération sbit respectée » 3), -

- Y
S -
RS . L B P

1°A. Foodes 14, 10 &b 21, 12 35, 1. 6. 36, 28, 10,37, 23 & el 1. M. 36, 3. 2. 3. *
2} Rapporl du 28. 2. 33.
3) F. E. 1943, p. 1034,
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4. la budget de 1940 & 1947,

Avec le plen des comptes, Introdult pour la premiéra fois au
budget de 1940, ie spécleiité n’ast plus un principe général appliqué
sans autre méthode que le tradition; les dépenses et les recettes
y sont systémetiquement groupées et « le budget doit étre conforme
» au plan des comptes de I'Adminisiretion des flnences; celle-ci
» déclda de la classiflcatlon des nouveeux crédlis » 1).

La particulerlté du plan des comptes est da consldérer les
dépensas el las recettes & deux points de vue simultanément; 11 est
a double entrée, c'est-3-dire qu'll y a effectivement deux plens, L'un,
appealé plan admlinistratit, donne ia contexture du budgat en chapl-
tres et sactlons dens lesquels sa répartissent les rubriques. L'autre
constitue la cedre du groupement systématique des falts en rubriques
budgéteires : les dépenses d’aprés leur espéce ou leur objet at los
recettas quent a leur provenence. Il e prls le nom de plan spécifique.
les groupes du pien spécifiqua peuvent théorlquament composer
chacune des sectlons du plen administratit et le degré minimum de
spéclalisetion des rubriques est donné per 13 combinaison des deux
plans. Les offices ont en outre |e leculté de subdiviser an plusiaurs
rubriques les groupes du plen spécifique composent ia section du
plan administretit qul les concerne. Les deux plans dolvent leur
quailficetit au fait que la clesslfication des rubriquas budgéteiras est
& prédominance administrative dans le premler et que les dépenses
et las recettes sont an princlpe groupées d'aprés leur espéce dans
ie second.

Le plan administratil. Le plan administratit comprend 8 chepitres
qul sont 'Administretion générele et les 7 dépertements. tes chapi-
fras sont divisés en sections qui carrespondent également en prin-
clpe & e structure organique des autorités et de l'administration;
Il y a de nombreuses exceptions : les sections composant le chapitre
consacrd au Dépertemant militalre résultent dans bien des cas de la
classification matérielle ou spéclflque; on reléve aussl gueiques
exceptlons au Dépertement des tinances et des douanes, eu Dépar-
tement de I'intérleur et & celul de I'économle publique. Enfin, le
chepltre du Département militelre est divisé en 7 sous-chapltres dans
lesquels les sections sont classées d'aprés i'objet des dépenses ; I'un
de ces sous-chapitres est lui-méme encore subdivisé en 3 catégories
da sections.

Le plan administretif doit se structure en grande partie & 1a pré-
sentation traditionnelle du budget de ia Contédéretion. Une modill-

1) A. C. F. du 29, 6. 45, articie 3, chiffre 1.
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catlon Importante est ia nouvalla répartition en 8 chapltras corras-
pondant aux'départamants et I'incorporation au Département das
financas at das douanas des anclans chapltras consacrés au ravanu
das capitaux, au service da la datta et aux Imprévus. La numérota-
tlon mixte des rubriquas a &t4 ramplacée par fa numérotation décl-
mala. La désignation alphabétiqua das chapltras, qui figura ancora
au budgat pour 1940, a &1é remplacéa au compta de cat axarcice
déja et au budget da l'exarcice sulvant. ‘

le plan das comptas primitif west plus appliqué intégralament
aujourd'hul. Jusqu'en 1944, das modifications y ont &té apportéas par
sulte de la créatlon da nouveaux offlcas ou de réorganisations admi-
nistratives, comma par exempla ia création da la Chambre sulsss du
cinéma, partant le numéro 302, at I'incorporation.au budget général
de celul de la Monnale fédérale, sous le numéro 404, at da caux des
établissaments da rachercha et d'analyse de la Divislon de l'agri-
cultura, sous ies huméros 711 & 719,

Dans la compte da 1946 et dans la budget de 1947, de profondes
modifications ont &té apportées au chapltra du Départament mili-
taire : la classification y ast dorénavant Intégralement administrativa
at la numérotation décimala. En outra, les excaptlons faitas jusqua-
lors & la classification administrativa dans les autres chapitres ont
été suppriméas.

Les modifications apportées au plan des comptas de 1939 sont
judicteuses ; las anciennas sections 306 « administration» et 307
« enselgnemant et racherches » ne corraspondaiant pas & deux offi-
cas, mais & deux aspacts de l'aclivité de I'Ecole polytachnique’; les
sactions 601 « racettas et dépenses géanéralas » et 402 « administra-
tion des flnances » concarnalent las deux cette adminlstration ; les
sections 707 « division da l'agriculture », 708 « mesures pour com-
battre la crisa » et 709 « extenslon das culturas » relévant uniquament
da la Division de l'agriculture. Quant au chapitre consacré au Dépar-
temant militalra, il &tait I'axpression d'une indéféctible fldélité a una
concaption surannéa.

Les chapitras &t sectlons du plan administratif et laur numéro-
1atlon sont les sulvants actuellament : ')

1. Adminlstratlon générale. i

101 Consell national.
102 Consell des Etats.

1) Budgel pour 1947, p. 1 el s,
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103
104
105
106

Consell fédéral.

Chancellerle fédérale.

Tribunal fédéral.

Tribunal f&déral des assurances.

2, Départeament polltiqua.

201

Département politiqus.

5. Départament da I'Intérlaur.

301
302
303
304
305
306
308
309
310
N
312
313
314
315
316
37

Secrétariat du département.

Chambre sulsse du cinéma.
Bibliothéque centrale,

Bibliothéque natlonale.

Archives fédérales.

Ecole polytechnique fédérale.

Centrale de chauffage et d'éiectricité de (I'EPF.
Institut de recherches forestiéras.
Laboratoire d'essal des matériaux.
Station centrale de météorciogie.
Musée national suisse.

Inspectlon des travaux publics.
Directlon des constructlons fédéralas.
Inspection des foréts, chasse at pécha.
Service de I'hygléne publiqua.

Bureau de statistique.

4, Départemant de justica et pollce.

401
402
403
404
405
406

Secrétarlat du département

Divislon de la justice.

Division de la police.

Ministére public da la Confédératlon.
Bureau des assurances.

Bureau de la propriété intellectuells.

5. Départemant militaire.

76

501
502
503
504
505
506
507
508

Groupe de I'Instruction.

Service de Vinfanterla.

Service des troupes légéras.

Dépdt de remonte.

Régle des chevaux.

Parc automoblle d’armée.

Sarvice de |'artillerie. . .

Sarvice de 'aviation et de la défensa contre avions.



509 Aérodromes militaires.

510 Sarvice du génia.

530 Service de I'état-major général. )

531 Service des fortifications. - 4 " gt

532 Détachement des détenus mlllta:res du Zugerberg

533 Service de santé.

534 Servica vétérinaire.

535 Commissarlat central des guerres.

536 Service de lg protection antlaérienne.

537 intendsance du matériel de guerre. * -

560 Service technique militsire.

5461 Direction de |‘adminlstratlon militaire.

562 Ecole fédéraie de gymnastique et de sport. o

580 Assurance militaire, ‘

581/5 Hbdpitaux et sanatorfums milltaires. o
" 586 Service topographique. :

587 intendance des poudres.

- 588 Bureau du délégué aux possibilités de travall

. 589 Centrale des possibilités de travali

I .

+

Ll

' ﬁépattepant des financas at des douanas.

401 Administration des finances.

602 Administration des biés.

604 Monnale fédérale.

405 Administration des contributions.
606 Administration des douanes.
‘411 Contrdle des tinances.

612 Commission des banques.

613 Bureau des poids et mesures.

4 . - e -~

3

7. -"Départémem de I'économie publiqua ).

.+ 701 Secr&tarlal général. . - - : T T
. .- 702+ Service du contréle des prix. ' ot
© 703 -Division du commerce. -,

. 704 Sarvice des Importations ‘et axportations.
- 705 Office de Vindustrie, des arts et métlers et du travail.

v~ 706 Office des assurances sociales. vt
707 Division de {"agriculture. -
711/8 Etablissements d'essals et d’ analyses agrlcoias
719 Dépdot d'étalons et de poulgins. ot

1) Les offlces de I'économle de guérre figurent sous ce département el sont numaroiés
de 728 & 799,
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720 Office vétérinaire.
721  Sarvice vétérinalre & s frontiére.

8. Département des postes et des chemins de fer.

801 Division du contentlaux et du secrétariat.
802 Office des transports.

803 Office aérien.

804 5ervice des aaux.

805 Office de I'économie &lectriqus.

806 Administration des PTT.

le plan spécifique. La statistique das dépenses de la Confédé-
ration, quasi Inexistante event 1917, est trés fragmentaire jus-
qu'en 1940'). En 1935, on trouve un tableau des recettes et des
dépenses « d'aprés les groupes princlpaux » dans le message con-
cernant le compta d’Etat et, pour la premiéra fois en 1937, on publie
en annexe du compte d’Etat 12 tableaux comperatlfs des iinances
de la Confédération concernant les années 1931 & 1937. il est &
pelne nécassalre de relever la somme de travall et I'approximation
des résuliats que représente le dépouillement en lsurs compaosants
spéclfiques de quelque 1300 rubriques organisées au point de vue
administratif et matériel et dont ia nature varie d’un chapltre a l'au-
tre, 1l é&talt donc essentiel de donner une armature permanente &
la classiflcation systémetique des dépenses et des recettas sous le
rappont de leur espéce.

le plan spéclfique se compose de 7 groupes, dont 3 pour fes
recettes et 4 pour ies dépenses, divisés en sous-groupes compre-
nant chacun un certain nombre de catdgories de faits consldérés
comme dépenses ou recettes, Ces catégories Indiquent le genre
des dépenses et des recettes dont I'anelogie est suffisante pour
constituer une seule rubrique budgétalre au sein de la méme sec-
tlon du plan administratlf. La subdivislon des catégorfes en plusieurs
rubriques est lalssée & l'appréclatlon des offlces; par exemple,
I'Ecole palytachnique a Jugé utile de tenir des comptes séparés pour
les traltements du personnel edministratif, des professeurs et des
assistants ; parelllement aux recettes, I'Administration des finances
distingue, dans la catégorle « produit des placements », les intéréts
des titres de ceux provenant des avolrs en banque et eutras avolrs,

Le plan spécitique est fe sulvant :

1) €1. Annualre stalistique deo |a Suisse, Bulletin statistique sulsse, Siatlsthue financidre
do ia Confédération.

78



TILUTEEEAT

P

Recettess

Produit do la fortune ot des Stablissements fédéraux.

Produit das capitaux at des immeublas :

10 Placements et participations de la Confédération.

11 Prdts et avances aux &tablissements en régis ‘et aux: établlssements
autonomes.

12 Placemant des fonds spéciaux.

13 Produit des immeubles.

. K 3 T e

16 Bénélices d'établissements en régle et d'établissemants auto-
nomes.

17 Prélévements sur les fonds spéclaux. g P

18 Préidvemenis sur les provisions.

Produit dos douanes, impéts, taxes ilscales et autres taxes.

20 Droits de douana.
21 Impédts.

22 Taxes fiscales.

23 Autres taxes.

Prodult des émoluments et autres recettes administratives.

25 Emoluments.

26 Amendes. ’

27 Prodult de ventes.

28 Palements eflectués par des tiers en vertu d’engagements con-
traciuels et autres.

29 Autres recettes.

Dépenses

Service de la dette, allocations aux &tablissements fédéraux ot
provisions.

Intéréts :

30 des amprunts
3 ds la dette flottanta
32 de l'avoir des &tablissaments en régle at des établissaments autonomes
33 de l'avoir da |8 Caissa d'assurance at des fonds spéciaux et intéréts
» payés par cartainas divisions pour ie capital invasti an lmmaubles
et mobilier.

35 Amo‘rtlssements (des frals d’émission des emprunts et 'du décou-
vert). .
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34 Allocations des étabiissements an régle.
37 Versements aux fonds spéciaux.
38 Consfitution de provisions au compte capital.

Autorités et personnal.

40

41
42
43
44

Dépensaes pour las autorités.

Dépenses pour le personnel:

Traitaments, salaires et allocations.

Débours et indemnités.

Mesures de prévoyance en faveur du personnel.
Autres frais pour |& personnal.

Frels généraux et dépanses pour le metériel.

45
45
47
48
49

40
61
é2
63
70
72
73

80

Frais généraux :

Impressions, reliure et autres frais de bureeu,

Objets non inventoriés (livres, certes, journaux).

Taxes et frals divers.

Indemnités & des tiers {commissions, expertises, etc.).
Contributlons contractuelles et autres, provisions et indemnités.

Immeubies et mobifier:

Achat d'immeubles &t constructions {y compris les routes, travaux hy-
drauliques, fortificetions et leurs accessoires immobillers).

Entretien des biens immobiliers.

Loyers et fermages.

Service des bitimants. '

Acquisition du matériel de guerre.

Biens mobiliers de l'administration civile.

Biens mobiliers des arsanaux at dépdts de munition.

Biens mobiliers des établissements de remonte,

Biens mobiliers des autres &tablissements militaires.

Indemnités & des tiers pour I'entretien des objets inventoriés.

Autres dépenses :

Procédure pénale fédérale, assistence judiciaire, représentations poli-
tiques & I'stranger, police des étrangers, économle, politique
commerclale, enquétes, statistiquas, propagande.

Enseignement et recherches,

Alaliers et &tablissements militeiras, laborotoires, cesernes, services
tachniques et mesures de I'administration militaire.

Préparation 4 la guerre.

Défense aérienne passive,

Recrutement, écoles et cours et transports per chemin de fer.

Instruction préliminaire et instruction hors service.

Assurance militaire 1 autres prastations an vue d'elléger le service
militeire.

Indemnité & I'auditeur an chef, frais des tribunaux militeires, de l'exé-
cution des peines, inspection de le troupe, hygiéne militaire, ins-
pection des chevaux et frals des organes des Etats-mejors de
commendement.



74  Freis pour chevaux & la ration el pour chevaux particuliers employés
au service. .

75 Troupes du service frontiére volontaire et de 'aviation.

76 <Colombiers militaires et centres d’instruction des chiens de guerre.

77 Indemnités pour eutomobiles, louage et dépréciation de motocycleues
privées.

An

Subventions fédérales, tches spéclalas et mesuras de crisa.

80 Routes et.ponts (dont la part des canfons aux droits dentrée
sur la benzine). - ..

81 Corrections de cours d'eau at endiguements. S~ Ty

82 Foréts,

B3 Chasse, protection das animaux et péche. : -

84 Mensurations cadastrales.

85 Agriculture (dont le déficit de I'administration des biés).

86 Hygléne publique.

87 Enseignements, formation professionnelle.

28 Lettres, sciences et arts.

.89 Sport mitltaire, gymnastique et autres sports. , -

90 Politique soclala..*, --

91 Utllité publique at asslslance

.92.  Commerce, Industrle, artisanat et transports.

93 Police, droit et polltique.

r -

La plan matériel. La 20 décembre 1945, le Parfement adoptait une
motion invitant le Consell fédéral & «unifier les budgets. ordinalre
» et extraordinaires de la Confédération pour 1947 et a tétablir Fun!-
» versalité du budget et du compte d’Etet ». Mels la motion préciseit
.que « les. dépenses effectuées en vartu des pouvoirs extraordinaires
-»n conférés eu Consell jédéral, alnsi.que les recettes destinées'a
-» couvrlr ces dépenses, devront étre dlscrlmlnées et inscrites dans
i un compte spécial »,

De ces deux exlgences I’unlficatlon du budget et la discrimi-
netlon des dépenses, est né le plan matériel, permettant la classi-
‘fication méthodique des opérations budgétaires en considéretion
des taches principales de I'Etat. « La struclure et la terminologie du
.» budget unifié n‘ont subl, au fond, aucune modIlfication. Seule la
o ‘présentatlon différe quelque .peu de l'anclenne, par le falt que
-» |les rubrlques des comptes.exiraordingires des divers services sui-
» vent iImmédiatement celles de leur comple ordinalra, chacun. de
» ces comptes &tant désigné par un chiffre spécial placé devant le
» numéro usuel de la rubrique. Les chiffres 0-4 servent & désigner le
» compte ordinaire ; quant aux comptes extraordinaires, lls sont
» numérotés de la fagon sulvanta:
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» 5 Création de possibllités de travail.

» & Développement de la défense nationale.

»7 Service actlf.

» 8 Organisation de I'économle de guerre.

» 9 Mesures tendant & assurer la sécurlté du pays»’).

le compte ordinalre a été divisé sulvant les téches Incombant
aux départements ; par exempile, au Département militalre, on dis-
tingue cing cetégories de dépenses ordinalres, & savolr : )
Administration.
instruction de l'armége.

Actlv!té hors du setvice.

tH N = O

Dépenses miiitaires diverses (justice militaire, iogement,
achat de matériel, chevaux et chlens de guerre, service des
fortifications, service des communications).

4 Dépenses clviles (assurance milltalre, service topographique,
mesures de protection clvlles, Intendance des poudres,
bureau du délégué et centrale des possibllités de travall).

En outre, la subdivision des groupes de recettas et de dépenses
a été élargie de telle sorte que, pour la numérotation des rubriques,
ies offices disposent des numéros 01 & 99, au lleu de 1 38 ¥ comme
c’'étalt le cas précédemment. Une restriction a la libre disposition
de ces numéros e é1é apportée au sujet du groupe constltué par
les « mesures tendant & assurer la sécurité du pays» que l'on a
subdivisé en catégories de rubriques afférentes & chacune des
mesures prises. Ces catégorles sont numérotées, par section adml-
nistrative, 4 I'alde du chiffre des dlzalnes, de sorte que les offices
n'ont & leur disposition que le chiffre des unités. La désignation des
rubriques se falt dans tous les cas au moyen de nombres de huit
chiffres ; par exemple, la rubrique concernant les indemnités de
renchérissement versées par le Bureau des passeports, & Gex, au
personnel engagé en vertu des mesures propres a assurer la sécu-
rité du pays, est désignée par le numéro 403.941.21 ; 1l se décompose
comme Ssuit :

1) Budgetl pour 147, projet du Comseli fédérs!, p. 2.a.
2 tbidem, p. 88e.
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numéro de Voifice
numéro de la 18che
numéro du groupe spécifique

i

403. Divislon de le police.
Sécurité du pays.

41.  Traltements, salsires et
allocations.

2 Bureaux des passeports
a Annemasse et Gex.

numéro d'ordre - _ = 1 Indemnités de renché-
rigsement.

i
-

i

numéro de ia catdgorle

i

Cette numérotation est trés Ingénleuse; elle permet d’établir
rapldement et avec précislon des tableaux statistiques, su moyen
desquels le budget ou le¢ comple sont présentéds en considérant
successivement 'organisation administrative, ies tdches principates
assumées par I'Elat, la nature des dépenses et des recetles et,
dans certalns cas, ies mesures spéclales prises par le Gouvernement.

les comples de dépenses sont techniquement corganisés de
facon & assurer le contrble automatique et permanent de I'exécu-
tion budgétaire. L'enreglstrement est en bref le suivant : Les crédits
ouverts en vertu du budget ou de ses compléments sont compta- '
bilisés au doit d'un compte génbral et & Vaevolr de chacun des
comptes budgétalres qu'ils concernent. Les dépenses ordonnancées
étant déblitées 3 ces dernlers, les soldes comptables Indiquent en
permanence I'état de disponlbllité des crédits; un solde débiteur
signitle que le crédit est dépassé. La différence entre le montant
budgété inscrit eu compte général et les soldes des comptes budgé-
talres représente lo total des dépenses.

Les recettes sont enregistrées dans le comptabllité de e Confé-
dération conformément aux principes commerclaux. Au moment de
la nalssance des créances, les montants & percevolr sont portés
8u doli_ des comptes des déblteurs et & Yavolr des rubriques de
recettes. Les montants effectivement encalssés sont alors Inscrits &
Favolr des comptes des déblteurs. De cette fecon, le perception
effective n‘exerce aucune influence sur les rubriques de recettes et,
par conséquent, sur leur clblure.

Les soldes des comptes budgételres ne sont pas reportés &
un compte des varlations de la fortune ; I'excédent de dépenses ou

de recettes est enregistré directement dens les comptes de la
fortune nette ).

1) Ct. p. 118,
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B. ESSAI CRITIQUE

. GENERALITES

1. Introduction.

La réorgariisation comptable intervenue en 1739 a eu, sans doute,
une grande influence sur le budget quant & sa forme ; .néanmoins,
ie Département des finances et des douanes eut 3 établir le plan
« en tenant compte du paint de vue des départements at des com-
» misslons pariementalres das finances» ') ; ii §'lnspira danc large-
mant de la répartition de la matidére budgétaire falte & ce moment-
id. Au point de vue du fond, le budget financier de ia Confédéra-
tion n'a pas été reconsidéré & la faveur de la réforme comptable,
de sorte que les lacunes et les manquements contre les régias bud-
gétaires et complables se retrouvent au plan des comptes. Le fait
salliant de ce plan n'est ni dans la forme, ni dans ie fond du budget ;
il est dans ia groupement systématique des dépenses et des recet-
-tes, groupement qul permet d'établir la statistique financiére en
méme temps que le compte d'Etat el le budget. Nous aurons donc
a4 délerminer ia natura des manquements, eu égard aux prin-
clpes budgétaires que nous considérons comme fondamentaux, et
les iacunes du plan sous ie rapport de la répartition administrative
des crédits et de la classification spéclfique des dépenses ot des
recettes,

Nous devons a ia vérité de dire que la doctrine relative & la
complabiiité du budgetl est trés fragmentaire et que les méthodes
sont avant tout emplriques. On n'est du reste pas unanime quant a
'opportunité et & Ta valeur des princlpes que nous avons énumérés.
Depuis la derniére crise économique et ia guerre surtout, on parait
enciin & considérer I'équilibre et 1a stabiiité budgétaires comme des
régies complabies. {[ est & peina nécessalre de dire qu’ii n"appartient
pas a ia complabilité d'équiiibrer ov de stabiiiser ie comple bud-
gétaire ; cela est le fait de la politique financiére et des possibilités
économiques. La progresslon réquiiére des dépanses et des recet-
tos de la Confédération, de 1913 & nos Jours %}, ia stabiillé apparente
du budget et son équiilbre reiatif, qu'infirme le découvert croissant
du bilan, présentent ie grave inconvénient de n'avelr aucune vaieur
analytique documentaire, parce que sans rapport avec la réalité,

1) Lettre du Département des f{inances et des douanes aux Commissions parlementaires
du 1. 5 19,
2) Cf. Comple d’Elat pour 1945, p. XXIX.
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La conception ampiriqua des budgats n'est cartainament pas
étrangére & la difficulté, reievée par Zindel, de comparar les comp-
tes des Etats at des communas ; c’est un falt que lés « comparaisons
» internatlonales et méma souvent interréglonales sont impossiblas,
»vu les divergances existant dans ['établissemant des budgets
» publlcs et surtout l'absence d’un schéma type admis par une con-
» vention » *). ..

2 Princlp%s rationnels.

Le point cantral du probléme nous paraft résidar dans le sens
méme quil faut donner au budget et au compte budgétaire. De nos
Jours, on tend de plus en plus & les consldérer comme les Instru-
ments servant & déterminer e montant dont on veut charger chacun
des exercices, montant qui sert & fixer la quotité de I'lmpdt. Cette
conception explique Iincohérence de la comptabiiité budgétaire ob,
sans égard aux dépenses effectives, on enregistre, d'une part,
les charges économiques et, d'autre part, 'amortissement financler
qui n'a aucun rapport avec ces charges ; on a donc voulu conciller
les dépenses, phénoménes relevant du compte financiar, la répar-
_titlon des charges entre les exerclces, réle dévolu au compte des

variations de la fortune, et I‘amortissement financler, opération con-
cernant la trésorerie. En procédant de la sorte, le compte budgétaire
ne révéle ni e montant des dépenses et des recettes, nl le résuitat
économlque des exercices et pas «davantage I'endettament ‘ou
I'amortissement flnancler réel.

La solutlon qui peut apporter la clarté désirable consiste 3
revenir & une conception comptable plus simple, plus méthodique
et mieux en rapport avec les falts, en redistribuant les réles entre
les différents secteurs de la comptabilité publique. Nous distinguons
trols secteurs principaux :

a) le compte financier, ol l'on enreglstrerait les dépenses et les
recettes et dont le solde serait porté au compte des variations
de la fortune;

b) Ie__compte des varlations de le fortune qul comprendralt les
charges et les revenus de toute nature, dont la différence entre
les. dépenses et les’ recettes son solde seralt viré au compte

_ capital A v

“

c) le compte capital, . ; o ' )
1) Baudel, p. 17,
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Nous préconisons un compte financler o0 sont enregistrées ot
un budget financier ol sont prévues, exclusivement et intégralement,
ies dépenses ot les recettes véritabies. Par dépense véritable, nous
entendons la consommation de fonds avec ou sans contre-presta-
tion ; donnent lieu & des dépenses : le service des intéréts, ia rému-
nération des services du travall, les contributlons, ies subventions
et les acqulsitions. Nous qualiflons de recettes les fonds regus en
propriété & titre onéreux ou gratult, c'est-d-dire ie prodult des
capitaux et des biens, les impbts, les taxes, les émoluments, 1es dons,
le produit des ventes. On nous cbjectera peut-étre que les acquisi-
tlons, 'achat d'immeubles productifs en particullier, ne sont pas des
dépenses, mais de simples permutations des éléments de {‘actif. Or,
tout achat suppose obligatolrement une dépense de ia part de
I'acheteur ot c'est & ce tilre que le compte financier, pour 5tre uni-
versel, dolt enreglstrer de telies opérations. Le falt que les dépanses
de cette nature figurent au compte financier ne permet pas de
déduire que l'exercice au cours duquel elles ont &té faltes en sup-
porte seul la charge; étant donné que ces dépenses, en méme
temps qu'elles consomment des fonds disponibles, sugmentant &
valeur d'actlfs réels, on dolt comptabiliser cetlte augmentation au
compte des varlations de la fortune et corriger de cette fagon {'effet
que l'enregistrement de 1a dépense au compte financler exarce sur
la valeur de la fortune,

Toute charge ou tout revenu qul ne présente pas ie caractére
distinctif des dépenses et des recettes ne devrait figurer en aucun
cas au compte flnancier ; nous pensons particuliérement aux amortis-
sements industriels, aux plus-values de ['inventaire, aux pertas, aux
profits et aux diminutions des stocks par sulte de consommation.

A l'encontre de l'avis quasl unanime constaté a ce sujel, nous
estimons que ie remboursement des emprunts ne dolt pas flgurer au
compte financler et voici pourquol :

La sclence flnanciére considére I'emprunt comme un moyen de
répartlr dans le temps 1a charge financlére que certalnes dépenses
occaslonnent aux contribuables’). Ce procédé de répartlition ne dolt
pas étre confondu avec celul de ia répartition des dépenses elles-
mémes. En effet, dans le premier cas, on peut, grice a I'emprunt,
effectuer Immédiatement une dépense globale et en fractlonner le
couverture que fournira PImpét. En revenche, le répartition des
dépenses dans ie temps consiste & ne pas effectuer ies dépeanses
globalement, mals & les fractionner pour n‘en effectuer qu'une partie

1) Jéze 4, p. 9.
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chaque année et répartir ainsi les charges financléres sans recourlr
4 'emprunt. Le fractionnement des dépenses est un auire moyen que
Femprunt de répartir les charges financiéres sur plusieurs exercices
{le cholx entre les deux moyens n'est pas n&cessalrement faculiatH,
vu que le crédit est la condition slne qua non de 'emprunt et que
le fractionnement des dépenses dépend de leur urgence). Par consé-
quent, lorsque 'amortissement figure au compte financier, cette dls-
tinction n'est pas falte et les dépenses paralssent étre répartles dens
le temps, tandls que seules les charges financléres le sont réellement.

En outre, I'emprunt qui couvre la dépense globale « n'est .pas
une recette proprement dite » '), mais seulement une « anticipetion
de recettas » ¥} ; pareillement, le remboursement de I‘emprunt n‘est
pas une dépense vériteble, mais une charge iinanciére différée; la
dépense véritable a déja &té effectuée. Le remboursement des det-
tes devient apparemment une dépense véritable, si on I'enreglstre
au compte finencier. ‘

Remarquons encore que le remboursement des dettes est pra-
tiquement fonction du résultat finencier; it n‘en est pas un &lément
constitutlf. Aussi bien que le nécessité des emprunts nait de linsuf-
fisance des recettes par rapport aux dépenses, Famortlssement
financler ne devient possible que sl les dépenses n‘absorbent pas
la totelité des recettes. ). B. Say n’écrit-il point, dans son treité d'é-
conomie politique, que I'unique moyen de s’affranchir de ses dettes
est d'y consacrer 'excédent de ses revenus sur ses dépenses?).
En 1800 dé&ja, I'Américaln Gallatin formulait comme suit ce que Jéze
appelle ce grand principe modeme: «Je ne cennals guun seul
» moyen pour une natlon de payer ses dettes, el c’est précisément
» le moyen méme que pratiguent les individus: dépenser molns qu’on
» ne@ regoit,; on peut alars appliquer 'excédent des recettes au pale-
» ment de ses dettes. Mals sl vous dépensez plus que vous ne rece-
» VeZ.., Vous pouvez rendre vas comptes extrémement compliqués,
» VOUS pouvez donner une apparence sclentifique & des additlons et
» & des soustractlons, vous arriverez nécessalrement & asugmenter
» vatre dette » ). Jéze affirme aussi que « I'amortissement de la dette
» est effectué sens emprunt nouveau, par conséquent avec des excé-
ndents de recettes»®), De ces vérités éiémentaires ressort aussi
I'erreur de faire flgurer 'amortissement au compte financier, comme

1} Jdze S, p. N8

2) 1826 4, p. 5.

3) Neymarck 32, p. 17,

4) H. Adams, Life ol Gallatin, p. 219, citd par Joze 4, p. 203.
5) Jo7e 4, p. 115,
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s'll s'agissait d’'une dépense ; ce faisant, on fausse I‘état comptabie
des dépenses, le résultat du compte financier sembie moins favora-
ble qu'il ne I'est et 'amontissernent absorbe les excédents de recet-
tes sans les lalsser apparaitre. ZIndel) estime également que le
remboursement des emprunts ne deit pas affecter e compte d’admi-
nistration, étant donné qu'il ne s'agit la que d'une affalre de finance-
ment, Depuis 1944, le canton de Vaud n'lnscrit plus l'amortissement
financier au budget; cette décision est motivée par le falt que
I'incorporation des amortissements dans les budgets annueis déforme
I'iImage de la réalité et que le palement des annuités a déja été
admis iors de ia conclusion des emprunts 2).

Jeze ®) consldére enfln que la dépense au moment de I'emprunt
a un caractére extraordinaire, tandis qu'au moment de [‘amortisse-
ment elle devient une dépense ordinaire. 11 faut alors choisir, pour
I'enregistrement de la dépense au compte financier, entre le moment
oll elle a le caractére extraordinalre et celui ot elle devient ordi-
naire, sinon l'unique montant réellement dépensé sera comptabilisé
deux fols.

51 'on cholslt la deuxiéme possibilité, le pouvoir 1égislatif ne
se prononce pas sur la dépense elle-méme, mals sur une opération
qul en est la conséquence Indlrecte’; c'est dire qu'li manque au
budget le crédit sur lequel, en vertu du principe d‘universaiité,
devralt se fonder toute dépense, méme celle de caractére extraor-
dinaire. Lorsque I'emprunt est dd & linsuffisance des recettes par
rappert aux dépenses ordinaires, normales, permanentes, on se
trouve en outre dans l'obligation de présenter un compte financlier
équilibré, le déficit budgétaire étant considéré comme dépense
extraordinaire, ou de renconcer a I‘application d'une régle jusqu’ad
ses defniéres conséquences. Dans ce dernler cas, il faudra se résou-
dre & falre ultérieurement ila distinction, dans I'amortissement, entre
les emprunts résultant des dépenses extraordinaires et ceux résuitant
de déficlts budgétaires. Que I'Etat émette un emprunt pour couvrir
simultanément tes dépenses extracidinalres et un déficit budgétalre
et |la distinctlon devient pratiquement impossible.

Choisissons au contraire la premiére possibilité, celle qui con-
siste & faire figurer au compte financier les dépenses au moment ou
elles sont effectives et tout devient simple, clair, loglque. C’est donc
bien le remboursement des dettes qui doit ne pas figurer dans les
comptes financlers.

1} Zindel, p. 71.
2) Budget du canton de Vaud pour 1944, p. 7.
3) Jaze 4, p. 135
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Linscription de I'amortissemant au budget a peut-&tre joué un
réle politique en ce sens que les excédents de recettes sont mis « 3
I'abrl des politiciens »!) ou que le résultat des éxercices étant mon-
tré sous un jour défavorable, le pouvoir lagisiatifinfluencé, accepta
plus facilement [‘eftort fiscal damandé ; mals ies commentaires de ia
prasse, sinon .les communiqués officlels, s'emplolent de nos -jours,
avec ralson, 3 rectlfier les données comptables de cet ordre.

C 4

En résumé, la compte financier qui n‘anregistre que les dépensas
at las recettes véritables exprime aussi I'excédent réel des unes sur
las autres et détermine ainsi la nécessité de racourir & I'emprunt ou
la possibillté de ‘procéder & I'amartissement financier. Le budget
financier vot1é par les Chambres devient alors |a basea, ls prévision et
la limite de l'activité des services adminlstratifs. Sans doute, les
dépenses ne peuvent pas étre toutes budgétées en temps voulu;
mais ce fait ne diminue pas la valeur de notre conception, car rlen
n‘empécherait de corriger le budget, comme on le falt actuellement,
par tes reports de crédits, les crédits additionnels et, -en cas dur-
gence, les avances de crédits.

Etant donné que le budget financier ne ferait pas étet des
emprunis et de leur remboursement, il serall nécessalre, en présen-
tent une situation présumée de trésorerie, d‘attirer Fattentlon du
Parlement sur les conséquences financiéres qui découleront de |'‘exé-
cution budgétaire. Connaissant les disponlbilités probables au début
de I'exercice budgétalre envisagé, les emprunts arrivant & échéance
et I'excédent présumé de dépenses ou de recettes, 1l est aisé de
supputer l'importance du désendettement ou d‘un nouvel endette-
ment; par déduction, on peut aussi en prévoir ies modalités : aug-
mentation ou diminution de 1a dette flottante, recours & I'emprunt
public, cansolidation de la dette ou conversion. Les Chambres doi-
vant prendre ia responsabllité de {'endeitement, s'll est nécessaire,
et exiger-1'amortissement, sl est possible. « Comment |la Parlement
» qui vote ['impdt se désintéresseralt-ll des emprunts ? 1l feut aussi
» choislr entre I'emprunt et Ilrnpbt n‘est-ce pas aux Chembres &
» faire ce choix ? » ?) '

" Le budget financier et la s!ti.|é|t_ion‘ présumée de trésorerie n'indi-
quent pas les effets que I'activité de I'Etet exercera sur sa propre
situation &conomique et, par conséquent, le degré de suffisance de

I'effort fiscal. [l importe cependant de les prévolr et'de les’connal-
tre. Ce sera le rble du compte des varigtions de la foftune. Au point
v < . v . LA % (X :"".‘,: .

1) Jéze 4, p. 200.

2} Jéze 1, p. I58.
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de vue budgétalire, Il nous parait de toute importance de présenter
le compie des verlatlions de la fortune, en méme temps que le bud-
get financier, sous la forma d'une situation prévisionnnelle des char-
ges et revenus, sorte de budget économique. Les charges et les
revenus découlant Inéluctablement d'opérations antérieures ou pré-
vues au budget financler, le budget économique serait soumis au
pouvolr légisiallf avant tout pour information; le consentement du
Parlement n'est pas nécessalre pour constater la dépréclation des
biens ou leur plus-value, pour enregistrer les pertes subles et les
bénéfices réalisés, pour comptabillser Yexcédent des dépenses ou
des recettes découlant de I'exécution des prévisions financiéres. Le
budget économlque, falsant état de foutes les variations présumées
de la fortune, Indiquerall, par son solde, sl et dansg quelle mesure
les contributions permetiront, au cours d'une période budgétaire,
de malntenir ou de redresser la situation de fortune de le corporetion
publique.

En fin d’'exerclce, le solde du compte des variations de [a fortune
seralt viré aux comptes de la fortune nette qul font partle des
comptes que l'administratlon fédérale désigne par les termes de
« compte capltal »,

Le compte capital est 'ensemble des comptes des éléments et
de la valeur de la fortune dont la synthése aboutit au bilan.

il. LES BUDGETS SPECIAUX
1. Introduction. .

Nous savons que {e léglslation en vigueur ne postule pes l'unité
du budget, les dlspositions de lI'ordonnence du 29 juln 1945 n'étant
pes applicables & certaines exploltetions en régle. Pratiquement, en
dehors des exceptlons reconnues par le lol, la Confédératlon établit
plusleurs budgets extreordinalres nés de la guerre et enregisire une
foule de dépenses et de recettes en marge des comptes budgételres.
Les Chembres ont invité le Conseil fédéral 3 unifler les budgets
ordinelre et extraordinalre pour 1947 %), ce qul nous dispense de falre
état d'une sltuation prochalnement dépassée par les feits. En revan-
che, les dépenses et recettes extra-budgétalres sont sl bien intro-
dulles dans les usages que personne ne songe & les considérer
comme contraires a l'universellté du budget dont checun se récleme ;
elles concernent presque exciuslvement les fonds spéclaux et les

1) Budge!l pour 1944, p. 80.
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provisions. Nous revlendrons sur ce sujet au cours de notre étude
critique du bilan?®).

Fl

- .
2. L= Régle des aicoois.
TR |

Cn pourrait croire que la Régie des alcools est un- organe de
Vadministration fédérale dont la comptabilité est distincte de celle-
de la Confédération. En falt, la Régle des alcools exploite bien un
monopole d'Etat?), mals elie posséde ls personnalité Juridique gue
lui contére l'article 71 de ia lof sur 'acool du 21 juin 1932. Ses racettes
brutes n‘appartiennent pas & la Confédération qui ne subvient pas
non.plus & ses dépenses; les recettes nettes sont partagées par
moitié entre (es cantons et la Confédération®). Celle-ci n‘a que la
survelllance de la Régle *). Par conséquent, les comptes de la Régie
des alcools ne doivent pas é&tre considérés comme une partie spé-
clale de ceux de la Confédération, mals bien comme les comples
d'une personne morale distincte.

I} ne faut pas déduire de ce qui précéde que le Confédération
ne doit inscrire 3 son budget, comme on le falt actuellement, gue la
moltié des recettes nattes ; en le falsant, on modifie ie sens de l'arti-.
cle 32 bls de la Constltution qui prévolt la répartition entre les can-
tons de «la moltlé des recettes nettes que la Confédération retire .
En vertu de la régle du produit brut, ia totalité du bénéfice de la
Régie dolt flgurer aux recettes du compte d'Etat; la Confédération
en distribue alors la moitlé aux cantons sous forme de dépenses ou,
comme le disait textueilement la loi du 23 décembre 1886, « A titre
» de subvention ».

5. Lles Chemins de fer i&d&raux.

« La gestion et 'exploitation des chemins de fer appartenent &
» la Confédération ou prls par elle & bail sont conflées & une admi-
» nistration fédérale autonome dans les (Imltes fixées par la légis-
» lation fédérale. Cette administration porte le nom de chemins de
» fer fédéraux » ¥), Elle n'est pas un établissement munl de le person-
nalité jurldique, mals unlquement une branche de Vadministration

1) CL p. 177 at ss.

2) Lot sur l'alcool, du 21. 6. 32, adicies 3 et 27. )
1) Idem, article 44,

4) idem, article 70.

5) Lol du 23. 4. 4, article 1.



fédérale ayant sa propre gestion at une autohomia financléra
relative ). '

Par I'exploitation des chemins da fer, la Confédération ne vise
an aucune fagon das buts lucratifs ; les CFF dolvant servir les « inté-
» réts dg I'dconomie et de Is défense nstlonale » ). Toutefols, les
servicas rendus 3 I'économie nationale ne saront pas onéreux pour
I'Etat, car, précise la lol, les Chemins de fer fédéraux « tiendront
» compla des besolns de I'économie nationale dans leurs tarifs at
» par leurs horalres, autant que leurs ressources financiéres le per-
» mettront »%). C’'ast dire que |la régle doit se suffire & slie-méme. Sl
y a bénéafice, 8 millions de francs au maximum sont mls en réserve
et le sclde sert & payer, & un taux de 49/, au plus, 'Intérét du capital
da dotatlon fourn! par la Confédération. L'Assemblée fédérale statue
sur Femplol d'un solde éventuel et sur la facon de combler Jes défl-
clts non couverts par la réserve *). La présentation du budgat et des
comptes annuels est soumlise aux prescriptions que le Conseli 1édé-
ral arréte & ca sujet¥).

Vu le caractére particuiier de I'activité des CFF et de leur comp-
tabllité, caraciére que personne ne conteste *), nous estimons quil
«n’y a pas lleu de falre de {'unité budgétaire un principe intangi-
» bje... : 1l suffit, en cas de morcellement, de conserver aux différen-
» tes fraclions du budget, toute la clarté nécessalre pour permetire
» un contrdle faclle qul n'est pas incompatible avec I'autonomte finan-
» cidre d'un service » 7). « Or, empécher I'Etat, sous le prétexte d'unité
» budgétaire, d'exploiter dans les mémes conditions que I'industrie
» privée les voles ferrées qui lui ont été attribuées, c'est précisément
» donner une extanslon démesurée & una régle tutélaire pour les
« flnances de I'Etat-pouvoir, mals qui ne peut étre appliquée qu'avac
» das modalités, & la gestion de I'Etat-industriel » &),

Dans ces conditions, on n’Inscrira au budget général de la Con-
fédération que !'intérét du capltal de dotatlon et la part du bénéfice
attribuée éventuellement & I'Etat ou le déficit mis & sa charge par
"Assembléa fédérale.

1) Lol de rachal de 1897 ; Keel, sous SBB.

2} Lot du 23. & 44, ertlcle 15, chiffre 1.

3) Idem, artlcle 3.

4) ldem, article 14,

5) Idem, ariicle 20.

&) Ct. Flolner, p. 487,

7} Delahaut, p. 34,

8) Projot de budget frangals pour 1909, exposéd das motlls, citd par Delahaut, p. 57.
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4, L'Administration das PIT.

tUne opinion trop répandue est que {"Administration des PTT,
étant une exploltation en régia, joult d'un statut jurldique difiérent
de calul das services administratifs de la Confédération. Cette opl-
nion est dénuée de pertinence at ne correspond pas a la égislation
en vigueur *). Du momant que i"Administration des PTT est un organe
de administration fédérale, on considérera & priori comme normal
que son budget et la comptabillté de ses recettes et de sas dépen-
ses solent réunis au budget et au compte d’administration de ia
Confédératlon. Cet avis prévalut de 1852 4 1910. Pour la premiére fols
en 1911, ie budget des PTT {fut séparé du budget général et pubiié
en annexe. C'est un fait d'ailieurs, que le Consall fédéral n‘adopta
pas cette solution sans réticence. On peut se demander dés lors
sl on ne devrait pas rétablir I'unité qui existait dans la présentation
du compte d’Etat avant 1911, Une telle mesure ne nous parait néan-
moins pas opportune pour les raisons sulvantes :

il y & rapport direct enire les dépanses at les recettes des PTT,
rapport indépendant de ia situation financiére de I'Etat, car les recet.
tes des PTT dolvent servir en premler lleu & {'exploltation ou, inver-
sement, les frais d’exploltation ne doivent pas étre couverts par
las impbts. C'est dire que les dépenses et les recettes des PTT n'ap-
partiennent pas & i'état brut au fonds unique. Par conséquent, |'auto-
financement et le caractére commercial de i'exploitation du mono-
‘pola des postes et des télécommunications, considérations assuré-
ment prédominantes, justifient plelnement un régime comptabie
particulier distinct de celul de "administration centrale.

On ne doit pes conciure de ce qui précéde que la situation des
PTT au sein de I'Etat est sembiable en tous points & celle das CFF.
La Constitution tédérale, en son article 34, énonce que « dens toute
» 13 Suisse, les postas et les télégraphes sont du domaine fédérai» ;
i y a donc monopole en faveur de 'Etet; I'expioitation en est con-
jiée & I'Administration des PTT. Le but de ce monopole est-il d'ordre
fiscal ? On pourrait la croire & 8 lecture de I'alinéa 2 de 'article 36 :
« le prodult des postes et des 1élégraphes appartient a la Confédé-
» ration », Toutefols, les commentateurs de la Constitution %) estiment
que [‘article 34 vise surtout 3 exclure fes cantons de la participation
au prodult financier du monopole et n’infirme pas le caractére d'ins-
tiution d'Intérét public que revé&t I’Administratlon des PTT. Le prédo-
minanca da ca caractére ast particuliérement perceptibie dans les

1) Loi du 14. 12. D7, articles 4 et 7 lol du 5. 10. 10, articles 70 el 72,
2) C1. Keel, p. 177 ot 178 ot Rapport cu 26. 10. 44 de 1a dlrection générale des PTT aux
départements des postes et chemins de fer et des tinances el des douanes.
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périodes difficlles oll, comme ce fut le cas de 1914 & 1922, les recet-
tes ne couvrent pas les dépenses d'exploitation. Elle ressort aussi
des dispositions d’exécution qul, sl elles attribuent I'excédent de
recettes & I'Etat, ajoutent que ce dernler dolt couvrir excédent de
dépenses ).

En résumé, 'Administration des PTT est un organe de I'adminis-
tratlon tédérale chargé d’assurer l'exploitation commerciale du
monopole des postes at des télécommunications dans un but d’In-
térét général ; le bénéflce qu'on en attend est acquis & la Confédé-
ratlon qul, an ravanche, dolt couvrir les pertes éventuelles.

Le schéma actuel de la comptablité des PTT remonte & l'ordon-
nance du Consell fédéral du 19 novembre 1915 sur la comptabilité
de l'adminlstration des téiégraphes et des téléphones et & I'ACF du
25 gseptambre 19146 modiflant 'ordonnance d’exécution de la lol sur
les postes du 15 novembre 1910. La comptablilté fut essentlellement
camérale jusqu’'en 1915 ; le systéme en perties doubles ne fut Intro-
duit que le pramier janvier 1916. Les années sulvantes, on y apporta
plusleurs améllorations et, depuls 1924, les comptes sont répartis en
duatre secteurs : le compte d'exploitation, le compte de pertes et
profits, le compte capltal et le bilan.

Le compte d'exploitation ast I'équivalent de ce qu’on est convenu
d’'appeler allleurs le budget at le compte financier. Jusqu'en 1945, I
ne compreneit en principe que das dépenses et des recettes;
en 1944, les amortlssements industrlels, qul Jusqu'alors figuralent au
compte de pertes et profits, furent portés aux dépenses du compte
d’exploitation. le compte capltal et, dans une proportlon Infime, le
compte de pertes et proflts enreglstrent encore une partle des
dépenses et des recettes.

Le résultat du compte d’exploltation, de méme que les charges
at revenus enreglstrés au compte cepltal, sont reportés au compte
da peries el profits. Le solde du compte de pertes et profits Indique
donc le résultat de I'exercice; y comprls les prélévements sur la
réserve ou sous déductlon des versements qul y sont falts, il figure
au compte d’administration général de la Confédération, & titre de
recette ou de dépense.

Du moment que, d'une part, la fonction prédominante des PTT,
qui est d’Intérét général, se confond avec celle de I'Etat et que, d'au-
tre part, cette administration est une source de recettes ou de

1} A. C. F. du 25 9. 18
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dépenses pour la Confédération, il parait indiqué d'adapter les
comptes de i‘'une & ceux de l'autre. Le compte d'expioitation, tei qu'il
. se présente actuellement, ne permet pas de déterminer le résultat
financier et, par conséquent, Finscription faite au compte financler
général ne représente pas effectivement la dépense ou la recette
nette de la Confédération. A ce point de vue, I'Innovation de 1944
n'est pas heureuse, cer on a Introduit au compte d‘exploitation un
élément étranger & la nature financlére du compte des dépenses
et des receites alors quon en a retranché certalnes dépenses
eflectlves,

Le budget d'exploltation étant rétabll dans ses fonctions natu-
retles de prévision des dépenses et des racettes, les PTT devralent,
sans doute, contlnuer & tenir le compte de pertes et profits permet-
tant d'éteblir le résultat économique. Celui-ci, aprés déduction de
i'excédent de recettas ou de dépenses, serait 3 reporter au compte
de cldture de la Confédération, non pas au compte financier.

8. les &tablisseaments en régle.

Depuis 1924, les comptes et las budgets des fabrigues subor-
données au Département milltalre ne sont plus publiés. Les dépen-
ses sont couvertes par les crédlts ouverts au Service technique mill-
talre en vue de I'acquisition du matériel de guerre. Elles sont donc
énuméréas au budget général de la Confédératlon, sinon sous le
rapport de leur nature, du molns sous celui de leur objet. Sur ce
point, la spéclalité des rubriques déterminée par le plan des comp-
les de 1939 n'est pas intégralament tespectée. Il ne nous appartient
pas de porter un Jugement sur les ralsons qul ont motlvé ce procédé,
car-elles font partle des mesures tendantes & protéger le secret qul
dolt entourer notre défanse natlonale.

Lles é&tabllssements fédéreux en régle dont les budgets sont
publiés en annexe du budget général de 1939 sont les sulvants:
I'Intendence des poudres, la Monneie fédérale, I'’Adminlstration des
blés, les Etablissements agricoles de Leusanne, d'Oerlikon, de Lie-
befeld et de Wédenswil, alnsl que le Dépét d'étalons et de poulelns
3 Avenches. Dans le cadre de la réforme  comptable de 1940, ces
‘budgets annexas ont &1é successivement réunls au budget général
ou sont en vole de l'étre. Cette unlflcaetlon n‘a pas rencontré de
difflcultés, sauf pour 1a Monnale fédérele et I’Administration des blés.

La Monnsle fédérale jouit d'une situatlon particuliére découlant
de Yarticie 11 de la loi fédérale sur la monnaie, du 3 juin 1931, ainsi
congu : « Les excédents de recettes résultant de la frappe des mon-
snales sont aftectés au fonds de réserve de la Monnale ; les frals
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» d’exploitation et d’entretien de ia Monnale, ainsi que les pertes
_»causées par Fépuration de la circulation monétaire sont suppor-
»téas par ce fonds». I} ressort de cette disposition que la Monnale
ne doit pss étre une source de charges ou de revenus pour la Con-
fédération. Peut-on, en conséquence, assimiler les dépenses et les
recettes de cetie fabrique & celles du budget général ou, au contraire,
la Monnaia est-elle une entreprise industtielle autonoma ? Le Conseil
fédéral s'est prononcé en faveur de la premiére Interprétation ; le
budget de la Monnale fut réincorporé au budget général, sans
aucune moedification de forme et de fond. A la séance du Consell
natlonal du 8 décembre 1942, le conseiller national Berthoud fiit
observer qu‘avec la méthode adoptée «on arrive 3 intégrer dans
» le budget de l'administration des &léments de dépenses et de
» recettes qul he rentrent pas dans le domaine de I'activité adminis-
» trative. La Monnale fédérale est en effet une fabrique de monnale
» qul, suivant les années, met en ceuvre des quantités plus ou moins
» considérables de métal et dont il résulte une recette plus ou moins
» élevéen?).

Le budget contenalt en affet « des éléments de dépenses et de
» recettes qui na rentrent pas dans le domalne de Factlvité admi-
» nistrative » ; ‘augmentation et la diminution de ['inventaire, des
stocks de métaux et de matléres diverses, ainsi que les amortisse-
ments Industriets. Ces opératlons ne représentent en aucune fagon
des recettes ou des dépenses; ellas ne sont que des écritures de
régularisation,

Quant & la rubrique consacrée au bénéfice comptable résultant
de la frappe des monnales, elle introduit sans doute au budget et
au compte d’administration « un élément d'instabilité qui ne paraft
» pas 3 sa place ». Ce bénéfice est d’'un caractére transitolre, volre
fictif, résorbé qu'll sera 16t ou tard par V'épuration de la monnaie et
le retrait des piéces frappées. Le Consell fédéral exprimait un avis
analogue dans sa réponse au postulat concernant la modification de
Iarticle 11 de 'a lol sur la monnale : « Le bénéfice laissé par 'opéra-
» tlon de refrappement (des écus) est aussl dans une large masure un
» bénéfice purement comptable » 2). En eifet, I'Etat qul met en clrcu-
lation des monnaias, dont la valeur libératolre est supérieure & la
valeur Intrinséque, contracte envers les détenteurs da monnales une
obligation équivalente & ia différence entre ces deux valaurs®).

1) Bullelin sténographique.
2) Rapport du Consell fadéral sur sa gestion en 1933, A. . i. b, Postulal No 1314
3) Cf. p. 182 ot 187 el ss.
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«+Lle Consali fédéral, tenant compte des observations du conseil-
ler national Berthoud, apporta au budget de la Mannale les cotrec-
tions qu'elles .comporiaient ; Il ne revint néanmolns pas sur sa déci-
slon de joindre le budget de la Monnaie au budget générai.-* -2

. P . -

I.'Adminislrallon des- blés dolt assurer le régime constltutionnel
du blé résultant du nouvel article 73 bis que le- pauple accepta le
3 mars 1979. Aux termes de cet article, la Confédération doit entre-
tenir les réserves de blé nécessaires & assurer notre approvisionne-
ment, encourager la culture du blé dans le pays, assurer le maintien
de iz meunerie nationale ‘et sauvegarder les Intéréts des consomma-
teurs de farine et de paln. Elle encourage la cultufe du blé en favo--
risant la sélectlon et I'acquisition de semences indigénes, en accor-
dant une aide aux producteurs qui cultivent ié blé pour leurs propres
besoins et en achetant le blé indigéne & un prix gul en permet la
cultura. -Elle assure le maintien de la meunerie en vendant ce bié
aux moulins & sa valeur marchande et en leur accordant des facilités,
afin de réduire leurs frals de transport & {'Intérleur du pays. Elle
prend encore, en faveur des régions de montagne, des mesures
propres égallser les prix de la farine. L SN

Il va sans dire que lAdmmistratIon des blés doit, dans I'accom-
pilssement de ses tiches, déployer une activité commerciale consis-
tant’a acheter, vendre et entreposer. Mals cette activité est dépour-
vue de toute idée de bénéfice; au contraire, elle occasionne des
dépenses en frals d’administration et en subventions & I'agriculture,
& le meunerie et aux consommateurs, dépenses que dolt couvrir Ta
Confédératlon *). Il est incontestable qué celles-cl dolvent figurer au
budget général et le réglement d'exécution de la loi concernant
'approvislonnement en blé prescrit effectivement gque «le budget
» définitlf de V'administration des blés pour lexercice allant du
» 1er julllet 1933 au 30 juin 1934 figurere dens fe budget de la Confé-
» dération pour 1934 » *). Mais, I’Administration des blés dolt tenir
«un compte séparé de ses recettes et de ses dépenses»®) ot son
exerclce comptable ne correspond pas & celui de ls Confédération ’
Commem concllier ces faits contredictoires ? |

+
"

" -La méthode Introduite en 1929 est la sulvante: Le budget da
FAdministration des blés est adopté par les Chambres & la session
de décembre qul sult le début de I'exercice comptable ; Il est publié
en annexe du budget générel. Le déflclt totel de I exploltation ﬂgure

1) 1ot du } 7. 32, article 42, chittre 4.
2) A. C. F. du 4. 7. 33, article 80, chiffre 4.
3) Loi du 7. 7. 82, arlicle 42, chiffre 2,

97



au budget générai comma subvantlon & Fagricuftura, sous la tltre
d'approvisionnement du pays en blé'). Un montant de 8,3 millions
da francs, roprésentant la moltlé du déficit présumé de l'exer-
clce 1929/30, ayant &té porté aux dépenses du compte d'administra-
tion de 1929, le total das dépenses comptablilisées jusqu'd fin 1945
per la Confédération dépassalt de ce montant las déficlts cumulés
de I'Adminlstration des bilés.

L'Inscription du déficit de "Administration des blés au budget
général n‘est pas conforme & [2 nature financldre de ce budget; ii
N'est pas exact non pius de classer ce déficlt parmi ies subventlons
& i‘agricuiture. Lles dépenses faltes en vue d'accorder des facilités
aux maulins ou celles résuitant des mesures propres a égaliser les
prix de |a farine en feveur des réglons de montagne ne profitent pas
& i‘agricuiture d'abord ; ies unes concernent ia minoterie et les autres
roessortissent & ia politique soclale. Quant aux frais d’administration,
on ne sauralt les quailfier de subventions.

. Se tondant sur I'ordonnance du 29 juln 1945 concernant la comp-
tablllté de Vedministration fédérale, on procéda au compte d’Etat
pour 1946 3 ia synchronisation des exercices comptables de I'Admi-
nistration das blés et de la Contédération, masure préalabla permet.
tant d'unifier e budget général. {i serait encare indiqué de scinder
ia compiabllité des biés en deux parties: 1° la comptabliiité finen-
clére reiatant toutes les dépenses et racettes effectlves et soumlises
aux régies du budget général dont alle falt partle; 2¢ la comptabl-
ilté d'oxploitation comprenant la compte de partas et profits et lo
bilan, I'un étant.soldé par le compie de cldture de 1a Conlédération
o1 l'autre constltuant une annexe du biian générai ),

6. Conclustons. ’

En résumé, i nous paraft Judicieux d’avolr maintenu ie principe
de ia séparation du budget général et des comptes concernant ia
Régle das aicools, les CFF et les PTT, séparation totale au sujet des
deux premiéres ot partialle au sujet de la trolsiéme de ces régles.
Nous estimons néanmoins qu‘une unité de forme entre le budget
général et les budgets spéciaux dolt encore tre réallsée, afin que
Factivité totaie de I’'Etat soit soumise & une anaiyse commune a tous
les orgenes d’‘exécution. Cette unité, pour 8tre utlla, postule un
budget d’une contexture logique et cialre et une rigoureuse obser-

1) Cf. p. 81, plan des comptes.
2} Ct. p. 174, los comptes de ilalson.
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vation des principes comptables et budgétaires. A ce propos, ia
budget ot te plan des compies ne sonl pas axempis de critiquas.

On peut regretter enfin que les fabrigues miiitaires ne fassent
pas état de leurs dépensas et racettes sous I'angle de leur nature
et conformément a e classHication spécifique du plan des comptes ;
le secret dont on entoure ia délense nationale ne serait pas moins
blen gardé qu'en révélant les montants consacrés & i'acquisition du
matériel de guerre. .

Le retour au schéma antérleur 3 Fannée 1890 n'a pas seulement
.accentué {'unité budgétsire ; il a encore Influencé trés favorablement
ia technique de I'enreglistrement et le mécanisme des rapports entre
la Comptabllité centrale, le Contrdle des finances et las établisse-
ments en régle. Avant la mise en vigueur du nouvesu régime, ces
établissements tensient une comptabilité. financiére particuliéra.
Leurs dépenses étalent couvertes par das avancas de fonds débltées
en comptas courants auprés de la Complabllité centrale; elles ne
donnsient lieu au décompte définltif qu'en fin d’année. le Contrdle
des finances effectualt les revisions sur la base d’extraits de comptes
mensuals, c’est-d-dire postérleurement & l'emplol des tonds. Les
avances, la revislon post factum, I'enregistrement comptsble en fin
d'exercice et les décomptes mensuels ont é1é remplacés par l'or-
donnancement des dépenses, la revislon préalable, 'enregistrement

direct dans les comptes, la centralisation des palements et des
encaissements. ’

Il LES IMPERFECTIONS DU BUDGET GENERAL
1. Les bénélices, les pertos et les fluctuations de Mnventelre.

La quaslité premiére d'un budget est la sincérité ; de ce postulat
découle i'obligation de ne faire figurer au budget que des montants
représentant des dépensas et des raceltes effectives.

- Nous avons déja mentionné le fait qu’on inscrit su budget de la
Coniédération les bénéifices de I'Administration des PTT et de I'Ad-
ministration des biés, au iileu de prandre en considération I'excédent
de recettes de l'une et les recettes et dépenses de l'sutre. La seule
exploitation de I'Etat-dont ie bénéfice net constltue une recette
budgétaire est la Régle des alcools, car en tant que tlierce personne,
elle en verse effectlvement la contre-valeur.

teg fluctuetions de Vinventalre sont qu'anll'tatives, sl ell'e_stprt_)-
viennent d'acquisitions nouvelies, de ventes ou de consommation, et
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quaiitatives, s'il s'agit de le revalorisation cu de |'amortissement
Industriel. Les fluctuetions qualitatives de VInventaire constituent
des charges et des revenus pour l'entreprise. Les fiuctuations quanti-
tetives ne sont des chaerges que sl elles résultent de la consomma-
tion de blens inventorlés. Lorsque les achats et les ventes en sont Iz
cause, Il n'y a nl charge, nl revenu, mais seulement permutation des
éléments constituant la substance patrimoniale. Néanmoins, dans la
comptabllité de la Confédération, ces fluctuations sont 1rds justement
assimiiées aux charges et revenus, afin de contre-balancer l'effet sur
la valeur de la fortune des dépenses et recettes enregistrées au
compte d’administration. En résumé, toutes les fluctuations de Vin-
ventaire sont donc consldérées comme des charges et des revenus.
Nous savons que les dépenses et les recettes le sont &également. On
parait avoir déduit du caractére commun etiribué aux deux espdces
de phénoménes, qu'on peut enreglstrer les augmentations de I'In-
ventaire aux recettes et les diminutlons aux dépenses du compte
d‘administration ; I} est alsé de démontrer qu’on enreglstre ainsi des
recettes et des dépenses fictives, ce qui, & notre avls, porte atteinte
3 |a sincérité du budget ot du compte.

Pour simplifier {e probiéme, envisageons un compie dans iequel
ne flgure gu'une dépense falte en vue d'acquérir des objets inven-
toriés. Si, en méme temps que la dépense, on enreglstre sous forme
de recette V'augmentation de valeur de linventaire consécutive &
cette acquisition, le compte d'administration sera apperemment équi-
llbré, alors qu’en réalité les recettes sont nulles et la capacité finan-
ciére aura &té amoindrie du montent de la dépense. Au cours de
l'exercice sulvent, la valeur des blens ainsi acquis étant réduite
par suite de dépréciation ou d’'emplol, le compte d’administration fera
ressortir un excédent de dépenses, tandls que {'état financler rée!
n‘aura subl aucun changement. Nous constatons ainsl que les résul-
tats du compte d’asdministration, considérés séparément, sont faussés
par ‘'augmentation flctlve des receties ou des dépenses et que, le
résultet financler apériodique étant exect, les dépenses et les recet-
tes comptabillsées sont doubles par repport & la rézlité, cest-2-dire
qQue les recettes fictives compensent les dépenses fictives,

Le Parlement peut autoriser 'emplol d’'approvisionnements sous
la forme de crédits ; Il s’egit alors d‘autorisations connues en France,
depuls 1a lol du 13 avill 1898, sous le nom de « crédits-matiéres »,
qu’il ne faut pas confondre avec les crédits financiers. La Parlement
peut aussl octroyer des crédits financiers pour le remplacement
d'approvislonnements utllisés ; dans ce cas, la valeur d'acquisition
des biens remplacés, et non la valeur des biens consommés, sera
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déterminante pour I'inscription des sommes au budget et .leur enre-
gistrement au compte *).

Dens les comptes publiés par la Confédéretion, ie dénominetion
des rubriques ne permet généralement pas de différencler les
dépenses réolles des pertes et des diminutions de Vinventeire ou
de Pextinclion de non-veleurs. Nous n'enalyserons donc, & tifre
d’'exempie, qu‘une seule rubrique ceractéristique. .L'exposé des
motlfs concernant la rubrique « 549.726, Diftérence de prix sur los
» chaussures déilvrées aux militalres » ) précise que la somme portée
au budget « correspond & la remise gretuite présuméa de soullers
» et de bottes aux recrues, aux prix actueis d’inventaire ». On consl-
dére donc ici, comme dépense, 2 diminution de I'invenialre consé-
cutlve & ie remlise gratulte de chaussures et non |'‘opération finen-
clére, c'est-3-dire e paiement du prix d'achat des chaussures. -

Cet enregistrement peut avoir les conséquences suivantes sur
le comptle d'administration :

e) S le cornpte e été débité entérieurement.-du prix d'acquisition
des chaussures, 11 y a répétition de [‘enregistrement d'une
dépense ; le total des dépenses inscrites au compte d'administra-
tlon est donc supérleur au monient des dépenses réeiles. .

b) Si le compte d’administretion n'a pas encore-é1& déblté du prix
d’acquisitlon des chaussures, les Chambres, en votant le budget,
n‘accordent pas un crédit en vue de dépenses, mals uniquement
en vue de Vemplol présumé d'objets déjé payés. En outre,

1) si le prix d'invéentaire est &égal au prix d'ecqulsition, ie compte
‘d’edministretion indique le montanm exact des dépenses,

2) sl le prix d'Inventaire est Inférleur, le compte d’adminlstration
~‘Indigue un montent de dépenses trop feible, la différence
étant supportée directement par le compte de pertes et pro-
tits & 1itre d’emontissement. Cette différence représenie une
dépense effective pour lequelle les Chembres n'auront Jemals
octroyé de crédit, '

3) si le prix d'Inventalre est supérieur, le compte d’edministration
Indique un montant de dépenses trop fort.

Ce simpie exemple démontre que le procédé consistant & enre-
gistrer les fluctuations de I'inventaire au compte d'sdministration per-
met des.combinalsons Incompatlbles avec un budget sincére.

1) Ct. Jéze 1, p. 391,
1) Budget pour 1943, p. 72,
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2. Les postes compensés.

Le résultat financler exprimé au budget peut étre exact sans
que, pour sutant, le total des dépenses et des receties représente
obligatoirement la vérité. Tel est le cas lorsque les principes du
produit brut et de la simplicité ne sont pes observés. 1i n‘est pas
aisé de déceler su compte d'Etat sl des recettes n‘ont pas é1é
dédultes de dépenses et vice-verse. En revenche, on peut affirmer
que le budget n'est pas simple, cer on y trouve plusieurs postes
compensés., Sont de cette nature les receties qui procédent direc-
tement de dépenses, les unes compensant les aulres au budget.

Les postes compensds ont pour effet d'enfler le totel du budget,
de créer des dépenses et des recettes fictlves, de faire figurer deux
fols ls méme dépense et d'en corriger la conséquence sur le résultst
budgétalre par une recette correspondante.

Le procédé des postes compensés remonte sux premiers comp-
tes de le Confédéretion. Au budget de 1943, constatant que tes Inté-
réts versés par ' Administration des contributions et i facatlon payée
par I'Administretion des dousnes constituent des postes compensés
par les recettes correspondanties de I'Administretion des finances,
on renonca A ces Intéréts et locatlons !). il s'agit 14 d’'une mesure
d'essainlssement du budget, assurément judicieuse, mais partieile.
Le compte d'Etat folsonne en postes compensés. En volcl quelques-
uns des plus caractéristiques du budget de 1943 ;

Rubrique 306.282: recette de fr. 14,000.— de I'Ecole poiytechnique
provenént d'une «subvention du Département
militalre fédéral au cours annuel de gymnastiques.

Rubriques 308.271 et 272: recette de fr. 322,000.— de le Centraie de
chauffage et d'électriciié de VEPF, représentent la
contre-valeur de fourniture de chateur et d'éner-
gle électrique & I'EPF elle-méme.

Rubrique 500.281 : recette de fr. 90,000.— du Département militaire,
versée par I'Office des mensuratlons cedastrales
& titre de contribution.

Rubrique 406.292 : recette de fr. 25,000.— de I'Administretion des
dousnes qu‘indemnise I'Administretion des blés
pour les frais de contrble du régime des blés.

Rubrique 703.270 : recette de tr. 637,000.— de ls Division du com-
merce, dont fr, 120,600.— lul sont versés per la

1) Cf. Budget de 1943, p. 11, 87 et M,
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Division de la Justice, fr. 60,000.— par le Buraau de

la propriété intellectiiella ot fr. 8,000.— par ke
Service des Importations et axportatlons pour la
publication de la «Faullle officlelle sulsse du
commerce ».

- . - -

Les viremanis d'un oifice & l'autre nous paraissent absolumant
supertlus, car Il n'y a pas nécessalrement un rapport antra les racet-
tas et les dépanses de chacun d’aux. Les taches qul leur sont conflées:
constituant, dans la régla, une justification sufflsanta da laur budget.
Du raste, le compte flnancier est Impropre & &tablir la colt ou le:
rendement des -offices, étant donné que las crédils globaux qul
résultant de la centralisation de fonctlons intérassant touta 'admi-
nistratlon ') randent inefficacea la répartitlon falte actuellament. Sans
doute, il paut s'avérer parfols nécessalre da calcular la prix ou le
rendement dune thcha ou d'une entraprisa de 1'Elat; dans ce cas,
on s‘inspiraralt avac avantage das méthodes de la statlsthue d'ax-
ploltation plutét qua de la contexture du compte d'Etat, tella quella
Qflstali 4 1"époque révolue de la personnification das offices.

i R -+

5. Los provislons. , '

Dans la comptabllité da 'administration fédérale, las versements
aux provisions, alnsi que les prélévements sur ces compies, sont
généralament enraglsirés comme sl cas opérations constltuaiant des
dépenses ou das recettes. Or, les versements aux provisions:.ne
représantent qua des charges enregistrées par anticipation, c'esi-&-
dire avant 'accomplissement de l'acte qui se tradulra par une
dépense. Lorsque cette dernlére ast devenue effectiva, on an neu-
tralise les effets sur le résultat économique par les. préldvaments sur
las provislons. La méthode qui consiste 3 enreglstrar las versements
el les préldvaments au compte financier aboutit donc Inéviiebloment.
3 l'inscription de dépenses et de receties fictivas qu! se compen-
sent au cours de plusleurs exercices ; cette compansation, Imparcep-
tible avant la réforme comptable, apparait clalramant aujourd’hul.

i1 n‘est pas rare que des rocetles, dont la contre-veleur est &
verser aux provisions, y solent créditéas directament ou-que des
dépenses & couvrir par das préiévements y solent déblées. Ce pro-
cédé n‘est évidemment:pas conforme au principe da. Funlversallté
budgétaire, selon lequel toute dépensa ou recetta dolt faire l'objet’
d‘une Inscription au budget ; le 1ait que des dépanses sont couvértes’
par las provisions ou que das recettes allmentant cas darniéres,

v Cf. 'p. 104,
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n‘implique pas ia nécessité de falre une exception au principe
d'universalité.

. lorsque le versement aux provislons de crédits nutlllsés est
comptabllisé comme dépense et que les offlces, par la sulte, peu-
vent, en marge du budget, disposer des provisions alnsl constituées,
M n'y & ni atteinte & 'universalité, nl postes compensés. En revanche,
la péremption annuelle des crédits est freppée de nullité par une
Interprétation sbusive de 18 prescription sulorisant d'aftecter & des
provisions certains crédits partiellement ou totalement inutllisés. Ls
péremption des crédits est sans exceptlon et I'sffectation prévue
signifie seulement gu'un montant équivalent aux crédits Inutliisés
peut &tre mis en provision ; ces crédits n'en sont pas moins inuiilisés
pour autant,

. Ces constatetions ne mettent aucunement en question l‘oppor-
tunité de créer et d’alimenter des provisions ; les constituer est non
seulement une mesure de prévoyance recommandable, mals répond
encore a un besoln certaln, aussl bien dans les économies fiscales
que dans les entreprises commerciales. Sans les provisions, Il ne
seralt guére possible de déterminer avec quelque exacillude fe
résultat des exercices et, partant, 1a valeur des impédts 3 percevolr;
fa comptabllité n’enregistrerait que les dépenses effectlves, sans
prendre en considération les engagements & échéance future. il est
en revanche condamnable de fausser le compte flnancier en y Ins-
crivant des dépenses tout au plus probables et des recettes fictives.
L'unique solution est de passer au compte des varlations de la for-
tune les- écritures de virement et de régularisation que sont les
opéretlons concement les fonds spéciaux et autres provisions. Dés
lors, les groupes 17, 18, 37 et 38 du plan spécifique '} concernant ces
comptes ne correspondent pas a I'esprit et & la Tetire de I'ordon-
nance du 29 juin 1945 ; 1ls sont encore un défit au principe d'univer-
salité et de simplicité du budget, & sa nature tinanciére et & Ia rdgle
de la péremption des crédits ?).

4. Les déponses & amortlr, .

Le procédé des dépenses & amortir, blen connu déans les explol-
tations commerclales, consiste a répartlr le charge résultant de
dépenses effectuées su cours d'un seul exercice entre pilusieurs
exercices qul sulvent. La'dépense est d’abord débitée & un compte
transitoire, dont le solde figure & 'actif du bilen ol Il constiue une

1) Cf. p. 77 el B0, plan des comptes.
2) Voir auesl p. 182, 185 et s,
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non-veleur. Par la suite, le compte de pertes et profits est chargé
de la part des trais afférents & chaque exercice, tandis que la non-
valeur sublt une extlincilon greduelle équivalente. Ce procédé per-
met de calculer le résultet exact des exercices par une répartition
adéquate des charges. On en fait particuliérement usage au sujet
des frais de premler établissement.

En compiabilité publique, on recourt & une méthode enslogue
d'enregistrement de certeines dépenses, celles occasionnées par
I'émission d’'emprunts, par exemple. On fait valolr, avec raison sans
doute, que les dépenses de ce genre ont pour objet des opérations
profitant & plusieurs exercices et qull convient d'en répartir la
cherge équitablement. Nous n‘aurlons rien & objecter & cette con-
ception sl, en voulant répartir le charge, on ne différalt pas l'enregis-
trement de la dépense au compte budgéteire. Peu & peu, on & fait
usage de la méthode des dépenses dites & amortir pour des raisons
moins probantes que le répartition équitable des charges; toute
dépense est devenue « emortisseble », pour peu qu'elle soit d'un
carectére pearticuller ou simplement au nom de I'équilibre et de la
stabllité du budget, Cette méthode, toute considération d’'ordre poli-
tique milse a part, est le frult de [a fréquente confuslon falte entre les
dépenses (Ausgaben) et les charges (Aufwendungen), si pertinem-
ment différenciées par Schmalenbach et Gomberg; elie fausse les
résultats financiers de tous les exercices, crée artificiellement un
équilibre et une stabllité budgétalres qui tlennent de la fiction. D'une
part, le principe de l'univarsallté veut que les apérations financiéres
flgurent au budget de i'exercice au cours duquel lls représentent
une dépense; le répartition de la charge entre les exercices doit
se falre per le compte de pertes et profits. D'autre part, I'extinction
de non-valeurs au bilan est incompetible avec le nature finenciére
des postes budgétaires. Par conséquent, le groupe 35 du plan spé-
ciflque, Intltulé « amortissements » *), est sans rapport aucun avec les
dépenses occesionnées per I'émission des emprunts, Ce groupe
concerne encore « l'amortissement» du découvert, lequel! est une
Imperfection du budget et du compte d’Etat méritant une étude
critlque epprofondie *). :

I¥. LA CILASSIFICATION DES DEPENSES ET DES RECETTES

1. Intréduction.

le pouvoir législatif oriente P'ectivité de I'administretion au
moyen du budget ; par le compte financler, it s'assure de "exécution

1) C1. p. 7%, plan des comptes.
) C1. p. 114 et gs,
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des prévisions budgétaires et observe l'activité de i'administration
au polnt de vue des causes qui influent sur lg situation financidre
et économique de ['Etat ou de 1a nation. L'intervention des pouvoirs
pubilcs doit étre analysée avec beaucoup de soin, car on ne doit
pas oublier que le but de i'Etat est le bien commun et que ses
moyens sont ia perception des richesses et leur distribution directe
ou sous forme de services. Le budget et le compte qui s'y rapporte
revétent dés lors une Importance considérable dans la vle des Etats
modernes ; le réle déllcat qui leur est conféré ne sera rempli que
dans 13 mesure ol une organisation adéquate permettra de dresser
les comptes et de tirer les données statistiques dont ont besoin
économistes, socioiogues et politiciens. Cette organisation postule
un groupement sain et une classification judicleuse des dépenses ot
des recettes.

Les ciassifications administrative, spécifique et matérielle concer-
nent jes dépenses et les recettes envisagées seulement au point de
vue de !'entreprise, celui auquel on se place en &économle commer-
clale pour calculer ie colt ou ie rendement des organes de la pro-
duction, pour connaftre la nature des frals qui grévent I'exploltstion
el pour établir ie prix des produits. L'Etat, ne visant pas su profit,
n'y a pss ie méme intérét; les principes d'économle et de bonne
administration exlgent cependant un contrble interne permanent des
denlers pubiics. Ce contrbie 8 des limites au deld desqueiles il
devient onéreux.

2. La classification adlﬁlnllirallve.

La classlfication adminlstrative est une nécessité pratique, en ce
qu'elte désigne les offices qul disposent des crédits et gui sont
chargés de la perception. N'était sa fonction dans le mécanlsme de
I'exécution budgétaire, elle serait sans grande valeur, car elle ne
doit pas servir & calculer e colt ou le rendement des divers services
administratifs. Ce calcul condult & un systéme fort complexe de
décomptes aentre las administratlons dont les activités s’enchevétrant
et se complétent et I'iImage qui en résulte n‘est qu'un reflet grossler
et déformé de la réalité. D'une part en effet, it faudrait renoncer aux
crédits généraux, considérés comme d’utlles mesures de rationalise-
tion; la Confédération en fall le plus large usage : les crédlis con-
cemant les frals d'impression el de reliure, les fournitures et ies
machines de bureau sont centralisés & la Chancellerle fédérale ; i1a
Directlon des constructions fédérales dispose des crédits pour tout
e qul a trait & l'acquisition et & lentretien des immeubles et du
mobilier; 'on trouve & I'Adminisiration des finances les crédits con-
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cernant le personnei (sens les salalres), le téléphone, l'assurance
moblllére et le service des Intéréts. D'autre - part, las sarvices que
rendent la plupart des administrations ne se mesurent, ni ne s‘ex-
priment, en monnaie de compte et, inversement, les revenus reletés
au budget des offices n‘ont généralement aucun rapport avec la
valeur du prodult commerclal de laur activité,

Mals, considérant ie réie que joue, iors de I'exécution budgé-
taira, I'attribution das crédits aux organas de i‘administration, nous
Ne pensons pas qu'on doive renoncer & ia ciassification administra-
tive das rubriques. il est méme déslrable, par sulte da la procédure
d'établissement du budget et des méthodas d'utllisation des crédits,
que la structura organique constitue I'élément primaire de la classi:
fication. En d’'autres termes, les chapitres et sections du budget doi-
vent correspondre aux départements et aux offices.

A ce point de vue, le plan administratif des comptes ) est judi-
cleux dans sas grandes lignes. Toutafols, las modifications qu'll a
subles n‘ont pas &té sans provoquer de regrettables perturbations,
car les numéros suppiéent a ia désignation nominala des services
sur quantité d'imprimés, circuiaires, builetins de versemant et com-
munications de tout genre. Maigré ia stabilité de Forganisation admi-
nistrative, ces quelques années d’'expérienca démonirent ie néces-
sité de prévenir les conséquences de telles réformes. .Deux mesures
y- contribueront beaucoup : 1° le plan administratif fera état de tous
ies offices existants, et non seulement de ceux & qui, momentané-
ment, sont ouverts des crédits ; 20 la numérotation y sera décimale
par chapltre, comma actuellement, et, au seln des chapltres, on cons-
tituera des groupes comprenant les offices volsins par la subordina-
tlon. Par exemple, le chapltre quatriéme serait le sulvant %} :

4. Département de justice ot police,

400 Secrétariat.

410 Divislon de la justice.

411 Offlce du reglstre foncler.

412 . Office de I'état clvll.

413 . Office du reglstre du commerce.
414 Office de la navigation marltime.
415 Offlce du reglstre des navires.
420 Division de la police.

421 Pollce fédérale des &trangers.

1) CL p. 74 ot 3s.
2} Annualre do 1a Contédération suisse.
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430 Ministére public de le Contédératlon.
431 Service de police.

432 Service du casier judiclalre.

433 Service d'identification.

440 Bureeu des assurances.

450 Bureau de la propriété inteileciuelle.

5. La classification spéclilque.

La clesslficatlon spécliique ne procéde pas d’'un ordre artlficlel,
comme Ia structure organique de I'edministretion par exemple, mals
d'une Interprétation des faits économiques sous lengle de leur
neture et en considératlon du genre de I'entreprise analysée. C'est
dire qu'un systéme de classification spécifique, comme loute classi-
fication natureile du reste, ne représenie jemals le vérlté absolue ;
toul dépend de l'aspect que Fon estime dominant. Ce qul importe
avant touf, ¢’est l'unité du point de vue euquel on se place, de fagon
que les faits ne puissent pas se ranger simultanément dans plusieurs
cetégories différentes.

Sous ce rapport, le plan spécifique des comptes est certalnement
une haureuse Innovation qul fera époque dens I'histolre de la comp-
tabiilté publique. Malgré ses imperfections, nous ne ferlons pas
ceuvre utlle en bouleversant, per un nouvel essal de classlficetion
spécifique, ordre cholsi per les auteurs du plen. Nous limHerons
noire critique & des considérations d’ordre particulier au sujet des
cetégorles de dépenses et de receites qul rompent l'unité de con-
ception, des groupes impropres & I'analyse des falts, des rubriques
étrangéres a le nature du budget at des lacunes du plan. Par allleurs,
nous avons le conviction que le systéme le meillleur reste encore
perfeciible et sujet 3 crltique ; le moyen fe plus sOr de progresser
dans cette vole seralt d'établir un plan général de classHication
spécliique en tenant compte des besolns particullers des cantons et
des communes. Nous formons le vesu que la Confédération prenne
FInttletlve d’un mouvement tendent & ce but,

Sans attacher beaucoup d'importance & cels, nous estimons que,
conformément 3 la systématique comptable et & la procédure d'éta-
blissement du budget déterminée per la sclence financlére, les
receties devralent succéder aux dépenses et ne pas les précéder?).

Sous le rapport de I'unité de conception et de l‘'opportunité du
groupement des calégorles, nous consldérons le groupe Intitulé

1} CI. Kull.
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u frals généraux at dépanses pour le matériel » comme le moins hau-
reux du pian?). En 1945, par.suite da 'évolution rapide de l'activité
de PEtat résuitant du sarvice actif et de I'économie de guerre, il ast
d’une composition das plus hétérogénes. Sur un total da dépansas de’
2384 mlllions da francs, 1317 milllons, solt plus da la moitlé, figurant
dans ce groupa qui-contiant, d’'une part, les importants postes con-
carnant la construction das forts, les acquisitlons da matérial de guarre
et de denrées alimantairas ?) et, d’autre part, las menus frais géné-
raux at les dépanses pour Fantratlan des Immeubies, le service deés
locaux, ia ranouvaliament ou V'entretien de Finventalre. Des dépan-
sas aussl dissamblables na peuvent pas flgurer sous le méma titre,
sans anlever & ce dernler toute signification pratique, Une constata-
tion parellie peut éire faite aux recettes ol le « produit das émo-
» lJuments at autres recettes administratives », s'élevant a 483 milllons
de francs, contient les émoiuments de chancellerie, ias taxes diver-
ses, les amendes at un posta de 341 milllons da francs résultant.de
la vante de marchandises ®). L'anomalie réside moins dans ia dispro-
portion entre les valeurs relatées, disproportion accentuée par les
conditlons passagéres de I'économie de guerre, que dans la nature
différente des dépanses et des recettes ; mais I'une est la manifas-
tation-de l'autre. A notre avis, on peut remédler & cette imperfection
du plan en constituant. un groupe distinct pour les dépanses capita-
lisées (acquisition d'immeubles et d’objets inventoriés) et les racattes
provenant de la réalisation des placements.

La n&cessité de constituer des groupes de dépensas et de racet-
tes réservés aux immobilisations est d'autant plus impérieusa qu‘une
catégorle Importante de dépenses et de recettes n'a pas été prise
en considération parmi las placements et Immobilisations ; seules les
acquisitions de biens mobillers &t Immobiliers figurent au plan spé-
clfique, tandis qua las préts et avances, ainsi que leur recouvrement,
n'y ont pas da place. Or, les avances résultant d’accords avec I'étran-
ger et les reprises dor capitalisées & fin 1945 sont de i‘ordre de
2 milllards de francs 4). Cartes alles ne sont pas toutes faltes a fonds
perdu; elies n‘an sont pas moins des dépenses.

On peut se damander encore s'll ast Judiclaux da réunir sous le
mémé titre les frals généraux et les dépenses consacréas a l'instruc-
tion de Farméa, & Vinstruction prélimineire, & 'enseignemant, a i'as-
suranca militalre, & Vassistance sous toutes sas formas, atc. Nous

1) Ctf p. 80

2) Compte d'Etat 1945, p. XIX et comptes extracrdinalres 1945, p. IX.
3) Compte d'Etat 1945, p. XIX.

4) C1. Compte d'Elal 1745, p. XIV.
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considérons que ces darniéras dépansas présantent davantaga d'a-
nalogie natureiie avac ias subventions qu'avec las frais administratifs.
Dans son massaga du 2 saptambra 1933, la Conseli {édérai na ciassait-
il pas parm! les subvantions «tous les crédits qui ne sont pas dastinés
» & couvrir las frals de I'edministration fédérsle »'). On pourrait avan-
tagausement constituar un groupa, sous le titra de « dépenses géné-
rales», compranant foutes ias dépensas qui résuitent das intarvantions
de I'Etat, dont las subvantions na seralant qu'une catégorie. Dés lors,
le groupe des « frals généraux et dépanses pour le matérial » n'au-
rait plus qu'une importance secondaira et, avac les catégories de
dépanses faites pour les sutorités et le parsonnei, pourrait consti-
tuer e groupe des dépanses courantes de |'Etst.

Quant & ia répartition das racettes en groupes principaux, las
avis sont partagés su sujet des émolumants. La Contédération et le
canton das Grisons les considérent comma &tant de ls catégorie des
recettas administrstivas et du produll des ventes, tandls que ias
cantons de Zurich et.da Lucarne les classent avec las contributions
fiscales. Pratiquemant, Il n'y 8 p&s de solution de continuité dans la
gemme das parcaptions ; eila va da I'imp&t diract aux taxas admi-
nistretives (1a produit des ventas na fait pss partie das recettes
résuitant de ia parcaption). i paraft inopportun, dans ces conditions,
de constituar deux groupes pour las racettes provenant da la per-
ception. La solution la mieux conforme aux faits consiste, d'una part,
& réunir toutes las recettas provanant de la réalisation d'immobilisa-
tions, & savoir, ia produit das ventes (mabllléres at immaoblliéres) et
ia recouvremant des préts ou svances et, d'autra part, & constituer
un groupe pour la produit de ls parception. Calui-ci seralt subdivisé
en quatre catégories: 1) impdts diracts, dont les Impéts sur las
translations de la proprlété et las taxas personnellas; 2) impbts
indirects, o0 nous trouverlons les drolts da douane da tout genre,
les impé&ts de consommation at suppléments de prix; 3) Recattas
administratives, compranant notamment, les émoluments at les
amendes ; 4) Produit des entraprises publiques autonomas.

Enfin, comma nous |'avons démontré précédemment %), les prélé-
vaments sur les fonds spéclaux et les provisions, les versements 3
ces comptes et les amortlssamants na sont pas des dépenses nf das
recettas ; les catégories du plan spéclfique qul s'y rapportent doi-
vant donc étre &liminéas. Pour les mémas ralsons, les groupes nou-
vellement créés au compte d'Etat de 1945 et concernant 'augmenta-
fion et 1a diminutlon des soldes débiteurs appartiennent au compte
des varlations de la fortune, non pas au compte financier.

1) Mesaags du 2. 9. 33, p. 12
7) Cf. p. 103
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. En résumé, dans ie plan de classification spécifique das opéra-
tions budgéialres las dépenses et les recattes de IEtat seraient
classées dans les 7 groupes sulvants :

-

Dépenses ' '

1) Service des Intéréts.
2) Dépenses courantas.
3) Dépenses générales.
4) immobllisations.

Rocettes

5) Prodult de fa fortune.
6) Prodult de la perception.
7) Réalisatlon des immobllisations.

Las cantons et les communes auralent 3 prévolr en outre un
groupe pour les subventions qu'ils regolivent.

4. ta cisssilication matérleile.

Les groeupas de -la classification matérlelle font connaftre les
dépenses et les recettes en considération du but poursuivi par i'en-
traprise publique. La compte d’administration de ia Confédération
falsait état de cette méthode pour las dépensas du Départamant
militaire. On en retrouvait encore occasionnellement des groupes
isolés dans las comptes da certalns olfices : Administration das
finances (dépensas générales), Ecole polytechnique (enselgnement
et recherches}, Dlvision de I"agriculture {mesures pour combattre la
crise, extension des culturas) par exemple. Enfin, la classification
matérielle tésuite quelquefols de la concordance existant entre
'objet des dépenses et la répartition admlinistrative de l'activité de
I'Etat; elle est alors toute fortulte et trés approximative.

La classlfication matérlelle peut avolr, dans certains cas, beaucoup
da valeur. Elle n’‘est toutefols pas' Intégralement réallsable sans
procéder & des calculs compliqués at & des estimations plus ou
molns subjectives. Par exemple, Il est malalsé d'attribuer & I'objet
qul en ast la cause une part des dépenses Indlvisibles, tals que las
intéréts des emprunts ou les frals généraux. On ne peut pas davan-’
tags toujours distinguer les frais atférents & I'une ou 3 l‘autre'des
tAches exécutées, par suite'de I'enchavétrement des divarses acti-
vités’ adminlstratlves_et da laur complexité, L'étude présentée par
Zindal 'y est instructivae & ce sujat. C’est pourquel nous Inciinons ‘vers

1) Zinde!.
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une classification matérielle restreinte, dans laquelle les tAches ies
_plus importantes ou d'un caractére spécial constltueralent las subdl-
vislons des groupes de la classliication administrative. Tendis que
Zindsl congoit le budget public sur le modéle du caompte d'exploi-
tation Industriel, nous pensons au contrairre qu'll dolt éire et rester
la norme fondementale de I'activité de perceptlon et de distribution.
L'utliitd, lors de I'éteblissement du budget, est le critére sur lequel
repose cette classification restreinte. Les tdches varlent en genre et
en Imporiance ; ce qui, hier, était une tdche spéciale, est consldéré
aujourd’hui comme entrant dans le domaine de [‘activité courante;
une fonction jugée importante ci, sera la accessolre. Par conséquent,
on ne sauralt &teblir un plan général et permanent de la clessifica-
tion matérislle, Une tache importante pouvant Intéresser le Parle-
ment lots de la discusslon du budget est, par exempls, I'Instruction
de 'armée. Parmi las 1aches spéclales, on pourralt citer actueliement
Fextension des cultures. Tout ce qui ne seralt pas désigné comme
tiches Importantes ou spéclales, entreralt dens le cetégorie de
I'activité normale de l'administration. A ce point de vue, nous con-
sidérons comme trés raticnnel l'egencement du budget paur 1947,
ol les sectlons da la classlficetion edministrative sont subdivisées en
groupes et en catégories de rubriques ressortissant 3 ie classification
matérielle ).

Les clessifications administrative, spéclfique et matérielle font
parile de le comptabilité propremant dite ; elles ns peuvent toute-
fols pas apparaitre simultanément au budget sur un pied d'égelité ;
un cholx doit étre falt quant a l'ordre dens lequel elles se super-
posent. L'aspect administratif des dépenses et des recettes est I'élé-
ment primalre de la clessificetion, puisque les crédiis sont demeandés
par les offlces ot employés per eux. Au seln des groupes adminis-
tratlfs, on constituers des catégorles ressortissant & la classification
matérielle des dépenses et des recettes. Enfin, les catégories maté-
rleiles seront composées de rubriques homogénes permettant un
regroupement des dépenses et des recettes en consldération de
leur nature. Les cless!flcations matérielle et spécifique seront mises
en valeur per des tebles synoptlques complétaent le budget propre-
ment dit. -

5. Les classifications économiques.

S| 'entreprise commerclale peut limlter ses Investigations statls-
tiques & sa propre sltuatlon financlére et économique, il ne dolt pas
en &tre de méme pour le corporation publique. L'Etet a un Intérét

1) Cf. p. 81 ot 3,
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évident 4 connaltre l'‘origine de ses revenus et la destination de
.ses dépenses au.point de vue externe, c'est-3-dire sous ie rapport
de I'économie nationsle. De cet aspect des recettes et des dépenses
nait le besoin des classifications économiques. .

" Les classifications "économlques, de beaucoup les plus impor-
tantes, mais aussi les plus méconnues, fourniront seules la documen-
tation dont ne peuvent se passer les &conomistes pour apprécler
les eftets de I‘activité de I'Etat sur ia production, la consommaticn,
la formation du caplial, les crises cycliques, ia santé et I'svenir
économliques des natlons. Ce domalne & 6té abandonné jusqu'd
aujourd’hul a la perspicacité des statisticiens ; ce serait plus ratlon-
nel et I'on obtiendrait des données plus exactes et plus complétes
si les classifications &conomiques étaient élaborées a la source,
c’est-d-dire si le dépoulllement statistique devenalt partle intégrante
de I'enregistrement comptable des dépenses et des recettes. Précl-
sons d'emblée que les classifications économiques n‘auralent pas
pour effet de modifier 'agencement des comptes présentés au Par-
lement et d’accentuer la spécialité des rubriques budgétaires. Seuls
des tableaux statistiques mettraient en évidence les différents
aspects des dépenseés et des recettes au point de vue économique.

Pour une entité aussl vaste et complexe que ia Confédération,
ce dépoulllement selon toute probabilité, ne pourrs pas étre ration-
‘nellement 'résolu sans ‘emplol des machines perfectionnées que
‘nous offre la technique -moderne. Nous pensons, par exemple, que
‘les n‘ionlants'qu! figurent sur les ordonnances de paiements devraierit
.étre répartls, avant Ienreglstremem ‘comptable, suivant des pians
minutieusement éfaborés ‘I’enregistrement se farall au moyen du
systéme dit des « certes perforées »; Toutes les données comptables
‘et statistiques (classlﬂcetlon adminlstrative, spéclﬂque matérielle et
“économique) résuiteralent alors du groupement et de I’addlﬁon
mécanlque de ces cartes. 4 o

- Sans prétendre épuiser Ia nomenclature des c!asslflcaﬂons quu
permeﬂem 4 I'Etat de ne pas exercer son activité de perception et
de distribution sans en:méconnaitre les effets proches cu lointains
sur ['économlie neationale, nous croyons préciser notre pensée en
énumérant les secteurs les plus significatifs des classitications écono-
miques.. On déterminera, par exemple, fa valeur des impéts versés
‘par-une Industrie donnée ou & combien s'é'évent les dépenses de
-I'Etat dont bénéficie un canton, c'est-3-dire, d’'une maniére générale,
-pour quel montant les diftérents groupes de l‘acilvité économique
et les différentes réglons Interviennent dans ie revenu de I'Etat ou
bénéficient de ses dépenses. Par groupes de I‘activité économlque,
il {aut entendre I'Industrie, le commerce, 'artisanat, I'agriculture, ies

"3



professions libéreles, etc. Checun de ces groupes peut étre divisé,
selon les besolns, en ses composants qul sent les branches de ia
production : industrie lourde, industrie textlle, industrie chimique,
industrle hdtelidre, par exemple. Per une classificetion géogrephl-
que, on conneitra la répartition des dépenses et des recettes en
considération de leur provenance ou de leur destination par réglon :
étrenger, centons, réglons montagneuses ou de pleine, réglons
Industrielles ou egricoles, elc.

!l ne nous eppertient pas de développer Ici dans le détaii les
modaelités d'epplicetion d'une réforme que nous croyons Importente
et qul devliendra nécessalre dans un avenir peut-étre proche ; notre
Intention est avent tout de poser le probléme ou, plus précisément,
de signaler que I'activité des Etats modernes pose ce probliéme
@1 d‘indiquer bridvement dans quei sens nous en entrevoyons ia
solution,

V. LE COMPTE DES VARIATIONS DE LA FORTUNE

1. Introduction.

Le comple de pertes et proflts tenu dens toute comptabllité
commerciale ou industrielle est Iinstrument servant & mesurer les
fluctuetions de la fortune. On en détermine ausst les ceuses en
groupent per catégories analogues les éléments du <comple de
partes et profits. Le groupement de ces éléments est obtenu en divi-
sant le compte de pertes et profils en autent de comptes subalternes
qu’ll y & de cetégories. A la cidture des comptes, ies éléments figu-
rent au compte de pertes et profils par catégoeries et non dans I'ordre
chronologlque des opéretions, cheque poste représentant le solde
d'un compte ou d'un groupe de comptes subalternes. Enfin, le con-
naissence des varietions de le fortune et de leurs causes n‘est
quune des faces du probldme soumis & l'enalyse comptable; on
cherche encore & mesurer les fluctuetlons dens |la merche de i‘entre-
prise. Cela suppose une répertition exacte des cherges et des reve-
nus par période’).

Dans la comptabllité camérale anclien style, le compte des varle-
tiens de la fortune n‘existait pas comme tel; Il n'dait qu'une forme
donnéde & le justification de la différence entre le valeur de le for-
tune au début et & Ia fin d'un exercice ?). L'introduction des méthodes

1) C¢. Schmalenbach, p. B0.
2) Fallet, p. 23.
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commercialas an comptabliité publique, particulidrement I'empioi du
systéme en partie double, a favorisé la tenue d'un compta des
variations de !a fortuna enreglstrant les charges et les revenus dans
la période ou lls se sont produits, an considération de la pérannité
de ['Etat. On est alors & méme de mesurar le rapport entre les reve-
nus de i'Etat et ses charges et non plus seulement ie rapport entra
les dépensas et les recettes. Le compte des charges et revenus joue
donc e réle du compte de pertes et profits des comptabllités Indus-
trielles et commerclales; il en prend aussl quelquefois le rom. Ses
éléments sont l'excédent de dépenses ou de recettes, ies fluctue-
tions da I'inventaire, les amortissements Industriels, les pertes at
les profits de toute nature. Les comptes budgétaires fonctionnent
alnsi comme comptes subalternes de celui des variations da la for-
tune auqual ils sont soldés. ’ ’

Scheurer estime qua la dénomination de « profits et partes » qui
figuralt au compte d’'Etat de la Confédération jusqu'en 1939 est con-
traire & la nature d'entreprise non commerciale de I'Etat; «le seui
» nom qul convlent & ce compte est ceful de « compte des varlations
» de la fortune nette »*). Pour exprimer le résultat de i'activité non
lucrative d'un état, Gomberg préfére aux termes de « pertes et pro-
fits » ceux, préconlsés par Schrott, de « charges et revanus » ). '

Aucune définltion n'a été donnée das attributions du compta des
charges et revenus ; dans la pratique, on le considére comme un
complément du compte financlar. il enregistra toutes les variations
de la fortune non comprises dans ce dernler. Les corparations publi-
ques R'établissent jamals un état de prévision des charges et des
‘Tevenus. '

2. 'Examen descriptlf.

La Confédération publie, depuls 1850, un compte dit de clbtuse.
Malgré son nom et son aspect, !l n'est cependant pas un compte
proprement dit et le Conseil fédéral V'a lul-méme défini en 1924
comme é&tant un « résumé de toutes les opérations du compte admi-
» nistratlif et du compte ordinaire »®). Jusqu'en 1913, le compte de
cléture ne concerne que le compte d'administratlon. L'Introduction
de la complablllté en partle double en 1914 se traduisit par la tenue
d'un second compte de cibture concernant les opérations du compte
capital. En 1921, ces deux compies ont été réunis sous s dénomi-

1} Scheurer, p. 40,

1) Gomberg 3, p. &%

3} Rapport du Consell tédéral concemnanl 1@ création d'une Cour 1édérele des .comptes,
du 18 1. 4, p. 6 - - T L
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nation de «cliétura du compte-capital pour I'exarcica 1921, avac
» compta de pertes et profits ». Dapuis lors, le compte da cidture a
évolué at s’est transformé suivant las nécessités du moment, mals il
ne fut que rarement compiet. Avec ia nouveile présentation du
compie d’Etat en 1940, on tend résolument & faire du compta de
cl8ture un « résumé da toutes les opérations» d'un exercice. Pour
la premiére fois depuls 1922, Il est de nouveau possible de tracer
un parailéie entre le résultat des comptes de cldture et le découvert
du bilan.

La construction du comple de cléture ne repose toutefols pas
sur les princlpes de la comptabliité double ; Il n'est pas un Instrument
d'enregistrement systématique des opérations, mais une synthése
pius ou molns compléte de données extraites de ia comptabiiité.
Les conséquences de cette conception irrationneiie et surannée
apparalssent particullérement dans la fagon arbitralre d’enragistrer
Iextinction du découvert ; les expérlences falles par la Confédéra-
tion au sujet du plan d'amortissament démontrent que le « résumé
» de toutes les opérations » ne résiste pas a la critique.

5. Lle plan d'amortissament du 15 juln 1927,

La situation financlére de la Confédération et le découvert
croissant de son bllan aprés la premlére guerre mondlale incltérent
ie Consell fédéral & proposer une méthode efficace de désendette-
ment et de redressement de |a situation de fortune. Le 27 févriar 1925,
ie Parlement eut & se prenoncer sur un plan, connu sous le hom de
plan d'amortissement, tendant 3 reconstituer le capital absorbé
durant les années critiques. La lol ne fut voiée par las Chambres
que le 15 juin 1927, aprés quelques amendements. Les principes
¢ énéraux du ptan sont &noncés & l'article premier : « Famortissement
v da la dette a pour but I'extinction du solde passit du compte
» d’Etat de 'année 1925, solt de 1.544.622.464 francs ».

Qu'entend-on par amortissement, quelle est ia nature de i'amor-
tissement prévu au plan, qu-lles sont les réallsatlons du plan, com-
ment la comptabllité les a-t lle enregistrées ?

+

4. Nofion de {"amortissement.
En terminclogie comptable, I'‘amortissement désigne deux

choses différentes : le remboursement graduet de dettes et 'enre-
gistrement de la diminution de la ‘valeur comptable de blens réels.
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Le ramboursament de la dette est dit amortissament financler,
connu .en ;alilemand sous la dénomination de Schuldentilgung. On
parle da Iamortlssament da la datte publiqua pour exprimer I'idée
du remboursement des amprunis & court et & long terme, C'est-a-dire
le remboursement de |a datte flottante et de la dette consolidéa.
Lorsqu’un emprunt est remboursé par la constitution d’une nouvelle
datte, Il n'y a pas & proprament parler amortissement financler, mals
conversion,

NS Sl -

Lamortissement Industriel (Abschreibung) est la réévaluation da
postes actlfs afin d’en abaissar la valeur comptable & la valaur réelle
ou supposéa telle. L'amortissemant Industriel ne représente pas una
opération ; i1 est une écriture da régularisation par laquelle on cons-
tate, dans la.comptablllté, la perta de valeur suble par-les blens
possédés, Par analogie, on procéde 3 I'amortissement des créan-
ces?). Dans .tous les.cas, l'amortissement Industriel se tradult -par
une parte et une dlmlnutlon de la valeur des actlfs réels. =

On donne quefquafols 4 I'amortissement un sans plus général.
On dira par exemple qu'una dépense est ou n'est pas amortle, alors
qu’on entend parler de sa couverture. On parle aussl de Famortisse-
ment de non-valaurs pour axprimer !'ldée da leur axtinction. C'ast
ains] que les.comptes de la Confédération font état da « Vamortls-
»sement du solde passif», da «|'amortissement da-l'excédent des
» dettes » ou méma de « 'amortlssement des dettes » *) pour désigner
Fextinction du découvert. Catte accaption extenslve est assurément
une source d'obscurité at de confusion, car Famortissemant, s’ll est
financier, n@ modlfia pas le découvert et, s’il-est industriel, ne
I'étaint pas, mals I'augmente méme dans.la mesure ol 1amor1lsse-
ment n‘est pas couvert par das revenus.

LI - s T

Nous savons que Iamortlssement financier modifie la rapport
entre les fonds étrangers et les fonds propres & I‘avantage de ces
derniers. Sous certalnes conditions, amortissement financier et 'ex-
tinction du découvert (ou I'augmentation -du capital) suivent un mou-
vement paralléle ; Il en ast alnsl lorsque les recettes et les-dépenses
sont. slmultanémem 1ous Jes.revenus et toutes les charges de l'en-
treprise ; l'excédent des recetles &quivaut alors au bénéfice.{En
supposant qua "'excédent des racaties serve Intégralement a l'amor-
tissement financler, celul-ci correspondra ' en falit.a la“réductlon du
découvert.On ne peut toutefols pas en déduire que I'amortissement
financlar et Textinction du découvert sont-un-saul et méme phéno-
UL 1Y Ty Al L Ly G - wi e BRI m YD

1) C{. Fallet, p. 20 et ss., Schmalenbach, p. 139 et s,
2) Compte d’Elat 1939, PR S U S
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méne. La preuve du contraire nous est fournte lorsque, par exemple,
Fexcédent des recettes est Investl dans Venireprise ; dans ce cas,
Famortlssement financler est nul, tandis que la valeur du découvert
se réduit du montant de cet excédent.

5. Nature de I'amortissement prévu au plan.

Dans le «message du Consell fédéral & 'Assemblée fédérale
»concamant [‘amortissement de le delte fédéralen), le
pouvelr exécutlf brosse un 1ableau de la sHuatlon des flnances et
reléve qu’un montant de 275 milllons de francs est encore 3 perce-
volr au titre de I''mpdt extracrdinaire de guerre. « Le moment est
» dang vehu, peut-on lire, de décréter que cetle somme... sera affec-
» tée non plus a satlsfalre aux besoins généreux de la tréscrerie,
» comme ce fut le cas jusqu'ici, mais est excluslvement réservée &
nlamortissement effectif de l1a dette fédérale.. Il
» exlste un moyen d'sugmenter I'efficacité de cet amortissement en
nen prolongeant les effets au-deld de 1934, année qui nous appor-
»lera le demiler sppoint de I'Impdt de guerre. 1l faut ajouter & la
» recette de Vimpdt de guerre réservée a I'amartissement les écono-
» mies réallsées successlvement sur les intéréis de notre
»detle, par sa réductlen progresslve.. Nous estimeons.. que la
» réduction progressive du service des intéréts, résultat du rembour-
» sement effectif de notre dette, ne dolit pas profiter au budget. Elle
» dolt étre ajoutée chaque année au montant de I'lmpdt de guerre
» affecté & Vemortissement... L'annuité d'amartissement portée au
» budget correspondre toujours mathématiquement a la réduction
» des Intéréts, conséquence du remboursement de nos dettes...
» D&s 1934, qui margquera le terme final de le perception de I'impdt
» de guerre, nous n‘aurons plus de recettes extraordinaires affec-
» tées & I'amortissement. Mals 1 sufflra, pour que V'amortissement se
» poursulve automatiquement, de continuer & ranoncer 3 i'allégement
» du fardeau des Intéréts que nous ont procuré les remboursements
» succassifs... Le service de la dette sbsorbe actuellement le tlers
» de nos recettes... Il n'est point nécessalre d’inslster longuement
» sur I'avantage et la nécessité d'une réductlon pragressive de cette
» charge ».

Le Consell fédérat falt remarquer encore « que par le Jeu de
» Vamortissement, I'argent affecté & le réduction de la dette Inté-
» rleure retourne au marché des placements » et rappelle « que las
» CFF et la Confédératlon ont placé une série d'emprunts dont le total

1) F. F. | WIS, p. 677 ol »s.
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»ascende & environ 5 milllards qui viendront successivement 2
n.échéance », :

Le Consell fédéral entendalt s'imposer I"obligation de réduire se
dette ; ¢'ast pourquol ia pramlére rubrique du plan d'amortissement
s'Intitule : « Encaisse dispanible provenant de I'impdt de guerra et
»affectée au remboursement ou rachat d’obliga-
» tionsn, [l escomptait reconstituer |a fortuna de I’Etat par ce moyen;
la derniére rubriqua s'intitule alors prudemment : « allure approxime-
llve de la réduction du solde passif ».

On ne saurait donc mettre en doute l'intentlon du Consell fédé-
ral de procéder 3 un amortissement flnancler dans le
but de réduire las dépenses d'Intéréts et de réallser ainsl une éco-
nomle ; cette économie, non le remboursement des emprunts, devahl
tout naturellement se traduire par la réductlon graduelle du
découvert. :

Les Chambres se seralent-elles alors méprises sur le sens de la
propositlon de 1'exécutlt ? Le rapporteur de 1a commission, dans son
dlscours & la séance plénlére du Consell natlonal du 24 mars 1927 ), .
dit en substance : Les cantons considérent comme équlllbré un bud-
get englobant I'amortissement de |la dette. Mals, ensulte de 'amor-
tissement financier (Schuldentligung) par le compte d'administration,
le poids de la dette (Schuldenlast) est réduit et |a sltuation écono-
mique améliorée, Le compte d'administration de la Confédération ne
connait pas I'amortissement financler (Schuldentilgung), le rembour-
sement de la dette d'Etat (Abzahlung der Staatschuld) ou quelgque
chose de semblable. Pourtant, le découvert colossa! du bilan (Unter-
bilanz) rend plus impérleux I'allégement de la dette de la Confédé-
ration que ce n'est le cas pour les cantons. Je dols préclser, sjoute
le rapgporteur, que nous ne devons pas réduire noire
dette par des remboursements successits (Abzehlung),
parce que nous avons un découvert, mais blen
parce que nous avons des dettes (Schulden). Qui a des
dettes dolt aussi avolr la volonté de les rembourser. L'idée da
amortissement (Amortisationsgedanke) est inséparable de le
notion de dette. Du moment que I'smortissement financler est encore
un moyen déteindre le découvert (Beseltigung des Passlvsaldos),
nous sommes d‘autant plus astreints & vouer & cel amortissement
des dettes {Schuldenamortisatlon) tous nos solns et notre attention
la plus sérleuse. La commlsslon sait que I'excédent des recettes est
la conditlon sine qua non de |'amortissement financler. Et le rappor-

1) Procds-verbal des délibérallons du Consell Nallonal, Tma session de ia 27me légls-
lalure, p. 36 ol ss.
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teur de conclure que sl nous entraprenons des tdches comportant
de nouvalles charges, nous devrons poser la quastion de la couvar-
ture (Dackungsirage) et la résoudre.. Nous voulons étre au clair
au]ourd hul sur ce que nous décidons.

Les Chambres intercalérent alors au projet de lol un articie
dauxiéme de la teneur sulvante : « Pour assurer I'efficacité da I‘amor-
» tissement de ia dette, on devra & l'avenir éviter des déflclts dans
» la compte d'Etat. 81, exceptionnellement, des déficlts se produisent,
»ils devront étre comblés par les budgets des 5 années sulvantes ».
Nous soulignons le falt que cet article ne prévolit pas !'amortissement
das déficits en 5 annuités, mals que les Chambres entendent sup-
primer les causes méme de l'endettement, en exigeant que tout
axcédent de dépanses solt compensé par des excédents de recet-
tes dans les 5 années qui suivent. 11 est alnsl démontré que les
Chambres voulalent ifamortissement financler, comme
moyen de redresser la situsilon de fortuna, solt d'éteindre ie
découvert.

é. La réalisation du plan et I'enragistrement comptable,

Bien que le plen alt é1é& arrété par les Chambres le 15 juin 1927
saulement, les premiéres é&critures concernant [‘amortissement
remontent & I'année 1924. Le découvert de cet exerclce est « amortl »
par le débit du compte de clbture ; I'opération y est formulée comme
suit :

6. Amartissement du solde passif du compte d'Etat,
Fr. 45.000.000.— 1re ennuité du solde passif du compte d’Etat.

En 1927, le compia de cléture est débité a nouveau d'un « amor-
tissemant du solde passif du compte d’Etat» de !

Fr. 25.000.000.— 2me ennuité prévue d'aprés e plan d’amortissement.
Fr. 2.250000.— &conomie sur ie sefvice des intéréts.

Et alnsi de suite jusqu'en 1934, snnée qul, sulvant les prévislons,
davalt bénéficier du dernler apport de 1lmpdt de guerre. A partir
de 1935, on ne trouve plus que I‘amortissement censé étre, suivant
le plan, «I'économle sur le service des intéréts». Toutefois, en
vertu de iarticle 2 de 1a loi, on a saugmenté le cote d’amortissement
prévue eu plan de /s du déficit d’'un exerclce au cours des cing
exarcices qul sulvent. Précisons enfln que la cota d'amortissement
résultant de I'économie sur le service des intéréts et I'amortissement
des déficits postérleurs 3 I'année 1925 figurent non seulement au
déblt du compta de cldture et au crédit du découvert, mais sont
encore débités au compte d’administration en quellié de dépenses
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budgétalres, la contre-valeur de ces dépenses étant comptabllisée
au:crédit du compte .de. cléture. L

L
re

Tel est briévement décrlt le procédé de'la m15e en compte des
opérations Imposées par le plan d’amortissament. Ce procédé est-
il conforme 3 1a loi de 1927 et aux régles de la comptabliité double?

Juridiquement;, « 'amortissement du solde: passif » " contrevient
sans*doule atl'esprii et a la lettire de la- loi. Au sens de l'arrété
fédéral; nous.'avens démoniré, on doit entendre par amortissement
de la datte le remboursement des emprunts, mals-noniun‘lliusoire
« amortissement du’solde passif». Les prévisions du plan. quant a
extinction 'du découvert ne pouvalent pas avolr un caractére Impé-
ratif pour-le comptable; i‘extinction du découvert prendrail. «lal-
lure approximative »'indiquée au plan, dans 1a mesure ol Fexcédent
des recettes permettralt de réaliser Pamortisserhent flnancier. -envi-
5agé. L'économie sur'ie service des intéréts dépendrait elle-méme
de 'amortissement financier effectif. Enfin, l'article 2 de-la-lol ne
stipule nullement que le comple d’administration des ¢ing exercices
qui sulvent’ un exerclce déficltaire doit &tre débité da Y5 du déficl,
mals bien que «si, exceptlonnellement, des déficits se produlsem
Hls devront éire‘comblés par les budgets des 5 années sulvantes .
Coette dlsposltlon mettalt donc le Conseil iédéral dans Iobllgailon
de ne présenter et'les Chambres de n‘accepter, ‘Gle 'des budgets
permettant de combler I'excédent de dépenses d'un’ exerclce par
Iexcédent de’ recettes des cing exercices subséquents elle n'obli-
gealt en tout cas pas le complable a enreglstrer ce qui n'existail pas

Au point de vue comptable « 'amortissement du solde passlif»
ast un défi au simple bon.séns et une contravention aux régles les
plus élémentaires de 1a. compiabilité. 1l nous faut préclser d’emblée
Que, par « amortissemernt .du solde passif »;;on entend désigner ce
Que 'la.iol appelle trés justement « Yextinction» du découvert. Or,
seuls des banéfices peuvent se traduire par une extinction du décou-
vert, en vertu de la régle immuable sulvant laquelle les perte§ con-
somment les fonds propres et les bénéfices les constituent. Dans ces
condlt!ons -Zcomment peut-on ‘concevolr que des dépenses du
compie“d’ administratlon fou des ‘pertes- débltées ‘au compte de
t181ure péuvent rédulre finalement | découvert, reconst]tuer le’ capl-
tal-consommé. La formule employée jusqu en 1939 conslste a débller
le’ momant de Iamortlssement ‘aut compte d’administraticn *et’ au
tompte de'cibture 'ei‘a \le créditer” au compte“‘de‘r"lélure et ’au
découvert, Dés 1940, la formule change : oh’ débitéle” compte d'ad:
ministration et le découvert et on crédite le compte de cldture et
le découvert. Dans les deux cas; le résultat financler-gst!viré: au
compte de cloture et le soide de celul-cl I'est 3 son tour au décou-

i1


compte.de

vert, de sorte que les &critures passées ne déplolent finalement
aucun effet sur le vaieur du découvert. « L'amortissement du solde
passli» est donc un cercle vicieux, une dangereuse flctlon; c'est
prétendre dessécher 1'océan en déversant son eeu dens les tleuves
qul s'y rendent.

L'interprétation donnée & larticle deuxléme aboutlt & la méme
fiction. L'exercice de 1934 eyant &té déficltaire, on procéda &
I'amortissement de ce déficit en chargeant l'exercice de 1935 de
'/s du montant & « emortir». Autrement dit, le déficit réel de 1935
ast augmenté artificlellement de ia cote d'amortissement. En 1934,
tigurent afors /s du déficlt de 1934 et /s du déficit de 1935 qui lul-
méme contient sa quote-part du dé&ficit de 1934. Avec le temps, le
compie de clbture aurall présenté des déficits fictifs astronomiques,
chaque déticlt n‘étant que reporté sur les suivents, sl le Consell
tédéral n'avait décidé de faire cesser cet Inconcevable jeu
d'écritures *),

Le plan regut toutefols un commencement de réalisation effective
tort réjouissant. La dette publique n'est plus, en 1932, que de
1702 milllons de frencs, contre 2118 mllllons en 1925, eccusant un
amortissement de 147 millions de francs supérieur aux prévisions.
Le découvert décroit d'une fagon Ininterrompue jusqu'en 1931, oQ
la réduction atteint 284 milllons, c’est-a-dire 58 mllllons de plus que
les prévislons. Au cours des années sulvantes, la sltuation se ren-
verse totalement, Das 1933, 'Etat, non seulement ne rembourse plus
ses emprunts, mais en contracte de nouveaux; & partir de 1934, la
dette pubiique dépasse celle qu'on se proposalt d’amortir en 1925 ;
elle est quadruplée en 1945. Malgré I'eugmentation des dettes, 1o
charge des intéréts ne dépasse le chiffre de 1925 qu'en 1940, gréce
3 la chute du teux moyen des emprunts. La courbe du découvert
accuse les mémes mouvements que celle des dettes, avec molns
d’ampleur toutefols ; le situation de fortune ne marque une aggrava-
tion par rapport & 1925 qu'au bilan de 1939.

Il est Indénlable que le plan d'amortlssement, sérleusement com-
promis depuis 1933, est détinitivement condamné depuls 1940. Mals
les comptes, faussés de toute part, n‘ont jamails é1& un raflet de la
vrale situation. Cela explique pourquol on put continuer d'enregls-
frer I'annuité d’amortlissement prévue eu plan comme daevant é&tre
« 'allure approximative de I'extinction du solde passlt», malgré
I'augmentation des dettes et du découvart.

1) « L'amortissoment s dos daticits apparait dans les comples pour & demlére fols en
1941 ot « Pamortlssement du solde passif s en 1946,
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Les résultats conﬁplables et les résullats réels des exercices 1926 A 1945

{an milllons de francs)

Résuitats compla- | A alouter aux bénéfices | A dédulre des bénéfices
blas (icof.;mpt)a de Ré_:-ultglsé'rléels
< ura - . Bén cas
A -+ gg'l‘ié:rtcas Amortis. — Délicits
| — cits 1 . .
nées - Yera- ;:mdo;_ ‘::::I'; Préléve- | Odpensas
menh aul ment sur
fonds | SOUSSrE] des | tinds] & Clver
annuals { cumutés | damar. | 3% 1925 {0ép a' v i 16
amar | ay des | stease. |0 9797 ' anhugig | cumutés
llssament ¥ . issamani] emadtir
déficlts | dinaires
1Hé&el
1 2 3 4 5 é 7 8 a2 10 11
1926 12,2 450 5) 33 + 5359|4539
927 731N 02 1101 5) 64 4+ 107{4 &40
1528 1) 151 8617 07 129 4+ 5[4 955
1wy |+ 222|424 1,2 0017 06 + 63,94 1594
1930 |+  s5|4+ 903 s48| 45| 507 199 192211+ 769+ 233
93t {4+ 23|+ I3l 28| 34918) 384 80| 56 |16) 5|+ 47|+ 2840
1932 + 33N 03 36,6 4,0 03 23,3 (16) 23| — 50{4 2790
19331 — &9171— I78ly 0% 384 50 14,4 110 — g4 s
Wil | — 287i— 645 154 19) 372 47,9 |113) 258 — 8|4 197
1935 | — 205|— 810 253 {10} 121 14,2 + LY+ 104
W36 | — 176]|— 16446 320111) 18 356 — 34|+ 1270
1937 | — 13,7|— 1783 . wo{i2yné 14) 64,7 — 1984 11072
1938 [ — 486 — 2289 YA S 10,2 96,8 - 9734, 9y
1939 | — 6048 — 2873 189 231 15} 4040 — 4024 — W92E
1940 | — 8455]—1,1328 3,7 14 171331 — 8455 [—1.2380
1941 [ — 884,61 —2,0174 10 15 17)285]| — 8646 | — 21226
1942 | — 7754]— 2,928 14,1 58 17y 299{ — 77154 |—2,8980
1943 | —1,116,7 { - 3,90%.5 253 1315 17) 38,8] — 1,116,7 | — 4,014,7
1944 | — 1,199,8] — 51093 26,6 15,7 17) 42,31 — 1,199.8 | — 5,2145
1945 | — 17281 — 46,8324 73 200 17V 47,94 ~ 172311 — 69374
Tolal | — 6,832,4 5) 4968 |- 6764 |- 2695 — 1245 | — 7716 |— 151,68 — 69376

1} Oroll de limbra axtraordinalra. 2) Dc;nl 1,2 droit da limbre extiacrdinaira at 10,0 béné-

fica das PTT. 3) Dont 1,5 droll da timbra axtraordinalra al 7,1 bénélica da I'exarclca
de 1929. 4) Dont 0,7 da drolt da timbra axiragordinaire. 5) Non comprls (a solde du
fonds & tin 1925, sa montant & 27,7. 7) Frals d'émission das emprunls tigurant jus-
qu'an 1928 sous las déblteuis. 8 Donl 4,0 provanant du compla d’administration,
16.4 prélavés sur les provisions at 18,0 prélevés sur la fonds d'amorilssemant. §) Donl
4,0 provenant du compta d'adminisiration &t 28,0 prélavés sur la tonds d’amortissa-
mant. 10) Dont 2,1 provanani du compte d'administration. 11} Qont 2,5 provanant du
compla o’administration. 12) Oont 15,0 varsés aux provisions. 13) Oont 12,0 veriés
aux provisions. 14) Dont 15,0 varsés oux provisions. 13} ¥ compris 2351 da dépenses
pour le servica actif, t4) Ulllisetion des béndflcas raportds das axarclces pracéd-
dents. 17) Prélévamants sur 1a compta d'asdministration ou la compta axtraordinaire

pour « Famortlssemanl du découvart s, y compris las treis d'émisslon das amprunis.
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L’amortissement financier ot

PPextinction du découvert de 1925 a 1945

{en miilions de francs}

Amorilg- 1 Amortissement financler eftectif [Extinctlon effeclive du découverl
fmanerar Elat de la| Amartis- | Amortis- | Etat | Extinction | Extinction
Années e'ljexilnc- bllun:s sement semeant du ennuelle | cumulée
on du annuel cumulé | découverl
découvert [(deite con- — —=
d'apiés le 5‘:'9':‘3?9_9' endette- | enderte- accrois- | accrols-
plant) tons ment hant 2) semant gement
12 13 14 15 16 17 138 19
1925 2118 1,539
1924 45 2,048 50 50 1,485 54 54
1927 74 2,060 8 Y 1,475 10 6
1928 m 1,987 73 13 1,444 3 95
1929 13 1,885 102 233 1,380 64 159
1930 197 1,883 2 235 1,503 7 3%
1931 226 1. 172 407 1,255 48 284
1932 69 1,702 9 414 1260 | — 5 e
1933 307 1723 | — 2 195 1,311 | — 51 228
1934 343 1764 | — 41 354 1,31 | — 30 198
1935 350 119 | — 32 2 1,338 3 20
1936 378 151 | — 455 | — 133 1412 | — 4 127
1937 397 2,234 15 | — 118 1432 | — 0 107
1938 417 1528 | — 87 | — 207 1529 §{— 97 10
1939 437 2503 [ — 58 | — 465 198 1 — 0 (— 392
1940 459 3353 | — 5 | = 1,18 p77 | — 846 | — 1,238
1941 487 . 4123 | — 787 | — 2008 34662 1 — 885 | — 2123
1942 505 4764 | — 641 | — 2446 4437 | = 15— 2.8%
1943 ‘532 585 | — 113 |— 3177 5554 | — 1117 | — 4015
1944 558 L7392 | - 1497 | — 5,274 6,764 |— 1,200 | — 5215
1945 586 8383 | — 991 [ — . 4,245 8477 |— 178 | — 69386
Total — 6,265 ) — 6,938

1) Vamorilssement financler el Pextinction du découvert sont identiques au plan, 1'équi-
libre budgétalre escompté centenent le remboursement des emprunis.

7) 5e compose des postes figurant aux bilans sous les dénominations de ¢ Solde passit »,

« Dépenses A& amorlit » et « Service aclit » {1739}, sous déduclion des passifs sulvants:
k

1925 1916 1917 1918 1919 1930 1851 1931 1933

Fends d’emorilssement 17 399 28,9' 311 423 9?,1 817 417 4AT%
Soldes des comptes de cléture ] 21 69 23
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L'amortissement financier ef

" Pextinction du découvert de 1925.a 1940
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7. Conclusions.

L'établlssemant du compte des verletions de le fortune repose
sur le technique éprouvée de la comptabliité en partle double ; en
d'eutres termes, les variations de la fortune ne peuvent &tre enre-
glstrées que par des écritures Intégrales et la cloture des comptes
dolt se falre au moyen de I'Instrument créé & cette fin. L'observation
de ce premler postulat condult naturellement & un compte das
varlations de la fortune contenant, excluslvement et Intégralement,
les éléments de la formation et de le consommatlon du cepital
propre.

Quels sont ces &léments ?

Au débit, nous aurons 'excédent de dépenses du compte finan-
cler, ls moins-velue des &léments actlfs du patrimolne per sulte de
ventes ou d'emplol, les amortlssements Industrlels représentant la
quote-part aux dépenses faltes antérieurement en vue d'scquérir des
biens Inventoriés el sujets & dépréclation, les versements aux pro-
vislons qui permetient de compiablilser les cherges découlant de
dépenses futures, les pertes diverses sur titres ou autres avolrs,

Au crédit apparaltront I'excédent de recettes, la plus-value des
éléments actifs du patrimoine par sulte d’acquisitions, les revalorisa-
tions de blen [nventorlés, les prélévements sur [es provislons qul
servent & couvrir 1a charge de certalnes dépenses en vus desquelles
las provisions ont &t& constltuées, les proflts de tout genre.

C'est avec la plus grande circonspection que les Etats constltue-
ront des non-valeurs & I‘actif du bllan en capltalisant certsines
dépenses faltes & fonds perdu; la charge qul résulte de celles-ci
devrait étre répartie entre plusleurs exercices, seulement lorsqu'll
est hors de doute que les dépenses ainsl capltallsées profiteront
aux génératlons appelées & les couvrir. Gardons & 'esprit qu’é cha-
que génération suffit sa pelne; sl la constitution de provislons
{charges anticipées) est souvent une sage mesure, la capltalisation
de non-valeurs (charges diftérées) est presque toujours un pls aller;
elle est souvent molns un procédé technique permettant de répartir
édqultablement las charges qu'un volle jeté sur la situation réelle ;
« 1l ne faut pas se falre de grandes llluslons. En matlére financiére,
» les Instltutlons peuvent bien alder les hommes ; elles n‘ont pas
» d'efficacité sutomatique. Rien ne peut remplacer la volonté, 'éner-
» gle, la loyeulé des gouvernements »'}. C'est pourquol nous sommes
d'avis que, & part quelques excepitlons irés rares ol f'on peut différer

1) Jéze 4, p. 202.
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l'enregistrement des charges par la constitution de non-veleurs, le
compte des varlations de le fortune dolt étre débité de toutes les
cherges. Le simpliclté, la loglque, la clerté, le sincérité sont las
principes dont on ne doit pas s'écarter si l'on veut lalsser & nos
successeurs des Instruments d'enalyse utllisebles ; en outre, la fren-
chise, ia ioyauté et I'honorablilté comptabies sont ies gerents les
plus sOrs de la confiance.

Le compte des variations de la fortune e une fonction bien
ceractérisée, qui est de déterminer le résultat final des exercices,
c'est-a-dire d'indiquer dens quelle mesure les revenus de i‘Etet ont
permis de couvrir ses charges’). Lorsque le compte des variations -
de la fortune se solde par un déficit, i faut en conciure que les
revenus oht été Insuifisents ; il est alors Indispensable que les soldes
bénéficieires des exercices subséquents raconstituent ia fortune
ainsi consommée. : T

Les charges et ies revenus peuvent 8tre enregistrés directement
dans un compte unique. !l perait toutefols préférable d'ouvrir un
certain nombre de comptes subslternes permettant de grouper les
charges et les revenus en catégories asnajagues, en congidérant la
nature des éléments (amortissements, provisions, pertes, pro-
fits, etc.). Les soldes des comptes subalternes seront alors reportés
au compte des variations de la fortune en fin d'exercice, en une
técapituletion générale.

Le synthése de tous les &léments qul madifient la veteur de le
fortune étant réelisée su compte des varlations de ia fortune, on
peut alors arréter celul-cl et virer le déficit ou le bénéfice aux
comptes des fonds propres. Si.le corporetion publique ne posséde
pas de compte extreordinglre, la cldture est trés simple et le solde
du compte des varletions de la fortune indique le degré de suffi-
sance ou d'Insuffisance des contributlons flscales au cours de |'exer-
cice. En revenche, sl existe un ou plusteurs comptes extraordinat-
res, qui se manifestent au bllan par une fortune netie ou un décou-
vert, It y a lieu de procéder & la ciéture en discriminent les résultats
des comples ordinaire et extraordinalre. Un exposé ebrégé de la
clbture nous peraft indlqué dens ce cas, cer le compte de cldture
elnst constitué peut se solder per des bénéfices en certains secteurs
et des déficits en d'autres. Cette situation, paradoxale en apparence,
provient de l'sffectation de recettes & la couverture de dépenses
extreordinaires ; elle disparafit ipso facto avec le retour au principe
du fonds unique.

1) €1 p. 89, 90, 139 el ss.
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CHAPITRE il

LE BILAN

A. EXPOSE THEORIQUE

I. LES QUALITES DU BILAN

1. introduction.

L'observatlon et la description des falls économiques s‘opérent
par I'écriture compiable. La comptabilité procéde par degré de
généralité, en groupant d'abord les faits d'aprés leur analogie en
sérles homogénes et ensuite en condensant ces sérles elles-mémes
par degré successlf de caractére général. La synthése des séries
about!t au bilan et & ses deux catégories de comptes: actlfs et
passifs.

Las termes d’actlif el de passif oni, dans le fangage courant, un
sens restreint; 'actif est représenté par les biens et les créances,
le passif par les dettes. Cette acception se retrouve dans les bilans
de fallllte. En comptabllité double, I'aboutissement de la synthése
des faits économiques au bilan confére é cas expressions un sens
abstrait plus étendu®).

Les &lémenis du bilen sont la substance petrimoniale et sa
valeur ; la substance patrimoniale est représentée par |es richasses,
tes droits et les engagements ; la valeur patrimonlale est la fortune
de I'entité. Ces éiémants se répartissent entre I'actif et la passif du
blian en deux grandeurs qui, en vertu méma de I'écriture intégrale,
sont équivalentes.

- Les qualités du bilan sont définies a I'article 959 du code des
obligaiions sous le titre de « clarté et sincérité du bilen».

A la clarté et & la sincérité qui permettent de juger de la situa-
tion économiqua, Schmelenbach ajoute la continuiié du blian, de

1) CI. Walb, p. 168 ot ss.
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laqualle ressortent las fluctuations des résultats successlis; 11 ast
moins Important au paint de vua da l'entité économlqua, dit-ll, da
connahra Ias résultats que -d’en mesurar las tluctuaﬂons :

3
la contlnulté ia clarté at la sincérité som Ies qualhés du biian

qua Ion reconnait généralament comma assentlallas?), Y]
RO - . T N
’ - - Toa 4

2, la contlmmé. ,“_,.__‘H’ S _ .

La contlnulté du bilan a deux aspects, I'un Infarna, 'autre externe
La continulté exierna consiste en une méthode constante d'établls-
semant du bllan quant & son développement, & la désignation des
articles at au groupament des éléments. La continulté interne dépend
de la constance des régles d'évaluation, ‘

La continuité est moins une régle qu'une conséquenca. On ne
détarmine pas la forma du bilan @n vue de sa continulté axieme;
on visa & la clarté par des désignatlons compréhensibles, un dévelop-
pement adéquat das articles at un groupement judicleux das postas.
Plus un bllan sera clalr, moins se fera sentir la besoin d’en changer -
la forme et mieux on lul assurera la continuité. Parelllement, on
n'adopte pas des régles d’évaluation an vue de la contlnulté Inteme
du bllan, mals en vertu méme de leur rectliude. On paut appliquer
avec constance des:régles qul portent en elles les germes de !"ins-
tabllité ; la continulté Interne en est compromise. Enfin, on paut dire
da I'exactltude :du kllan ce que nous dislons de sa clarté; un bllan
exact n’Inclte pas a revlser les régles d’évaluetlon. L'approximation,
au.contralre, .condult 4 la stagnetion, généretrlce de bouleverse-
ments pérlodlques - . S

La sclence comptable, en énongant les régles sur I'art d’ observer
Yes 1‘aits économiques da les décrire et d’'en é&tabllr ensulte la syn-
thése au bllan, ast un facteur essantial de continuité. Dans une entité
économlque aussl vaste que I'Etat,.les régles. léglslativas sont ‘dé
pulssants guxiilaires de la continuité, car elles assurent la ¢onstanca
et la régularlté dans’® lappllcatlon des normes comptableas.. T

'

£ T

Disons enfln que VIntenglblilté n‘est pes un synonyma de- la
continulté. L'une est un produit de la routine ; I'autre suppose une
évolution, une adaptation aux kesolns toujours nouveaux. C'ast un
axlome qua la continulté s’oppose a'la routine ; touta situation nou-
velle mérlte une étude’ dégagée d’un Inutlllsable passé “ L

’ "

1) CL. warschdbrier, p. 1 & & ; Deschamps, p. 182 ; Gomberg 3, p. %6 et 91, Weldmann,
Gloor et Glroud, p. 10 of 83, ; Schmalenbach, p. 108
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3. 1la clanté.

Lle développement du bilan et la désignation de ses articles
présentant un aspect extarne at un espect Intarne. ta clarté du
bilan découle da ces deux facteurs envisagés sous leur aspect
axterne ; en ravanche, las guestions d'ordre Interne concernent ta
sincérité et, plus particullérement, 'exactitude. On ne peut toutafols
pas toujours tracer una !imite préclse entre la clarté et I'axactitude,
catle darnlére touchant & ia fols aux questions d’ordre Intarne et
axterne. Ainsl la conformité des désignetions 2ux usages lingulstl-
ques et aux régles comptables falt partie de la clarté, mals la
représantation Inexacte du contenu des articles du bilan peut aussl
blen porter attelnte 3 la clarté qu'ad l'exactitude. Llnterprétation
subjective de titres ambigus & condult maints offlces fédéraux &
des situatlons paradoxales. Dans ce domalne, on se heurte sans
doute en Suisse & de nombreuses difflcultés en ralson du trilin-
gulsme officlal, Aux difticultés qu'ofire la terminologle technique
propre 3 la comptabllité s‘ajoutent les écuells de la traduction.

Le bllan dolt &tre développé en fonction des buts visés lors de
son établissemant. || est donc utlle de flxer briévement les buts
assignés au bllan d'un Etat moderna, en consldérant plus particu-
lidrement 1a Suisse.

Pour administrer tas finances, Fexécutl! dolt connattre ia com-
position du patrimolne et se provenance. La composition du patri-
molina, c’est 'état de la trésorerle, la répartition et la nature des
placements et des Immobllisations. La provenanca du patrimoine
ressort du passif du bllan qui groupe les fonds propras, les fonds
atrangars et les provisions. En d’autres tarmes, l'analyse du bllan
dolt falre connaftre ce que Weldmann') appelle le financemant,
investissernent et la solvebillté. Le !Inancement est le rapport
entre las fonds propres et les fonds é&trengers; linvesilssement
rassort de Ilmportance des placements et des immobllisations ; la
solvabllité dépend de 1a liquidité absolue (rapport entre les dispo-
nibllités et autres actlfs facllement réalisables et le to1al des actlfs
réals), ainsi que de ls Hquidité relatlve {repport entre les avolrs
4 court terme ot les dettes & court terme). '

Pour proposer le budget et pour recommander & I'attention du
Parlement les mesures qu'tl crott utlles & I'accrolssement de la pros-

périté commune, le Pouvolr exécutl! ne dolt pas seulement appré-
cler la sltuation de I'Etat en 1ant que sujet de drolt; un autre aspect

1} weldmann, p. 1.
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du probléme, calul des rapports de I'Etat avac ‘économie nationale
retient de.plus'an plus l'atteniion du monde &conomique d'aprés-
guarra.’ le bilan clalremant axposé et judiciausement développé
peut fournir d'utiles ranseignements & ca sufet.. le’ rapport antre
la dette fiottanta-at la detta consolidéa. par exemple révéle la
capacité financléra de la natlon et le crédit dont Joult I'Etat?); ¥Im-
portance de la fortune natte ou du découvert démontra dans quelle
measure la flscallté a parmis de couvrlr las frals d'intervantion de
I'Etat; le poste des débiteurs dévolla sl I'Etat a dd s‘Intéresser au
flnancement de certalnes branches de 1'économle sous la forme
de préts.

4. ta sincérité. .

La sincérité du bllan repose sur trols principes. L'anreglstrament
comptable, soumls aux régles riglides de la sclance exacte qu'est
Varlthmétique at & [I‘auto-vérification résultant de Fécriture en
partle double, condult automatiquament au bilan arithmétiquement
vral, dans la mesura ol celul-cl refléte la comptabilité intégralement
et exclusivemant. Da cettéd doubla condition sont nés les principes
dintégrité et d'exciusivité. Un bllan arithmétiquament vrai peut na
pas I'étre matérlellemant. La sincérité matérielle découle da I'éva-
luatlon objective des grandeurs économiques qul y sont relatées at
du groupement sain de ses postes, d’'olt la princlpe de I'eéxactitude
du bllan, Llintégrité, IFaxclusivité et I‘'exactitude sont |es trols prin-
cipes constitutifs da la sincérité du bilan.

il. LEVALUAYION

1. - les dlﬂér'e‘nlas valaurs.

La valeur des articles du bilan est relativa : sulvant le point de
vue auquel on se place 'au momant de drasser !'Inventaire, les
grandeurs économlques sont axprimées & la valeur de liquidation,
de remplacemeni d’ acqulslﬂon ou d'usage.

La valeur de lquidatlon so calcule en considération du prix

auquel les éléments de I'aclif pourraient étre réallsés le jour de
I'établissement du bllan. Cette méthode d'évalustion , facilemant

1) Cf. Jéze 4, p. 117 et ss.
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applicable aux grandeurs économiques cotéas en bourse, ne saurait
étre généralisée, car, de deux estimations également subjectivas,
cetle du vendeur et celle de 'acheteur, la deuxléme manque ordi-
nairement. L'estimation d'aprés la valeur de liquidation ne requiert
pas d'amortissemenls particullars ; elie los contlent.

La valeur de remplacement est basée sur fa prix du jour, ceiul
qu'll faudrait payer sl 'on acquérait & nouveau les grandeurs éva-
ludes. Pour les paplers-valeurs négoclablas et les marchandises
cotées, la valeur de remplacement et celle de lIquldation se confon-
dent. L'estimation d'aprés la veleur de rempiacament des instaila-
tions permanentes (batiments, installations d'exploitetion et biens
meubies), préconisée par les partisans de I'école organique?), est
génératement rejetée comme comportant trop de facteurs inconnus,
d’appréciations arbitraires et d'instabllité,

Lla valeur d'acquisition est ie prix d’echat ou les frals d‘étabils-
sement des éiéments &valués. Base d'estimation trés accessible,
stable et objectlve, la valeur d'acquisition ne constitue néanmoins
pas seule une méthode d'évaluation, les dépréciations que subis-
sent les richesses n'é1ant pas prises en considération. Pour les titres,
. les créances commercleles ou les marchandises non périssables, Ia

valeur d‘acquisition ne s"écarte souvent de 2 valeur réelle que d'un
montant insignifiant. Pour les installations permanentes, la valeur
d’acquisition comporte une surestimation directement proportion-
nelle & ia dépréciation, dont fa charge retombera Intégralement sur
l'exerclce au cours duquel fes Instailations hors d‘usage seront
radiées,

La valeur d'usage est ce que les grendeurs économiques repré-
sentent pour I‘'entreprise. On ne peut pas caiculer e valeur d'usage
d'une maniére rlgoureusement exacte, cer elie repose sur la notion
de lMutilité des richesses que déterminent ia durée et le degré
d'utilisation des Installations, alnsi que la probablilté de réaliser les
créances. A leur tour, la durée et ie dearé d'utllisation dépendent
de |a dépréciation d'ordre matérlel (usure et détérioration), d’'ordre
technique (vieillissement relatlf des &!éments technlquement suran-
nés) et d'ordre économique (vielllissement refatif des &iéments ne
tépondant plus 3 un besoln &conomique) ; ia réalisation des créan-
cos est fonction de la solvabilité finaie des débiteurs. Alnsi, la
notlon essentleile sur Taquelie repose ia valeur d'usage reléve molns
de la mathématique que de I'appréciation.

1) Cf. Schmidt.
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Les disponibiiités sont les seuls actlfs « dont ia valaur pulssa
Stre astimée “avec una précision mathématiqua »'). L'écola orga-
nique n‘admat pas sans réserve cetta précision mathématique ; alie
considéra la. relativiié .de la valaur da i‘argent, due aux.variations
du pouvoir d’achat, comme susceptibie da faussar la valaur des
disponibilités. qu'll faudrait aiors adaptar. Cette .&cola, néa an
Allemagna 4 la sulte de l'inflation monéilaire da 1923, a tiré ses con-
clusions de [a désorganisation économique provoquée par fa balssa
vartigineuse du pouvolr d’achat du mark. Eile entand remplacar la
notion da valeur nominale exprimée en monnaie par la valeuy
Idéela. Las réserves faitas par I'écola organigue na nous paralssant
pas partinentes. Las fiuctuations da la valeur da'la. monnaia teilas
qu'elles sa produisirant an Allemagna ne constituant pas ‘la régle,
mals une anomalla excaptionneila. La monnaie, communa mesure des
valeurs, ast'remplacés par une autre mesura &minemment reiative,
dans iaquelle il faudralt transposer toutes les grandeurs axprimées
en monnale par un calcul & un cours variabie par définition. Nous
savons d'alllaurs'que I'Stablissamant da bilans en valeurs Idéalas

n‘a pas toujours eu Ies affets attandus®). . -

Nous tenons donc pour exacta I'évaluation faita en valaur nomi-
nale monétalre, maigré sa relativité.

2. t'amortissament industriel, ,

Afin da contra-balancer ce qua I'appréciation peut avoir da reia-
1if et d'Instable, ainsl qua pour mattre t'‘évaluation & I'abri da I'arbl-
traire, on recourt généraiament & una astimation objective et siabla
de la valeur Initiala des richasses, sur laqualla on opéra des amor-
tissemants périodiques calculés & |'aide de coefficients empiriques.

L'enregistrament da I'amortissemant peut se faira directement
dans las comptas das richessas. Dans ce cas, las grandeurs ralatées
au bilan correspondent & la valeur Initiale réduita du montant de
I'amortissement. Una autre méthode d’anragistremant, dite méthode
indiracta, consiste & faira apparafire le veleur Initlale au bilan at
a porter Famortissament dans das comptas de réévaluation, dont las
soldes figurant au passif. lLas comptes da réévaluation
enregistrant donc ‘amortissement correspondant § la consommation
gradualle de la substanca patrimoniaie par suita de Fusura, da ia

1} Folllat, p. 70.
2} Cf. P..C. Raffagau et A. Lacaut, Etablissament das bilans-or, Paris 1928, p. 125 (cité par
Maurer, p. 69).
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détérioration, du vielllissement tachnique et économique des bians
ou de la dépréclation des créances et das participations. Les amor-
tissements exercent laurs effets correctifs sur des articlas déterminés
et Individualisés : les placements, les créances et les immobiiisa-
tions. lls ne peuvent étre utilisés qua pour la radiation des actifs
disparus. Les comptes de rééveluation et las provisions') donnent
pariols lleu & des confusions, par suite de certalns aspects qul leur
sont communs. En effet, les uns et les autras constituent das passifs
représentant des engagements de 'entité économique envers ella-
méme. En outre, les opératlons las concernant déplofent des effets
identlques sur la vateur de la fortune ; dans las deux cas, le proces-
sus de constitution occasionne uns diminution de ia valeur des
fonds propres correspondant & la charge économique anreglstrée.

Les différences fondementales qui distinguent les provisions des
amortissaments résuitent du rdle attribué & chacun d'eux et I'ordre
dans laquel les faits se produisant. Par I'amortissement, on enre-
gistre la parta de valeur subla par des actlfs réals; Il est donc néces-
salre qua, par des opérations antérlaures a l‘amortissement, des
grandeurs actlves alent &té constituées et que, par la sulte, ces
grandeurs alent pardu d= leur valaur. Au contraire, la constitulion
de provisions sert & enraegistrer les conséquences sur la fortune de
cartalns falts économiques attendus. Walb qualifle d'amortissament
la réévaluation d'une immobillisetion d'actifs par un passif correctlf,
tandis que si le poste passlf prend le sens da «fonds de renouvel-
iement » 1l devient une provision®).

La distinction entre les comptes d'amortissemant et les provl-
slons n'a pas qu'une valeur théorique ; les CFF, pour avoir désigné
leur compte d'amortlssement par I'appellation vicleuse de «fonds
de renouveilement » et en avolr usé comme d’une provision, se sont
trouvés en face d'une insuffisance d‘amortissement, estimée A
250 milllons de francs & {ln 1940. Des erreurs de cetle envergure
condulralent sans doute une entreprise commerclaie privée a le
fulne.

On connatlt trols systémes d’amortissement :

L'emeortissoment tixe conslste & porter les biens & un taux déter-
miné de fa veleur Initlale, Cette méthode a pour elle la simplicité
d'applicetion ; elle comporte I'lnconvénien! de ne répartir les char-
ges dues 4 la dépréciation que sur les deux exercices comptables
au cours desquels les blens sont acquis et radiés.

1} Infra, p. 141 et ss.
2} Walb, p. 158.
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i L'amortissement dégressii s'obtlent an appliquent un ceefficlent
fixe d'amortissement au solde comptable, de sorte quae 'amortisse-
ment absolu: diminue réguliérement, mals d'une manlére toujours
molns :prononcée. 1i subsiste Indéfiniment un solde non- amortl.
Les données de cetta méthode sont Inversament proportionnelles &
la ‘cepacité -de service des installatlons, calle-cl diminuant surtout
4 la fin da la vie des Installations, et directement proportionnelles
3 leur valeur de liquidation qui diminue rapldemant au début, sans
étre jamals absolument nulle. -

l'amonluemem constant consiste & appl!quer un ceefficient fixe
a la valaur initlale d'estimation. Les Installations se trouvent entiére-
mani amortles dans un lemps déterminé. L'amortissement constant
repose sur i'ldéa que les cepltaux Investls dans las installations par-
manentes sont perdus et que cette perte est 3 répartir également
sur touta {2 duréa d'usage des Installations.

Ces trois systémes d'smortissermnent supposent, avons-nous dit,
une estimation Initiale unique & une valeur stable et objective. Seula
le valeur d'acquisition (ou d'établissement) répond & ces exigences ;
les veleurs de liquidation et de remplacement sont généralement
rejetées comme trop variables et dépourvues d'objectivité.

D'sucuns préconisent un systéme d'amortissement veriable par
I'spplication de coefficlants fixes d'amortissement au prix da renou-
vellement. Maurer ), qul s’Inspira de la doctrine organique, donne
un axemple d'amortissement de 10°/s pendant 10 ans, ol les frals
d'acquisition s’élévent a 1000 et les frals de renouvellement, 10 ans
plus tard, & 2000. Par des emortissements successifs, variables sulvant
le prix de renocuvellement au moment du calcul, I procéde & un
amortissement total double du capltal Invesil. L'hérésie de cette
méthode esl alsée & démontrer, car I'objet de I'emortissement Indus-
triel étant uniquement 1a valeur du caplta! Investl, on ne peut pas
amortir les installations pour un maontant qul dépasse les frals
d'acqulsltlon )

Supposons que le bllan de l'entreprise en question, au début
de Iz période d'amortissement, ne se compose qua d'un acilf d'une
valeur de 1000, constitué per les Installations, et d'un 'passif, de 1000
également,~ représenté par le caplial. DIx ans durant, l'entreprise
sublt une perte égele 3 la déprécistion des installations. A 'le {in de
la période d'emortissement, cette entreprise ne posséde plus rien,
ni Installetions, ni capltal, la déprécistlon ayant consommé le cepl-

1) Mauter, p. 106 et as.
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tai. La sltustion résultant de I'asmortissement varisble de Maurer,
aprés radlstion des Instaliations, sera exprimée & lactif par un
découvert de 1000 et au passif par la réévaluation d’Instsllations
inexistantes, pour un montant de 1000. Maurer nous explique: «ll
» faut que les amortissements solent basés sur le prix de renouvelle-
» ment, sinon les amortissements ne sufflsent pas & remplacer ladite
» machine ou installation en cas d’augmentatlon des prix; il y aurs
» alors une perte nette du falt que I'entreprise n'aura pas réussl &
» Imputer effectlvement le total du capltal consommé». Or, nous
avons démontré que le conclusion de Maurer repose sur une mineure
fausse ; les emortissements basés sur le prix d’aecquisition permet-
tent & 'entreprise d'Imputer en totallté le capltal consommé. Maurer
n‘s pas lenté d'étayer son jugement sur un exemple ol le prix de
renouvellement esi Inférleur aux frals d’'acquisition; Il aursit sans
doute constaté que I'amortissement calculé sur le prix de rencuvel-
iement peut comporter aussl une Insuffisance d’amortissement égale
4 la différerice entre ces deux &valuations. De surcrolt, la fin de
Iamortissement industriel n'est pas de procurer & l'entreprise les
moyens de rencuveler les Installatlons — cela concerne lg trésorerle
ou le ¢rédit — nl de constituer des provistons dans ce dessein, mals
de répartir les frals d’acquisition ou d'établissement des installations
sur une pérlode déterminde par leur durée d’utllisation.

Le Conseil fédéral a exprimé le méme avis 3 [‘'occasion de son
message aux Chambres du 17 septembre 1943, concernant les comp-
tes des CFFY), « Le fonds de renouvellement *) constitue un compte
» d’amortissement du caplia! d’établissement, 1i sert & I'évaluation ou
» & la rectificetion des valeurs d'installations, i1 exprime ou devrait
» exprimer la moins-value du compte d'établissement... Il correspond
» & la dépréciation du capital fixe, car I'amortissement ne dépend
» pag de la nécessité de renouveler 3 I'avenlir les installations, mais
» l& molns-veiue suble par celles-cl dans le passé molns-vaiue
» dont 1l est la contre-partle. C'est dire que le fonds de renouvelle-
» ment n‘est pas un fonds ou une réserve créée en vue du remplace-
» meni des installations. La prauve en est qu'il dolt remplir son rdle
»— répartir sur les dlvers exercices de la durée d'usage la perte
» due A l'usage — méme lorsqu'll est certain que l'objet amortl ne
»sera pas remplacé.. En comptablliseant l'amortissement annuel
» {(moins-value .sur les installations), on.obtlent, d'une par, fa recll-
»fication de la valeur d'Instslletions dans le bllen par vole de réduc-
n tlon équivelente au montant de la dépréclation suble et, d'autre

1) F F t943 1, p. 828 et ss.
2) Appellatlon vicieuse du compte d'amortissement des CFF.
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» part, imputation sur le compte de profits et pertes du montant de
» la dépréciation de I'Installetion afférent & chague exerclce ».
. P -

«L'amortissemenl Induslrlel se manifeste dans le bilan par un
» déplacement de valeur. Théoriquement, e valeur des instaliations
» diminue exactemen! du montant dont s’accrolssent les disponibli-
» lités... Il se prodult une transformation de capital immobiiisé en
» capiltal liquide. A 1'échéance de la période d'emplol, les montants
» inscrits au compte de construction dolivent avoir- ét& ramenés &
» zéro, tandis que les disponibilités doivent atteindre une somme
n égale aux frals d'acquisition ou d'établissement de  I'insiallation
» amortle.” Sl I'entreprise éntre en fiquidation, ces ressources dispo-
» nibles ‘sont' affectées au remboursement de I'emprunt contracté
» précédemment ah vue de l'acquisition de ladite Installstion. §i, au
» contralre, I'entreprise dolt continuer & étre exploitée, c'est le pro-
» cessus inverse de 'amortissement qul se déroule au point de vue
» comptable... Les fonds llquides se transforment de houveau en
» Installations ; la fortune demeure lelle quells, car il ne s’est pro_duit
» qu'un déplacement dans jes articles de I'actif du bilan ».

Ili. LES ELEMENTS DV BILAN
1. introduction.

Les éléments constituant le patrimoine se réparlissent en deux
grandes catégories qui sont I'actit et le passif, divisées chacune en
un certaln nombre de groupes plus ou molns différenclés.

Le groupement et la différenciation des articles constituant l'actif
n‘offrent généralement pas de difficultés particulléres : sulvent le
degré de leur disponibiiité, les actlfs réels sont groupés en dispo-
nibilltés, placements et immobillsations. Ces groupes principaux sont
divisibles et subdivisibles en une varlété sans limite suivent ies
buts assignés au bilan, le genre de I'entlié économique considérée,
Fimportance des postes qul les composent. Lorsque les déficits ont
absorbé tous les spports, la fortune devient négative; elle figure
alors auss! & 'actif du bilan et prend le nom de découvert. Enfin, se
situant entre jos actifs réels ot e découvert, peut axister un groupe
constitué par [es non-valeurs: celles-ci sont les charges économiques
quf ont absorbé des actifs réels et dont le compte des vatiations
de la fortune n'a pas encore été débité. il s'agit donc de charges
{pertes ou frais) différées qul représentent les engagements des
exercices & venir envers I'exercice courant.
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Le passif du bllan se compose des réévaiuations, des fonds
étrangers, des provisions, des réserves et de la fortune nette. la
ditférence entre les grandeurs passlves composant ces groupes
n‘apparalt pas toujours avec netteté. Cela tient au falt que les opé-
ratlons économlques enregistrées présentent des analogles spécifl-
ques qul conférent 3 la nalure des comptes une sorte de progres-
slon continue évoluant, par degrés Insensibles, des amortlssements
Industrlels & ia fortune nette. Chacun des groupes du passif présente
toutefols des particularités qul lul sont propres.

Trols classes de postes passlfs dolvent d'emblée &ire faltos : les
fonds étrangers, les fonds propres et 1es postes constituant, & diffé-
rents titres, des engagements de ‘entreprise envers elle-méme. Les
fonds étrangers s'appellent les dettes ; les engagements de l'entre-
prise envers elle-méme comprennent les réévaluations et les provi-
slons ; les fonds propres se composent de la fortune nette et des
réserves. Dans les bilans des corporallons publiques, on fait sl mal
ia distinctlon entre ces divers &léments qu'll n'est certes pas Inutlie
d‘en définir 1a nature,

2. les fonds &trangers.

Les dettes sont des obligations pécuniaires & I'égard de tlers,
¢'est-d-dire de créanclérs. Cette notion, st élémentaire soit-elle, st
souvent insuffisamment prise en consldération dans le choix de déno-
minations et dans le groupement des postes au bhilan. Terrier, par
exemple, propose de grouper, sous la dénomination de « passif
administratif », ce qu'll appelle les dettes courantes: créanclers
divers, comptes de dépdis et fonds spéclaux, restes passifs’). A
cette classificatlon, nous objectons que seuls les créanciers divers
et les dépdts représentent des dettes; les fonds spéclaux appar-
tlennent & ia catégorle des fonds propres ou a celle des provisions ?)
et les restes passifs sont des postes transitolres qui représentent des
engagemenis purement comptables d'un exercice envers les sulvants.

Dans son important tralté sur le remboursement des emprunts
publics, Jéze expose les différentes possibliités de classification
des dettes de I'Etat. « Le facteur temps, dit-ll, est considéré, dans ia
» pratique, comme le plus Important: c'est & ce polnt de vue que
» 'on se place pour faire, dans les documents publics, la classifica-
- » tlon des éléments de la Dette publlque en trols grandes catégo-

1) Yerrlar, p. 124 at 127.
2) infre, p. 141 et 35,
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» ries : Dette consolidée, Dette amortissable, Detle flottante »'). -La
dette consolidée, au sens consacré par le budget frangals, concerne
la dette perpétuelle, eappelée encore Inscrite. Nous devons préclser
que la dette dite publique s‘entend de celle qul procéde de 'em-
prunt; elle ne comprend pas les obligations ordingires et courantes:
de I'Etat envers les particullers et que Jéze appelle. la dette
administrative?). '

La Sulsse ne connaftl nl la dette perpétuelle, nl la dette viagére ;
les emprunts Inscrits au llvre de la dette sont également rembour-
sables. Sous la dénomination de dette consolidée, on entend les
emprunts remboursables & long terme, & moyen terme et par annul-
tés. La dette fiottante comprend tous les aulres fonds étrangers, y
compris la dette administrative. )

Nous estimens qull est retionne! de classer les engagements
financiers de I'Etat en deux groupes, la dette publique et la dette
administratlve, pour faire ressortir, d’'une part, les obllgatiens juri-
diques qul proviennent de la nécessité qu'e I'Etat de se procurer
par 'emprunt les fonds destinés & couvrir les dépenses que les
recettes ne couvrent pas encore et, d'autre part, les fonds é&trangers
résultant de 'activité administrative de I'Etat. On ne peut quapprou-
var en outre la méthode adoptée en Suisse consistant & distinguer
Ia dette dite consolildée des emprunts & court terme, c'est-3-dire &
subdiviser la dette publique d'aprés le fecteur temps.

3. Les fonds propres.

« La simple représeniation de 'exécution budgétaire des recet-
»tes et des dépenses et du solde actlf ou passif provenant de ta
» composition quantitative de ces deux éléments ne donneralt qu'une
» idée fragmentalre de ['‘évolution fInanclére.. Elle Indiqueralt la
» cause sans mentlonner les conséquences qu’ll importe avant tout
» de savolr; I'état de fortune qu‘ont amené les opérations financié-
» res de Fexercice »°). L’état de fortune n‘est pas seulement fonction
des opérations financléres | d'autres facteurs intervlennent encore
dans sa -formatlon, tels les amortissements Industriels, le constitution
ou I'emploi de provisions, les pertes et les profits de toute nature.

La fortune nette peut étr‘e posltive ou négative. Positive, elle
- ast exprimée au comple capital qui flgure su passif du bilan ; néga-

1) Joze 4, p. 12
2) Jaze 5, p. 1%
1) Favre, p. 112
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tive, elle apparaft & Vactlf sous le nom.de découvert. Pratiquement,
'Etat seul peut prétendre & une situation vlable avec un découvert,
tandls qu'une semblable situation obligerait un chef d'entreprise &
déposer son bllan. La fortune des corporations publigues a un sens
particulter. La conflence en I'Etet n'est pas conditlonnée par sa seule
situation de fortune, mals aussl, volre surtout, par la situation éco-
nomique de ses ressortissants ; la Suisse nous en fournit un exemple
frappant : les emprunts fédéraux connaissent le succés malgré I'exis-
tence d'un important découvert. Ce falt s’explique : les charges de
I'Etat sont princlpalement les effets de son actlvité de distribution
et les revenus, les effets de son activité de perception; le capital
ou le découvert du bllan d'Etat donne donc la mesure de Veffort
fiscal accompll ou, plus précisément, le degré de suffisance ou d'in-
suffisance de cet effort. Le découvert est en quelque sorte un enga-
gement de la communauté envers le sufet de droit qu‘est I'Etat.

On sdmet en comptablilté que les réserves (Riicklagen) sont un
des aspects possibles de la fortune, une partie des fonds propres
affectée & un usage particuller e1 retranchée de la fortune nette.
Walb les appelle des « Disposltionsfonds » *). Généralement fonctlon
des résultats périodiques, on les constilue par des bénéfices non
distribués ; Weldmann dira: « Reserven sind noch nicht verteilte
» Gewlnne. Sle erhthen das Elgenkapltal » ?), opinion que Maurer
exprime en ces termes: «..les réserves se forment en accumulant
» des bénéfices nets au lleu de les verser aux ayants drolt» ?),

La constitution de réserves ne modifle pas le rapport entre les
charges et les revenus. S les réserves sont Investles dans Fexplol-
tatlon (réserves non couvertes), les fonds propres se substituent
elors aux fonds étrangers dans I'acte de flnancement. Lorsque les
réserves constifuées sont supérieures asux bénédfices réallsés, on
provoque seulement une diminution de la fortune neite, par une
redistributlon des fonds propres en leurs composants; de telles
réserves n‘exarcent aucun effat sur la valeur pairimonlale et sur le
sltuatton financlére de I'entité économique.

Disons pour terminer qu‘ll faut distinguer les réserves das provl-
slons. « Les réserves sont des économles ; les provisions correspon-
» dent solt & des dettes éventuelles, solt & des pertes probables sur
» certatns &éléments d’actif »*).

1) Walb, p. 158 ot 1.

2} Weidmann, Gloor et Giroud, p. 7.

3} Mavrer, p. 110

4) Lerousso commaorcinl Hiusteé, 1930, « Réserves ».
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4. Los provisions.

Les bré'\}lslo)hs neissent de la présomption de dépenser ou de
perdre,’ cestadlre de l'enregistrement de charges é&conomiques
reletlves a des felts qui se produlront avec quelque cerfltude dans
un avenir plus ou molns lointein. Cet enreglstrement a pour but de
répartir dans le temps limputation des frels effectifs en tenent
compte des conséquences que i'evenlr exerce sur le shuatlon pré-
senle de la fortune. Les provisions représentent donc des engage-
ments de F'exercice courant envers les exerclces qul sulvent');
elles exercent leurs effets correctifs sur des actifs indéterminés ou
des obligations juridiquement imparfaites et constituent au passif
cdu bllen une cetégorle de comptes compereble a celle des non-
valeurs Hgurant & Factlf,; par rapport eux feits qu'elles concernent,
les provisions sont des cherges anticlpées, les non-veleurs étenf des
cherges différées.

La précislon de I'anelyse opérée sur la marche de I'entité écono-
mique et sur se sltuetion de fortune dépend en peartle de I'exectitude
avec:laquelle sont évalués les montants versés ou repris aux provl-
slons. SI, dens certains cas, cette éveluation est d'une exectitude
foute mathémetique, fréquemment, le veleur des provislons repose
sur des estimetions molng objectives. Par exempie, les engegements
courus, mais non &chus, peuvent étre enregistrés avec exectitude ;
certalns revenus, recettes ou proflls, comme les bénéfices compte-
bles appelés & étre résorbés ultérieurement, permettent de mesu-
rer la valeur des versements & effectuer aux provisions ; les presta-
tions futures résultant de conirats d'assurance .ne reposent que sur
des ccefficlents emplriques et des probebllités ; cerlains rIsques,
enfin, ne se prétent qu'd une estimetion trés epproximetlve il ny
a qu'une norme impérative se rapportant & I'évaluation, mels elle est
essentielle : les versements aux provisions étant des frals neturels,
le résultat.-plus ou moins fevorable des exercices, dont ils sont.un
des facteurs déterminants, ne peut nullement en influencer le veleur;
la cherge économique probeblement suble est le seul élément d'éva-
luetion & considérer, quelles qu'en solent I'Incertitude et le relativité.
La surévaluetion des provisions crée en falt des réserves cachées.

Le rendement est & le fois le condition et la raison d‘exister de
'entreprise commerclele. Sa capacité financiére se mesure & la
valeur des fonds propres. Seul I'enregistrement des frais en tenant
compte . de lavenir, c'est-3-dire en constituant’' des provisions, lul
permet d'éveiuer se fortune, d‘en mesurer les verlations et d'anélyser
les fluctuations de son rendement.

1) Cf. Walb/ p."158. .
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L'Etat, par contre, en sa qualité d'instltution d'intérét générai, ne
poursult pas un but lucratlf et son efflcaclté économique ne seo
mesure pas & 'écheile de ses bonis ou de ses déficlts. On ne calcule
donc pas l'etfet de son actlvlié sur sa propre sltuation économique
en vue de déterminer la rendement. Le compta de pertes el profits
exprime seuiement le rapport périodique existant entre la percep-
tlon des blens et leur distribution, autrament dit entre la fiscalité et
le colt des services que rend I'Etat & la communauté. Afnsl, les
provislons auront pour effet d'établir, non pas e bénéfice ou le défl-
cit proprement dit, mals ie rapport périodique réel entre les charges
et les revenus de I'Etat en considéralion de ses tdches & plus ou
molns longue éché&ance.

Quant eux comptes de la fortune nette, lis prennent un sens un
peu différent en &conomié publique qu’ils n‘ont en économie com-
mercisie ; lis expriment molns la situation &conomique de 1'entité
que le rapport apériodique entre la perception et la distribution ou,
si I'on veul, ia sltuation de débiteur a créancler entre le contribuable
et I'Etal. En effet, quand celul-cl posséde une fortune, on peut dire
qu'll a percu davantage qu’ll n‘a distribué. En revanche, sl la fortune
est négative, sl un découvert apparait au blian, on dolt considérer
que, la percaption ayant &té inférlaure & la distribution, le contribua-
ble a contracté une dette.

La constitutlon de réserves sous-entend l'intentlon d'sffecter urie
partie des deniers publics & des buts déterminés. Ce faisant, a
corporation publique agit davantage comme la particulier en éco-
nemie domestique que comme I'entreprise privéae en é&conomie com-
merciale ; elle diminue |a valeur des fonds propres qui sont incondi-
tionnellement disponibles. Toutefols I'Etat peut &re appelé & cons-
tituer de telles réserves, méme & défeut d'une fortune ou en pré-
sence d’un découvert, ce qul, pour I'entreprise privée, constituerait un
véritable paradoxe. Le constitution de réserves par I'Etet revient
donc finalement & charger certsines périodes ou certaines généra-
tions des dépenses qu'occasionneront la réalisation de projets, i‘ac-
complissement de tiches & venir, la distribution future de biens. On
obtient la méme résultat an constituant des provisions ; cependant,
les réserves n‘eglssent que sur la situation de | fortune nette, tandis
que la constilution de provisions maintient en rapport constant les
résullats péricdiques et les résultats apérlodiques, c'est-a-dire la
somme des charges et des revenus et ie compie de la fortune,

Indépendamment de ls similitude causale des réserves et des
provislons constituées par I'Etet, on doit & la vérité de dire qu’'il est
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souvent maialsé de déterminer sl ces grandeurs passives représen-
tent une parile des fonds propres affectés & des buts détarminés
ou des capltaux en vole da consommation que les revenus doivent
reconstituar. Nous serlons pluiét enclins & leur attrlbuar la caractére
de capltaux en vole de consommation, en veriu méma da lintention
dque manlfesta alnsi I'Etat de charger par anticlpation cerialns exer-
cices comptables. Dans la mesure ol les causes, les effats 2t la
nature des réserves de 'Etat n'offrent pas de caractéristiquas blen
nettes permattant de les distinguar des provislons, on deit reconnaf-
tre aux grandeurs passives destinées & la couvartura de charges
évenluelles le caractére de provisions, méme sl le capital ne saurait
étre rigoureusement considéré comme déjsd consemmé; la saula
réserve de I'Etat sera en principe sa fortune nette.

Par définition, les réservas étant une partie de la fortung, les
opératlons les concernant ne modifient pas !a valeur das fonds pro-
pres, mals interviennent seulement dans leur répartition comptable.
Elles n'sffectent donc pas le compte de pertes et profils. En revan-
che, les versements aux provislons déplolent leurs effets sur la
valeur du capitai propre : lls réduisent le bénéfice ou augmentent
la déficit. Le résultat &conomique apériodique n'est toutefels pas
modIfié, les prélévements sur les provisions déployant un effet con-
tralre & celui des versements. La réduction du bénéfice (ou 'augmen-
tation du déficlt) peut &tre absolue ou relative; ella est ebsolue
lorsqua les versemenis aux provisions se font par des prélévements
sur des comptes économlques; elle est relative si les versements,
revétant le forme de I'effactation de recettes ou da profits, consistent
a ne pas enregistrer certalns revenus au compte de pertes at profits.
La modlfication relative du résultat d’'un exercice, exacte eau polint
da vue du bilan, procéde d’'un enregistrement défectueux quant &
la valeur descriptive du compte des variatlons de la fortune en
général et & I'exactitude du compte financier en particuller. En affet,
en comptabllisant das recettes directement aux provisions, contral-
rement au principe de Funiversalité du budget, la somme des racet-
tes enragistrées au compta financier est réduite d'autant ; le résultat
financier reperté au compte de pertes et profits ast alers faux. Si
I'on est en présence d'un excédent de racettes, I'amoindrissement
des revenus exprimés au compte des varlations de la fortuna est
compensé par un amolindrissement équivalent des charges dit au
falt que le compte de pertes et profits n‘ast pas débité du virement
aux provisions. 8! le résultat financier est un excédent de dépenses,
la somme des charges et des revenus reste Inchangée, mals alors
on qualifle d'excédent de dépenses une charge causée par un ver-
semant aux provisions.
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B. EXPOSE DESCRIPTIF ET CRITIQUE

L LE BiLAN EN GENERAL

1. Historique.

Jusqu'en 1914, la Confédération n'a pes publlé de bilan, au sens
usuel du terme. Les comptes des éléments de la fortune constitualent
.le «compte-capltal». Le mot capital est employé icl comme un
tarme générel désignant les comptes qui ne reflétent pas les dépen-
ses el les recettes budgébtaires, nl ceux relatifs aux fonds spéciaux.
Un extrelt du compie-capliel parait dans les comptes d'Etat sous fe
titre de «résumé du mouvement des cepltaux ». Les comples reia-
tifs aux fonds spécleux sont publlés sous la dénomination de
« compte des fonds spéciaux ».

le résumé du mouvement des capiteux est ce qu'on pourrait
appeler la balance des sommes et des soldes de comptes da tous
les éléments de la fortune. Ces &lédments y sont énumérés l'un sous
l'autre, le passlf falsant suite & l'actif; lls sont répartls en groupes
systématiques selon l'analogle spéclfique qu'ils présentent. les
groupes de i‘actlf sont les sulvants : Immeubles, Ceplteux placés,
Cepitaux d'exploltation portant intérét, Provislons @t avences non
productives d'intérét, Créances dlverses, Compte de [I'Inventalre,
Banque natlonele, Caisse o’Elet fédérale. Au passif flgurent quetre
groupes : Emprunts fédéraux, Obllgetlons et coupons non rembour-
sés, Fonds spéclaux (ne concerne gque l'avolr en compte des fonds
spécleux, c'est-3-dire sans le valeur des placements en tltres),
Divers. Sur deux pages en-regard, le résumé Iindique la valeur de
chaque articie relaté au bllan & le fin de l'exercice précédent,
'augmentation et le diminutlon de cette valeur en cours d'exercice
et I'état 3 la cldture des comptes. Les motifs de I‘augmentation et de
la diminutionde valeur sont briévement exposés en regerd des
chiffres.

les soldes & la tin de I'exerclce précédent et 3 la cloture des
comptes sont edditionnés séparément pour l'actif et le pessif. La
différence entre l'actif et le passif Indique la valeur de ls fortune.
Au contralre, les chiffres du mouvement (augmenitation et diminu-
tion) sont additionnés actif et passif réunis. La différence entre
'sugmentation totale et 'a diminution totale fait ressortlr le béné.
fice ou e déficlt du compte capltal?) sous le nom de solde actlf

1) €1 p. 24, : e "
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du compte-capitai pour I'un et solde passit pour I'autre. Le résuitat
de l'exercice n'est nulle part reiaté; on peut I'extraire du résumé
du mouvemant en comparant la fortune nette & la fin de Iexercice
précédent et a la {in de 'exerclce courani. .

Le but évident que l'on vise par Iétabllssemem du résumé duy
mouvement des capitaux est, comme pour le compte d'administra-
tion, de présenter les comptes pour approbation’; on ne peut capan-
dant dénler toute valeur analytique au résumé. du mouvement qui
donne un apargu détalllé des etfets de Iactivlté ‘de” I'administration
sur les biens, les droits et obllgations et sur la valeur de Ia Ionune

Lle compte des fonds spéclaux est concu. Irés exactemem salon
la formule du résumé du mouvement. En outre, an ragard da la
valeur des fonds & la fin de I'exercice précédent et de celle-ci & la
ciéture, figurent les montants des placements en titres et ceux des
avoirs en compte auprés de la Calsse d’Etat. Le'"cofnpté' des fonds
spéclaux est indépendant de la comptablilté da la’ Contédération
proprement dite, ce qul explique pourquol le résumé du mouvement
des capitaux, sauf en ce qui concerne les « soldes dus par la calsse
fédérale » ne fait &tat nl des placements en titrres, nI de la valeur des
fonds spéciaux.

L'introduction, en 1914, de la comptabilité en partie double eut
pour effet de modifier I'agancement des comptes et leur publicatiton
aux comptes d'Etat. Le compte capital groupe” dés lors tous les
comptes des éléments, de la.valeur et des varlations de 1a fariuna,
a l'exciuslon ‘des tubriques budgétaires qul constltuent le compte
d’edministration. Dans les comptes d’Etat, sous le titre.de compte
capital, nous trouvons le compte de cléture, le bllan et ses annexes.
Celles-cl sont: le compte des immeubles, les débiteurs, les. créen-
ciers, les provisions pour échéances futures, ie compla de I‘inven—
taire et les fonds spéclaux. 74 o

» - le blian. Sauf queiques modifications de détall, le biian de la
Confédératlon s'est présenté, 25 années durant, dans la forme qu’ll
revét au comple d'Etat pour 1939 3).

Lle bilan donne un apercu concis de la situation de I'Etat « au
» double point de vue du patrimoine et de la provenance de ce
» patrimoine »*) ; 1l est sans doute une heureuse innovation due &
la réforme de 1914. Toutetols, Tl n'est pas sans laisser 3 désirer quant
a4 son exactitude Interne et externe, a sa clarté et & sa continuité,
comme nous e démantrons au chepitre consacré & son étude criti-
que. Les lacunes sont princlpalement dues au fait qu'tl n"a pas sulvi
1) Cf. p. 145 ot 147,
2) Gomberg 3, p. 9. -
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Actif.

i. Disponibliltés.

a. Caisse d'Etat.

b. Banque hationale sulsse.

¢. Autres banquas.

d. Compte de théques postaux.
1i. Thres et plecements

a. Porteleuille.
b. Placements des fonds spéclaux.
c. Placaments des dépdis.

lli. Capliteux d'expioitstion

IV. Préts aux chemins de fer fédéraux
a. Emprunts consolideés.
b. Prét en compte courant.

V. Comptes des piacements

a. immeubles: productifs
improductifs.
b. Compte de I'inventalre.

VI. Débiteurs divars

VIl. Provisions et avances non productives d’intéréts
VIil. Cautlonnements')

IX. Soides ectifs

X. Compte d'ordre. Réserve des PTT.

Xl. Mesures propres & assurer la sécurité du pays et le maintien
de sa neutralité

a. Service actlf.
b. Orgenlsation de I'économie de guerra.
c. Mesures dlverses.
Xll. Dépenses & emortir (sans {e service actif)
e. Frals d’émission des emprunts,
b. Renforcement de |e défense nationale,
c. Création de possibllités de travail,
Xiil, Solde pessif du compte d’Etet

a. D'aprés le plan d'amortissement.
b. Déflcit du compte d'Etat de 1933 & 1939,
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Passit.
B ST ", . -
. Emprunis fédéraux -

A. pour le compte de I'edministration fédéreie
" a.&'s; Emprunts de 1903 & 1939.

B. -pour ie compie de-'administration des chemins de fer f&déraux
_e. A c. Emprunts de 1936 & 1938. .

—r

. Dette flottante

a. 'Administretion des postes suisses.

b. iCeisse d'essurence des fonctionneires, employés et ouvriers
fédéraux. '

Banque d’escompte suisse, Genéve,
Rescriptions.

an

I

l. Fonds spéclaux

8. Fonds spéciaux.
b. Dépébts. .+

IV. Obligetions et coupons échus non encore acquités

V. Compte d'amortissement

8. Sur immeubles.
b. , Sur débiteurs.

Vi. Créanclars divers
Vil. -Cautionnements

en titres 1)
en espéces.

Vill. Soldes passlfs
; \

IX. Provisions pour échéances futures

X. Réserves g : e
o Réserve de I’ edministraﬂon des postes, des té[égraphes etdes
1éléphones . s
; T

- PRV o
* . . ik e

1) Cautionnements.: ces postes’concethen! les shreiés fournies pal. des!liels sous le
farme de titres, carnels d'épargne ou auvtres valeurs  Individualisées, dont fe mon-
tant, inscrit en avant-ceionne, ne figure que pour mémoire.
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évolutlon de Iactlvité da I'Etat. Les catégorlas de comptes, éla-
borées & I'époque révolue de la comptabliité camérale, ont graduel-
lement englobé toutes espéces de posies nouveaux, au détriment
de l'analogle naturelle.

Une balance des mouvements falt sulte au bllan proprement dit.
Sa composlition est semblable & celle adoptée pour le « résumé du
mouvement des capitaux» que l'on trouvalt au compte d'Etat
avant 1914 ; solde des comptes & ia fin de 'exercice précédent, aug-
meniation et diminution an cours d'exercice, solde des comptes &
la fin de l'exercice courant. Les groupes de ia balance du mouve-
ment correspondent & ceux du bilan, mais, pour certalns postes du
molng, développés & un degré supérieur. Enfin, les immeublas, les
débiteurs, les créanclers, les provisions et Vinventaire du mablller
sont exposés en détall, sulvant la méme formule que celle de la
balance des mouvements.

Le comple des fonds spéclaux ne présenta en lul-méme aucune
différence d'avec celul de la comptabllité camérala. Par contra,
depuls 1914, il n‘est plus distinct du compte capltal ; tas fonds spé-
claux flgurent au passif du bilan pour leur valeur totala et les place-
mentis sont relatés a l'actif.

A la questlon du Conseil fédéral : « La confectlon du budget et
» duy compte d'Etat répond-elle aux nécessltés d'un exposé clair et
» précis de I'administration des flnances et de la sltuation de fortuna
»de Je Confédération» la commlission des économles, dans son
rapport du 28 tévrier 1938, reléve en substance qu'll n‘existe pas de
budget pour le compte capltal, qu'il ne peut pas en exister; 'étude
de t;:e comple se limite & la question du groupement des articles
au bilan.

Les remarques et suggestlions des experts relatlves au bllan pro-
prement dit concernent généralement le groupement défectueux des
articles du bilan. Des avolrs diificllement réalisables que la Confédé-
ration posséde auprés d'établissements financiers figurent parml les
disponibliités. Des préts accordés & titre de secours et des partici-
pations de I'Etat sont groupés & torl sous la dénomination de « titres
et placements » ; les experts suggérent de constituer des groupes
distincts pour les préts et pour les participations. Parmi les « débl-
teurs divers » se trouvent certains avoirs d'une valeur douteuse et
les « créanclers divers » englobent les engagemants flnanciers pro-
prement dits et les provisions. Enfln, pour déierminer le total des
engagements de ia Confédération, il serait Indiqué, selon les experts,
que le bilan flt état des obligations conditionnellas résultant d’enga-
gements en faveur des CFF, de la Régle des alcools et des autres
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établlssements an régie, engagements asslmllables aux cautionne-

ments ou aux garanties.

1 amdn

Consldérant:qu'eftectivement le bllen ne.répondalt plus « aux
» nécessitas d'un exposé clair et précls de I'administration des finan-,
» ces at de la sltuation de fortune de la Coniédération », on procéda
4 une refome compléte du’bllen de |'exercice 1940.

WL i ek

Il se distingue de I'anclen bilan per la numérotet!on de ses grou-
pes, ainsi que par l'ordre méthodique de sa construction

ENETPOW) - B

| .
Tedartwe

ACTIF. .

- o

>

“Disponlibliltés |
Calsse

1

1.0 T T

1.1 Compte de chéques postaux
1.2 Banque nationale

1.3 Avoirs en banque

1.4 Avolrs 3 I'étranger

2

Placements
2.0 Titres
2.1 Hypothéques
2.2 Préts et avances
2.3 Participations
2.5 Stocks et approvisionnem.
2.6 Moblller et matériei
2.7 Terrains et bitimenis

5 Comptes internes
5.0 - Chemins de fer fédéraux

5:1*" Administratlon des PTT -~ ~

BILANY) _ *

-k,

- PASSIF

3 Dette fiottante

3.0 Rescriptions :
3.1 Obligatlons et coupons
échus S

3.2 Créanciers et dépbts

3 Dette consolidée

3.5 Emprunts par obligaifons

3.6 Créances Inscrites au llvre
de la dette

3.7 ' Autres emprunts

Comptes de réévaluation

40 Créances et participations
41 Terralns &t bétiments. .3 =

5 Comptes Intermnes

- 51- Administratlon des Pf‘l"

52 Autres établlssem. en régle

5.2 Autres &tablissem. en régle  “5.3' Calsses d‘assurance du per-

5.5 Divislons de I'administration
5. 8‘* Economle de guerre’
59 Actlfs transltolres .

DI T . -

+ r *
T o B .

L B 1 2

e e . M
1) Compte d’Etat pour 1945.
Diriptbs s ~ .

sonnel

*- 55 Divisions de Iadmlnlstratlon

5.6 Liquidstion du matériel de
‘lFarmée )

57 Don sulsse’ pour les vlctlmes
de la guetre '

5.9 Pessifs transitoires
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ACTIF PASSIF

6 Complas d'ordre 6 Comptes d'ordre
6.1 Ceutionnemants 4.2 Cautions
63 Créances et approvisionne- 6.4 Engegemants
ments 66 Compte d'ordre (ed 6.3)
6.5 Comple d'ordre {ed 6.4) 4.8 Fonds sous gérence spéciala

6.7 Placements das fonds sous
gérence spéciale

¥ Découvent 9 Fonds at provisions

98 A amortir par ie compte 90 Fonds spéciaux de la Con-
Jd’adminigtretion fédération

9.80 Draprés la plan d'amortissement 9.1 Fonds cantraux de compen-

9.81 Déficit des comptes d'Etat sation

9.83 Aide aux chemins de fer privés ¢ 4
9.84 Dégrévement des CFF - :

9.9 A amortir par des recettas
extraordinaires

9.90 Création da possibilités de tra-
vail

991 Renforcement de fa défanse
natlonale

9.92 Setvice aciif

9.93 Organisation de F'économle de
guarra

9.94 Masuras propras 3 assurar la
sécurité du pays

.

Provislons

2. la clarté,

-

Les groupes des bilans antérleurs & 1940 résultaient de la réunion
simple des comptes en catégories analogues. Depuls 1940, le grou-
pement des comptes se fait en quatre degrés de généralité.

Ce systéme permet un dévelopi‘emenl diiférential trés souple.
Au bilen générel, un exemple caractéristique du développement
différentiel nous est fourni par le aroupe « 9 découvert» qui est
subdivisé jusqu'au deuxiéme degré de généralité, tandis qua les
eutres groupes ne contiennent que des sérles du troisiéme degré.
Selon les besoins, ie bilan de la Confédération peut &tre développe
dens l'une quelconque de ses perties, en considéretion des buts
vilsés par son éteblissement. Sens tenir compte de I'homogénéité
des groupes, nous relevons combien est judicieux ie développement
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qul, au méme degré de généralité, fait apparaitre les articles impor-
tants. Dans les comptas internes, par exemple, ceux des CFF, des
P1T, de la Régle des slcools et des calsses d’assurance sont séparés
des divisions de I'edministration. Dans les comptes de la fortune, le
découvert est subdivisé en ses composants : créetlon de possibi-
ités de trevall, dépenseés militelres extraordinalres, économie de
guerre, mesures propres & essurer la sécurité du peys. Les fonds
cantraux de compensation sont distincts des fonds spéclaux et des
provisions.

La numérotation des postes du bilan repose sur le double clessl-
fication spéclfique et administretive des comptes. Tandls qu'au bud-
get I'organisation administrative constitue I'élément primaire de la
numérotation, eu bilan elle céde sa& place & la classification
spécifique.

Pour la numérotetion des groupes spécifiques, qul est siricte-
ment décimale, on fait usage de nombres de quatre chiffres, Le pre-
mler chltfre désigne les groupes généraux, les trols sulvants servem
4 numéroter leurs divislons et subdivisions.

.Lesjgrdupes de c'bmptés au degré supérieur de générellté ne
sont, pas classés et numérotés en consldération des deux grands
secteurs du bilan, l'actlf et la passif, mals progressent sulvant le
degré d'abstraction des veleurs relatées, & savolr:

disponlbllltés

placements

dette flottente et dette consolidée-

comptes de réévaluation

comptes Internes (actlfs et passlfs)
- comptes d'ordre’(ecilfs et passifs)

découvert, fonds et provisions.

0o N

tw

Une ceriglne symétrle a &6t& &iablle entre les groupes de l'ecti
et du passlf. Les groupes 1 & 4 englobent les comptes des blens
réels, des créences et des dettes. lls sont clessés dens lordre
décroissant de leur disponibilité ou de leur exigibilté. Aux dispo-
nibllités correspond le dette flottante, sux placements la dette con-
solldée. Le groupe 5 représente les actifs et passifs résultent des
repports des adminisirations entre elles. Au groupe 4 figurent las
actifs et passils sans valeur réelle enreglstrés pour mémolre. Les
groupes 7 et 8, qul concernent les dépenses el les racellas exire-
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budgétaires ont 6té supprimés au compte d’'Etat de 1946, par sulte
de Vunification des comptas financlers. Enfin, ie groupe ¢ englobe
les comptes da la foriune. '

Les lraize groupaes généraux sont divisés en 10 catégorles,
numérotées de 0 & 9, résuliant du groupement des comptes au irol-
sidme degré de généralité. Le groupa général « 2 Placements » se
compase par exempla das catégories suivantes du trolsiéme dagré :

a.

N

Titres

Hypothéques

Préts et avances

Participations .
Stocks et provisions '
Mobilier et matériai

Terralns et bétimants - . r

Cas catégories résultent & leur tour da la réunion das séries que
forment las comptes groupés au deuxiéme degré de généralité;
elles sont aussi numérotées de 0 & 9. Ainsl, ia catégorie « Préts et
avances » se compose de 7 sérias du deuxiéme degré, & savoir:

LAl AN S

Etrangar

Cantons

Agriculture

Transports

Commarca, industrle et divers
Perticuliers

Préts consentls par les fonds spéciaux.

Ces sérles sont constituées per la réunion des classes analogues
de comptes groupés eu pramier degré de généralité. La série
«Transports » comprend :

0.

1
2.
3.
4
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Entreprises de transport dans la géna
Secours de crise et da guerre
Crédits d'exploitetion et de construction

-Préts pour I'Electritication

Préts pour I'électrification, intéréts en suspens’ Wt



5.~ Alde aux- chemins de far privés, rénovation tachnique.
6. Alde aux chaans de fer privés, redrassemant ﬂnancler
e 9 Préts contra paplars-vaieurs. —

' “A la classiflcatlon spéclflque succade la classification administra-
tive das’ ‘Comptes, pour laguelle on fait usaga das numéros de ser-
vices da trols chifires adoptés pour la plan administratif das comptes
concernam le budget.

» Lot

Findlement, les comptes sont eux-mémes numérotés indlvidual-
iemaht de 1 & 99 par servica adminlstratif et au sein de chacune des
classas spéclflques du premlar degré de générallié. o

Pour Illustrer cette descrlptlon nous prendrons I'exemple d‘un
compte "atirlbuéra 1'Office des transports, ol sont enreglstrés les
préts’accotdés 3.3 compagnia de chemin de fer X, dans la géne
i portera la numéro 2 230 802. 1 qui s‘énonce :

z—-230—802—1,er signifie : S e
2 placements v
2 .. Préts et avances .

. R - .
- S lransporis e 1
A e~ r-entraprtses de transport dans Ia géna
802 Otfice des transporis NN

chemin de fer X Lo BT

ol VPR

‘;,‘.o .3 Lt "1

“La"stabiilté des‘groupes ‘princlpaux - ast ‘absolue. Sulvant les
basoins, certaines subdivisions sont supprimées ou de- nouvelies
sont. conslltuées .Cependant, la nature des comptes ne varie pas
beaucoup, dé “sorte. gque la’ stabiiité des. subdivlslons méme au pre-
mler degré de généralhé est trés grande.

2 T e T T T £ TP L T o L fnee g
5. la contlnults, v 7 owe U .
R S i VI a0 v

ii n‘existe aucune prescrlptlon reiative é I"établissement du biian
de la’ Confédération quf dIrectement od indirectement, régisse ia
continuité extarne, Depuls 1850 et jusqu’en 1939, ¢'ast-a- dira pendant
prés d'un slécle, la forme du biian est cependant restée sans modi-
fication: appréctable..CertaIns,falts particullers ou  des situations
passagéres influencérent parfols le groupement des ariicles ou la
terminologie. Par exemple, 'absorption du capitai propte et Vappa-
ritlon cdu découvert en:1914, les dépenses extraordinaires dues & ia
pfemiére ‘guarre' mondlale ou les: difficultés financiéres de la Con-
fédération.aurcours des vingtiannées précédant.la réorganisation
comptable on!l:imprégné les.blians ‘d'une- cartaine Instabllité ‘termi-
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nologique. |l s'agit 14 de faits isolés. Le bilan, jusqu'en 1939, se
caractérise par une étonnante stabillté. Celle-cl ne refléte pas, 1l
s‘en faut de beaucoup, la situation économique, ni ne résulte de la
perfection du bllen; elle provenait uniquement de la stagnation
des méthodes et des conceptlons, Preuve en solt le bouleversement
de 1940 qui donne la mesure exacte de 'archaisme du style. Nous
avons qusliffé d'étonnante cette stebilité de 90 ans, car le bilan
de 1850 n'en portait pas les germes. En effet, les désignations de
groupes étalent pour le plupart d’une portée restreinte per excds de
pertlcularisation, Trés rapldement leur Insuffisance & englober les
compies nouveaux devait nécessiter la créatlon d'autres groupes.
8] tel ne fut pas le cas, Il faut en chercher les raisons dans le fait
qu'on meaintint la forme du billen au détriment de son exactitude.

Sous réserve des défauls Initigux portant attelnte & la clarté et
3 I'exactitude, le bllan, tel qu'il est présenté en 1940, est assuré d'une
saine contlnulté. Les mérites de !a nouvelle disposition sont la
recherche de luniversallté, la constitution de groupes extensibles
procédant d'un ordre méthodique et I'emplol de désignations
générales.

La continulté interne des bllans de le Confédératian est essurée
par plusleurs dispositlons 1égislatives concernant 'évaluation des
grandeurs &conomiques et leur expression en monnaie au bian, 3
savoir :

I'ordonnance concernant I'établissement et la tenue & Jour des
Inventaires pour les administrations fédérales, du 18 décem-
bre 1922 ;

Yordonnance concernant les inventalres dans les établissements en
régle du département militaire fédéral, du 28 avrll 1923;

Fordonnance du 30 septembre 1929 rendue en exécution de la lol
f&édérale du 28 juln 1928 sur le placement des cepiteux de la
Confédéretion et des fonds spéciaux;

"I'AF concernent V'estimation des Immeubles de la Confédéretion, du
27 juin 1902, modiflé pertiellement par I’AF du 18 juin 1908 ;

I'ACF concernant 'amortissement des batiments, -.des Installations
d'exploitation et des blens meubles dans 1'administration des
PTT, du 19 avrll 1945,

Ces dispositlons concernent exclusivement I'évaluation des pla-
cements et des immobllisations, Nous devons regretter I'absence de
i&gisiation au sujet des autres &léments de I'actlf et du passif; rien
n‘assure la continulté interne des comptes de la fortune, des provi-
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slons, des fonds spéciaux, des réserves, ni ne met le bilan & I'abr
de l'arbitraire et de I'opportunisme. .

[ 13
4. La'sincérhs.

Il n'y a pas lleu de mettre en doute & priorl Fintégrité et Foxciu-
sivité du bllan de la Confédération. On ne peut toutefels an établir
I'exlstence qu‘en comparant le journel, la balence des sommes et le
bllan. Cette tAche est du ressort du Contréle des finances, dont la
sphére d'activité s‘étend su « contrbla dea la compiabllité centrale
» du département des finances sur la base des bilans mensuels éta-
» blis par cette dernlére » ). Nous avons démontré par ailleurs que
les méthodes d'établissement du bllan s‘opposent & toute attainte
4 ces deux principes ®).

Vintégrité du bllan peut s’entendre aussi dans un sens large si
I'on consldére non seulement la comptabliité, mais encore I'ensem-
ble des cellules d'une entité économlique. Le systéme de l'enregis-
trement " direct ‘dans les comptes, Introdult progressivement
depuls 1940 et consacré par les dispositions de l'article 10 de {'or-
donnance concemant les services de calsse, de palements et de
comptabllité dans I'administration, est un pulssant meyen de réallser
FIntégrité du bllan. Celle-cl lalssera cependent toujours & désirer,
tant que le bllan général et les bllans annaxas®) na saront pas
établls unlfermément, de fagon & pouvoir les fondre en un bilan
ebsolument complet. \ .

Quant & Fexactitude, on ne l'obtient que par |‘cbservation
stricte des régles. d'évaluation des grandeurs économiques et de
leur groupement en sérles analogues. La critique du bilan & ce point
de vue nécesslite I'étude particulidre de chacun de ses postes.

L L

v il. LES VALEURS ACTIVES

1. Introduction.

LI ¥ 3

-

Sont des disponlbilités, les choses ou I'argent Immédiatement
réalisables. Placement signifle meniére de disposer d'un capital
contre Intérét. Les placements revétent la forme de préts, de parti-
clpatlons, d’acqulsitions de valeurs mobilléres et d'Immeubles. L'In-

1) Arl. 4, 1It. d, du réglement du 2 avrll 1927,
2) Supra, p. 40.
3) Infra, p. 174,
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vastissement de capitaux falt, non pas en vue da I'Intérét, mais par
suite das nécessités de l'exploitation n'est plus un placamant; 11 ast
une Immobllisation. Certainas créancas nées de devoirs moraux ou
contractuels et des rapports journaliers avec les tlers ne sont nl des
placamants, ni des immobllisations au sens propre; on les retrouve
dans las bilans sous le tlire de « débltaurs ».

La dénomination de placements employée au compta d'Etat s'ap-
plique & tous les evoirs jurldiques et réals momentanément ou défl-
nitivement Indlsponibles, qu'il s’agisse de placements en vue de
intérét (titres ot préts hypothécaires, immeubles productifs), de
préts et d'avances & titre onéreux ou gratuit, de particlpations et
d'immobilisations (approvisionnemants, mobllier, matérie!, terrains
et bAtiments).

On ne dolt pas se lalsser Indulre en erreur par le terme de « pla-
cements » at croire que la Confédératlon disposait par exemple au
31 décembre 1944 de deux milllards de francs qu'aelle s'est efforcéde
de «placer»; s'li n‘est pas toujours aisé de distinguer les place-
ments des immaobllisations parmi les Investissements de la Confédé-
retion, on paut assurémaent distinguar les avoirs courants das place-
ments et Immobllisations.. Les valeurs actives comprendralenl dés
lors trols cetégorias distinctas :

a. les disponibliltés (caisse d'Etat, chéquas postaux, Bangue
- nationale) ;

b. les débiteurs {comptes courants, créences dlverses, préts et
avancas);

c. les pEacefnants et Immobllisatlons (titres, hypothéques, participa-
" tions, approvisionnements, mobiller at matérial, terréins et
bé&timents).

L'amortissement Indirect des débiteurs, placements at immobili-
sations apparaissent au-passif du bllen sous la dénominstien de
« comptes de réévaluation ».

.

2. Placamants aen valeurs mobilféros,

La lcl n‘auterise les placements en valeurs mobilléras que par
I'achat des tltras sulvanits ') :

e. las obllgations émises ou garanties par la Confédératlon, les can-
tons et les communes ;

1) Lol tadérale du 28. & 28 sur le placemont dos capitaux do la Confédération el des
fonds epéclaux, article 2.
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b. ies obligations et lettras de gage émisas par des &tablissements
1. sulssas. de crédit fonciar dont lactif est’ constitué,-pour plus de
- 609, par.das créances résultant d'opérations:.de.crédit fonciaer
on Suisse ; s nolta . s Y e Gy D ke A

c. les préts sur_gages immobiliars constitués par des camons, des
cornrnunes "das corporatlons privées, des fonctionnalres fédéraux,
pour construdion d‘habltatlons et, axcepﬁonnellemem par des
partlculiers lis ne peuvent étre consentls que sur des blans-fonds
_sltués en, 'Sulsse, & l'exclusion des établissemants Industriels,” et
‘pour un momant he dépassam pas /s da la valeur du gage

TORARST

d. les tonds d'Etats étrangers, a titre axceptlonnel

l'évaluatlon da cas ﬁtres au bilan se fail en prlnc!pe au cours
figurant & Inventaire de I'exercice précédent, « afin d'éviter autant
» que possible les. fiuctuatlons des cours d’inventalre »%). Les -titres
nouveaux sont inscrits dans Iinventalre & leur prix d'achat ou, s'ils
appartiennent.& una catégorie déja représentée, a la valeur moyenne
entre le_cours d’inventaire de V'année at te prix d'achat des Aitres
nouveaux « 51, durant le-dernier mois de I'exerclice, le cours moyen
»da la bcuursa_est Infériaur & la moyenne ainsi obtenue, le Consell
» tédéral fixera la mesure dans laquelie le cours devra _étre
» amonl » 1) P tnoan e " )

o ..

Lle but des achats de ftitres’ est évldemmem lucratif, mals non
spéculatif :"las capitaux: udolvem "8lre placés de maniére 2 poner
intérét» *) ; placement,‘non pasachat ‘et vante; Intéréts’non pas
bénéfices sur les cours.

- Quant .4 la'netura .des capltaux pouvant &tra placés, la lol.indi-
Qua les.capltaux disponlbles at.les avoirs des fonds 'spéclaux?),
alnsi que las disponlbllités dans le service das chéques et virements
postaux ') ; cas dernléres toutefols.peuvent &tre soustraltes.au pla-
cement sl le -Département .des-flnances en requiert le remise, ce
qu'il a-la droit de falre & titre d‘avances soumises & un intérét con-
vanable ). « Una résarve spéclale d’'au moins 10 millions de francs
» en mohhales divisionnaires d‘argent et de nickel pour faire face
» aux pramlers besolns d'une situation extraordinaire » ), n'est pas

- e . ) e
1) Ordonnance du 30. 9. 29, rendue en exécution de fa lol du 23. & 28, atlicle . -. .»
2} Loi du 28, & 28, article 2. “ P . T T
3) Loi du 28. & 28, R "

4) Ordonnance rendue le 15 11. 10 en exécution de la (oi fédérale sur les postes du

5 4. 10
5) A, € F. du 25 9. 15, articla 183,
8) Lol du 28. 8. 28, article premler.
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comprise dans les capitaux disponibles. Par disponibliités dans ie
service des chéques et virements postaux, il faut entendre I'avoir
en compte que possédent les titulsires de comptes de chéques pos-
taux, « déduction faite d’un fonds d'exploitation suffisant »*).

Les valeurs moblliéres dont ‘echat est autorlsé offrent donc une
trds grande sécurité, de sorte que les placements de capitaux dol-
vent étre considérés comme prudents. Vu le but et le genre de ces
placements, on edmettra comme sufflsamment exactes tes méthodes
d’évaiuation ; le ldgislateur a recherché avec raison la stabiilté des
cours d’inventaire et les évaluations les pius simples.

En revanche, l'ohjet et I'opportunité des piacements prévus
eppellent quelques commantaires.

D'aprés la lol, les capltaux pouvam étre placés sont les « capl-
taux disponibles », qui flgurent 3 i'actif, et les « fonds spéclaux »,
qut constituent des pessifs. Or, it est Indiscutable que seuls les actlfs
disponibles peuvent é&tre placés et que, ce feisant, on échange des
disponibllités contre d'autres actlfs plus ou moins facllement réali-
sables. Los passifs, qu'll s'agisse des dettes, des provisions ou des
fonds propres, ne sont qu'une indication sur le fagon dont Yentjté
est financée et les placements ne les Influencent en aucune fagon.
Dés lors, quand I est prescrit de placer les fonds spéclaux, 1l faut
savoir qu'il s'agit du pleacement des cepitaux disponibles provenant
de ces fonds ou tomber dans I'ebsurde ; on n’a pas manqué de le
faire.

Alnsi, en 1930, la Commisslon de gestlon du Conseil netional
estime la situation Irréguliére du feit que la plus grende pertie des
fonds spécleux est placée en compte courant auprés de la Calsse
d’Etat au lieu de |'étre en titres®). L'irrégularité consiste précisément
a crofre que la Confédération a le pouvolir de placer ses fonds spé-
claux, alors qu'elle ne felt quun placement d'argent qul sugmente
infelliiblement sa dette,

Le Consell tédérai fit alors valolr que le placement des fonds
s’est effectué au cours de la guerre et de I'eprés-guerre, au moment
ol le Coniédération deveit mettre le merché des caplteux & forte
contribution et qu'elle eurall dd le falre encore davantage, si {'on
eveit voulu placer en tltres les fonds en accrolssement constant’).

1} Ordonnance du 15 11. 10, artlcle premier.
) Bultetin sténographigque, Consell national, 1930, p. 338 et .
5) Ibidem.
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. Il est assez difficile da souscrire & cet avis; en effet, sl ses
disponibliltés le lul permettent, ia Confédération lance sur le marché
des capltaux I'argent qu’elle place ; sl, au contraire, elle ne dispose
pas de capltaux, et 1el &tall alors le cas, elle dolt las emprunter
pour les placer, ¢'est-a-dire que, souscrivant & ses propras emprunts
elle n'influence pas .le marché des capltaux. -

En 1931, ie Consell fédéral justifiait sa politique de placement
an ces termas: « En ca qul concarne le placament des capltaux, il
» est exact, comma Monslaur {e rapporteur 'a dl, que pandant la
» guerre on a utillsé ies fonds (spéclaux) dans une large mesure afln
» da se procurer par la vente des titras en pornefaullle las dispont-
» bilités nécessalres pour couvrir les dépenses courantes. Mails,
» depuis 1921, nous avons commencé & reconstituar ces dossliers et,
» au cours de ces dernléres années, mls en portefeullle un nombre
» trés important de milllons., Nous continuerons & -cristalliser ces
» fonds, de fagon que, comme fortune, on n’ait plus seulement une
» créance contre ia calsse fédérale, mals des tltres effectivement
» remboursés » *), Tout cela n'est pas trés convalncant. La vente de
titres diminue les placements et augmente les disponlbliités ; elle
n'a aucun rapport avec l'utilisation des fonds spéclaux. Des milllons
en portefaullle, chacun peut en mettre sous forme de titres de
' créance contre sol-méme; Il eut été préférable de constater ie
remboursement des titres par une réductlon de la dette figurant au
bHan. Quant & la fortune des fonds conslstant en une créance contre
la caisse fédérale, c’est & proprement parler un non-sens; les fonds
n‘ont nl fortuné nl‘créance contre la calsse fédérala, pour |a raison
unlque qu’lis ne sont pas des sujets de drolt distincts de la Confé-
dération, mals des postes passifs du bilan d’Etat. Malgré tout, la
Commission admettant que sa suggestlon de placer en plus grande
part les capltaux des fonds spéclaux avalt &té sulvie dans 18 mesure
du possible, &tant donné ies difficuités de placement?), Il n‘en fut
plus question. Mals, en 1944, ie probléme fut derechef soulevé ddans
la presse au sujet du «placement» des fonds centraux de
compensation. ™

Les fonds spéciaux n'étant pas susceptibles d‘'étre placés, le
probléme des valeurs mobiliéres détenues par la Confédératlon
se résume & [a question de l'opportunité de placer les capitaux,
quelle qu'en solt la source : excédent de recettes, avolrs des titu-
laires de comptes de chéques ou fonds spéciaux.

1) Bullelin sténographique, Consell national, 1931, p. 43¢ .
2) Bulletin sténogrephique, Consell national, 1932; p. 245.
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L'argument principal dont se prévalut, en 1930, ia Commission de
gestion du Consell national pour.défendre son point de vue est que
les capltaux provenant des fonds spécieux dolvent étre piscés d'une
manlére Indépendante de la situation. momentanée de le Confédé-
ratlon ). C'est le ralsonnement qui fait dire sujourd’hul que ies fonds
centreux de compensatlon n’existent que sur le papier.

Pourtant, cet argumem est dénué de toute pertinence et voicl
pourquol

La Confédéretlcn qul doit -déja emprunter pour couvrir ses
dépenses, n'a pas de disponibilités & placer ;. elle dolt donc.encore
emprunter .pour -faire des placements. 81 ceux-cl peuvent étre felts
avec slreté en titres fédéraux, lls ne sont pas indépendants de Ia
sltuation de I'Etat; rien-n‘est changé, ls personne du préteur et
celle del'emprunteur se confondent. Si, au contralre, l'on juge pius
prudent;de placer les capitaux en d'autres tlires que ceux de lo
Contédération, cels revient & demander au public de préter son
argent & I'Etat pour que celul-cl puisse le placer auprés de débiteurs
plus solvables que iul.

Sur 627 milllons de francs plecés & fin 1944, 430 miilions é&tent
des titres de la Confédération®), on dolt exclure cette deuxiéme
hypothése et admetire que la sécurité du placement des capitaux
provenant des fonds spéciaux ou des litulalres de comptes de ché-
ques n‘est pas supérieure du telt des placements en valeurs mobi-
liéres. il ne reste plus qu'a déterminer si ces placements, conformes
& l1a lol et & |& volonté du Consell natlonal, sont opportuns eu double
peoint de vue flnancler et comptable.

Financlérement, la Contédération auralt pu falre T'économle
d'un emprunt imporiant en ne plagant pes les capitaux des fonds
spéclaux et ceux que lul procurent les titulalres de comptes de ché-
ques. Elle pourrait éviter en permanence les frals administratifs que
représente la gérance de ces placements.

Au point de vue comptable, les placements de 1'Etat en ses
propres titres ont pour conséquence de feire apparaitre au passif
du bilan une dette publique fictive et & I'actlf un portefeullle sans
veleur réelle. Le budget et le compte qul s’y rapporte contiennent
également des postes fictifs: aux recettes, le produll des cepitaux et,
eux dépenses, les Intéréts de la dette. L'anomalie réside dans le
talt que I'Etat est créancler de ses propres deties et que ses recet-
les praviennent de ses dépeénses.

1) Bulletin sténographique, Conseil natlonal, 1931, p. 435.
1) Complas d’'Etat pour 1942, p. 182 ; 1943, p. 78-r; 1944, p. T&k et p. 122,
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Pour remédier, 3 catta sltuation, I'Administration des finances,
contralremem a l‘avls de la Commission  du. Consell national, doit
renoncer, a Iiilusion , ,iégale du placement des fonds spéclaux,_le
Departement des finances requerra la remisa des disponibliités du
service des _chéques postaux, conformément 3 I'article 183 de I'ACF
du 25 septembre 1914, jusqu'au jour, encore lointain, ol la Confédé-
ration aurg remboursé tous ses emprunts. Exceptionnellement, ias
capllaux des. fonds spéclaux peuvent étre placés sl.des titres ou
des blens réels font partie de donetlons et_de.legs ou encore sl
des. servltudes ie prévolent expressément. Enﬂn, ie piacement des
disponibliltés est indiqué seulement lorsque 'état,momentané de
ia trésorerle Iexlge ou en vue de Famortlssement financler si, las
disponibllités dépassant les besolns courents, les amprunts ne peu-
vent étre, dénoncés au remboursement. . : o

.
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5. Préts, "airanfe!' _re‘t ﬁa;tlclpaﬂons. _ e L
Pae SLE S
Au bllan pour 1939, Vactlf représenté par les « Débiteurs divers »
figura pour un montant de 166 miitions de francs'). On dolt donc
admettre 3 prlorl que des tiers dolvent ce montant & la Confédé-
ratlon. Or, 'annexe du bllan relatlf au poste des. déblteurs®) révéle
que prés de la moitié de ce montant est représentée par des avoirs
relevant . de rapports “financiers purement intemes- (avances pour
I,acqulsltlon d‘approvislonnements par la Chancellerle tédérale,
avances "de calsse & dlfférents” services, avance au Commissariat
cantral des guerres pour l'édltion da I'Histolra militalre de la Sulsse,
Impéts sur les’ coupons des emprunts, fédéreux, réserves de mon-
nales ‘et de blliets de guerre $ans pouvoir llbéralolre compte d'or-
dre des rescriptlons en matiére d’économie deé guerre). On remédia
en 1940 & cette présentation Inexacte das créances de la Confédé-
ration ; le terme de « débliteurs » fut abandonné. 1| faut voir davan-
1age dans cet abandon une volonté de rompre ‘avec la pratique
comptable antérieure & 1940 qu’une opinion en matlére terminolo-
quue Les préis.et avances n‘ont cependant pas tous le caractére
de « placements » que leur préte le titre sous lequel ils sont groupés
eu bllan . -

D i e M P &

” Quant aux participations, elles ont flguré jusqu’en 7-19_39 pa?rnl
les titres ot piacements. Depuls 1940, elles forment une série distincte
du groupe général des piacements. L'une et l'autre des solutions
peuvent paraitre irrégulidres au point de vue de I'exactitude externe

1) Compie d'Elal pour 1939, p. 202,
#) Ibldem, p. 218, .
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et de la cierté des bilans, car les participations au cepltal soclal
d’autres entreprises ne devreient pes étre confondues avec les
créances parce que « leur objet n'est pes une quantité qu’on pulisse
» exiger dens une mesure déterminée, mals une peart dans le capltai
» d’'une socié1é dont le montent dépend de se liquidation et qQul ne
» cotrespond pes en somme & une obligatlon d'un tlers »'), Les par-
ticlpetions de le Confédéreilon sont d'une nature un peu particu-
liére. Juridiquement, elles sont des particlpetlons eu sens exact du
terme ; elies neissent de ia remise de capitaux en échenge d’actlons.
Pratiquement, I'Etet n‘entend pes devenir propriételre des entre-
prises au prorata des actlons qu‘ll posséde, mals intervenir financié-
remem en leur faveur. Autrament dit, ies participations de la Confé-
dération se sltuent entre les préts et les subventlons ; tandls que
les préts ont ie carectére des créances, los participations en sont
Incontesieblemant dépourvues ; sl les subventions sont des dépen-
ses & fonds perdu, des perticipations ne résulte pas nécessairement
une consommeatlon de cepiial, mals souveni unhe simple Immobi-
lisation,

En résumé, on dolt reconnafire I'exectiitude extemme des deux
séries formées pear les préts et avences et les particlpations. Quant
a leur exactliude interne, constatons seulement que les créances et
parilcipations font 'objet d'un amortissement Indirect se montamt
en 1944 & 84 milllons de francs, solt 5,99/, des postes actifs corres-
pondeanis’). Seule le connalssance de la nature des créances et des
perticipations, de la solvabiilté des déblteurs et de le solidité des
entreprises auxquelles le Confédéretlon est flnanclérement intéres-
sée permeitralt de déceler les surévalustions ou les réserves
cachées; mals le comple d’Etet ne donne aucune précision & ce sujet.

4. Biens mobillers.

L'ordonnance concernant I'étebilssement et la tenue & jour des
Inventalras pour les administrations {édérales, du 18 décembre 1922,
définlt dens le détell ja neture des objets é Inventorler, les méthodes
et les beses de 'éveluetion des blens mobilllers et de leur amot-
tissement. Les blens moblilers sont classés en queatre catégories
dinventsire.

la premlére cetégorie comprend les objets portés a
'inventaire sans indication de valeur. '

1) fobio Beata, Corso di Ragionaria, vol. it, Venise 1897, p. &4, ciléd per Gomberg 2, p. 41
2) Comple d’Elat pour 194, p. #.
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e« la deuxiédme catégorie groupe les biens qul ne sont
Pas-sujets & I'amortissement systématique et dont I'lnscription dans
Finventaire se fait & la veleur d’acquisition, & la valeur d’estimetion
ou & la valeur Intrinséque.

la trolsiéme catégorie comprend les objets portés &
Finventalre & ralson de 309/, de leur prix d’achat dés leur acquisition
jusquh celul de leur radiation. |l s‘agit du mobilier, des Instruments,
ustensiles, machines et Installations mobilléres d'exploitation.

. La quetriédme catégorie eostconstituée par I'ensemble
du matérlel de guerre qui tigure 4 linventaire & raison de 159/, du
ptix du tarit pour ies munitions e1 de 30%, de ce prix pour ie Teste
du matériel.” L'évaluation inltisle ne subit pas d’ amortlssement jus-
qu'au momanl ‘ol le matérlel est radié de l'inventaire, * :

Jde matér!el ‘acheté en vue d'une consommation Immédiate et les
anlcles de bureau dont e prix d'achat n‘excéde pas 3 francs ne sont
pas. "inventoriés, & mains qu'll ne s ’agisse d'approvisionnements
importants. -

L'ordonnance concarnant les Inventaires dans les établissements
en régle du département militaire t&déral, arrétée le 28 avril 1923,
ne présents - que quelques ditférences de détall. «les outlls de
» grandes dimensions, appareils plus petits et ustenslles qui s'usent
» assez vite et dont la durde est Indéterminde... les conduites et ins-
» tallations Glectriques, mals sans les apparells, sont estimés chaque
»année d’aprés le poids, le nombre des pléces ou la longueur ». les
autres objets de la trolsiéme catégorie sont évalués & leur prix
d'achat, auquel on applique un amortissement annuel constant de
5¢/s pour le-mobiller et les ustensiles, de 109 pour les machines
ot appareils et'de 30%, pour les’ voitures les camlons automoblles
et les oéroplanes "

L’ACF du 19 avril 1945 concemant I'amortissement des bétiments,
des Instellations d’ exploltation et des blens meubles dens I'Adminls-
tratlon des PTY prévolt I'évaiuation. des blens mobillers & la-valeur
d’usage pasde sur la valeur d'acqufsltion de laquelle on déduit un
amortissement constant calculé en tonction de la durée dusage
expérimentale et soumls ¢ revision tous les dix ans.

L'évaluation des objets d’ 1nvema|re de la Confédération repose
donc sur des valeurs différentes suivant la nature de ces objets, la
catégorle 3 laquelle lis- sppartiennent et l’adm!nlstrallon qul en a
la garde. Ces valeurs sont les suivantes : ;

e. la veleur nulle {objets de la premidré catégorle, meiérlel de con-
sommation courante et menus objets dont le prix d’achatn excéde '
pas 3 francs) ;
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b."ia valeur de liquidation cbtenue par estimation (objets d'ant et
bétail, outils et Installations permanentes des régles miiltaires) ou
rédulte & la valeur intrinsédque (maonnaies et médaifles) ;

c. ia veileur d'acquisition, c'est-a-dire le prix d’achat effectif (objets
d’art), le prix de revient (prodults manufacturds) ou le prix d'achat
moyen (appravisionnements divers);

d. la valeur de remplacement conforme au prix du marché (appro-
"vislonnements divers); elle est appliquée lorsqu'elle est infé-
rleure & la valeur d'acquisition ;

e. la valeur d'usage, basée sur le prix d’achat eftectlf (blens mobi-
llers d'exploltation) ou sur le prix conventionnel du tarif (matérel
de guerre), sur lesquels on opére un amartissement fixe de 70 cu
de 859/, dans I'administration centrale, un amortissement constant
de 5, 10 ou 309, dans les régles milltalres et un amortissement
constant A des taux varlant entre 5 et 209/, dans "Administration
des PTT.

D’'une manlére générale, les évaluations ne dépessent pas la
valeur réelie des blens Inventorlés; les méthodes prescrites sont
simples el conformes au principe c’'un bilan sain. les procédés de
calcul de !a valeur d’'usage Imposés & l'administration centrale sant
plus pratiques, mals moins exacts que ceux qui sont en vigueur dans
les régies milltaires et i'Administration des PTT. Une plus grande
exactitude n'est certainement pas indispensable dans {'administra-
tlon centrale od l'activité ne présente pas un caractére commercisl
accentué. Nous doutons cependant que solent appliquées rigoureu-
sement les régles concemnant I'évaluation des « oulils de grandes
» dimensions, des apparelis pius petits, etc. » acquls par ies régies
miiitaires et leur prétérons les méthodes en usage dans I"Adminis-
tration des PTT. L'inventalre milltalre, sl naus en croyons les comptes
d’Etat depuls le 31 décembre 1934, auralt conservé en permanence
pendant 11 ans ia valeur de fr. 152,985,741.45. A cette exception prés,
et jJusqu’a preuve du contraire, nous admettons que les prescriptions
en vigueur sont appliquées et conciuons, par conséquent, a {'exac-
titude inteme des grandeurs relatées au bilan.

« Les provisions achetées sur le compte-capiiel ne doivent pas
» flgurer au compte d’'inventaire, attendu qu'elles font déjd i‘objet
»d'une inscription & lectif du compte d'Etat sous la rubrigue
»avances» ),

1} Ordonnance du 18. 12. 2. Tl T -
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Jusqu'en 1939, des approvisionnements achetés sur le compte-
capital constituaiant un avoir au groupe des « débiteurs », c'est-A-
dire que las offices bénéficiant de ces «avances » &talent assimilés
8 des tiers. Depuls 1940, la valeur de ces spprovislonnements figure
dans le groupe des comptes Internes sous [a dénomlinatlon: d’svan-
ces pour acqulsitions. Ce groupement, assurément plus conforme 3
la natura des «avances», ne refléte capendant pas la réalité, du
moment que les dépenses faites se traduisent par une augmentation
des approvisionnements. Indépendamment de I'entorse falte au
principe de 'universallté du budgel, on porte atteinte 3 I'exactitude
extarne du bllan en retranchant du compte de ['Inventaire das
valeurs qui, par définition, devralent y flgurer. Cette anomalie pro-
vient de la distinction. fausse en soi, que l'on fait entre les dépen-
ses résultant de I'acquisition des blens de consommation immédiate,
dont on déblte le compte d'administration, et les dépenses faltes
en vue de constituer des approvisionnements, Imputées su compte-
capital.

le procédé dit das avances a &été &tendu, dés 1940, aux dépen-
sas axtraordinalres dues & '"économle de guerre et aux mesures
propres’ 3 assurer la sécurlté du pays. la valeur des scilfs réels
acquls & ce titre est reportée d'une année 3 I'sutre. En 1944, Jis
s'élevalent & 77 milllons de francs pour I'économie de guerre et
15 milllons pour les mesures propres 3 assurer la sécurité du pays et
figuralent auv bilan comme s'll s'aglssalt de non-valeurs. sous le tltre
da « dépenses extrsordinalres ». Depuls 1946. les « dépenses extra-
ordinaires » falsant partle des comptes budgétalres, ces actlfs appa-
raissent au bilan parml les comptes Internes.
5. Blens immoblilars. -
«~ les Immeubles de la Confédération sont répartls en- deux
catégorles : Lo

les immeublas productlifs et C

Ias Immeubles improductifs. *

Som consldérés comme productifs :

a. les immaubles des &tabllssements dont le capnal fmmoblller est
productlf d‘Intéréts (douane, PTT, atellers, fabriques) ;

b. les bitimants loués partlellement ou totalement & des tlers ou &
des offlces fédéraux, y comprls les logements de servica ; :

c. les placas d'armes et les terralns qui y sont assimlilés, pour autant
qu'lls donnent llau 3 exploltation agricola ou forestiéra. Les tarres
dont le produit est insignifiant ou le caractére productlf douteux
sont considérées comma improductives.
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" Sofit dénommés Improductifs :

2. les bStiments de I'administration centrale et des douanes ;

b. les casernes, arseneux, magaslns et autres é&tablissements mili-
talres; -

€. tous les établissements de recherches et d'enseignement.

On procéda en 1901 & une nouvelle estimation des immeubles ;
en est résulté les chiffres sulvants :

Immeubles productifs : fr. 28,881,100.—
immeubles improductifs : fr. 31,583,400.—

Les amortlssements sur les Immeubles évalués en 1901 sont régls
par l'arrété tédéral du 27 juln 1902 concernant le compte d'‘Etat pour
"année 1901, dont le chiffre 2 a la teneur sulvante :

« En abrogation du postulat Ne 454 du Recuel! des postulats, les
» nouvelles estimations pérlodiques des immeubles appartenant &
» la Confédération sont supprimées. En lieu et place de ces astima-
» tions, )l sere procddd, successivement et sulvant le résultat du
» compte-capital, 3 des amortissements sur I'Inventaire des Immeubles
» jusqu'd ce que le mantent des Immeubles productifs solt réduit
»a 709, celul des Improducilfs & 50% de l'estimation actuelle ».

En modlfication partielle de I'arrété de 1902, les Chambres décl-
dérent le 18 Juln 1908 ") que «les Immeubles Improductifs continue-
»nront & &tre amortis, alors méme que la valeur en seralt rédulte
» & 509/, de leur estimation ».

Las acquisitlons faltes jusqu’en 1914 ont &té portées & I'lnven-
talre & ralson de 709/, des frets d'établissement -ou du prix d’achat
des immeubles productifs et de 509/, de cealul des Immeubles impro-
ductlfs. On pratiqualt donc le systdme de I'amortissement fixe et
direct basé sur la valeur d’acquisition. Dapuls 1915, tous las immeu-
bles nouvellement acquis sont enreglsirés & llnventaire A leur
valeur d'ecqulsition. La valaur comptable des immeubles Improduc-
tifs est réduite, d'aprés le systdme de l'amortissement constant, de
10%/y par année jusqu’d concurrence de 50°/, de la valeur d’acqul-
sltion. les constructions temporalres, dont les baraquements pour
bureaux, sont amortis et ¢clng ans 3 ralson de 209, par année et
les constructions sans valeur vénale, comme par exemple les
cabanes des gardes-frontléres en haute montegne, sont amortles
totalement, d'une seule fols ou en 5 ans. Dans tous les cas, I'amor-
tissement est Indirect,

1) A. F, du 18, 4 03 concarnant U'approbation du compte d'Etat pour 1907, ~
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. Quant aux immeubles productifs, ils figurant & I'inventaira & iaur
valeur d' acqulsltion sans autre amortissement que celui qui est prévu
par i"arrété tédéral de 1902. Un amortissement de 109/, fut opéré
en 1921,‘Ia ciéture des comptas ayant &1 favorable. Certains béti-
ments de IAdmtnlstratlon des PTT firent excaption A cetie prathua

ieur vaieur d'usage ayant'été reconnue Infétieure 3 ia valeur d'acqui-
sition, on procéda en 1924 & un amortissement extraordinaire unique.
Cependant, l'idée prévalut qu’ll n'y avalt pas lleu d‘attribuer une
Importance consldérable a4 l'amortissement des Immeubles aussi

Iongtamps que ie bllan accuserait un découvert. '

A partir de 1926, ies Immeubles utiiisés par.ies PTT ne figuram
plus au bilan général de.ia Confédérstion, mals sont enregistrés a
leur . vaieur d'Inventalre dans les comptes de la régie. L'amortisse-
ment st calculé & un taux variable fixé auv moment de la cldture das
comptas. En moyenna, la taux d'amortissement a 4té de 2,5¢, da
la vateur Initiale, correspondant & une durée d'utiitsation de 40 ans.

“%¥ Par arrété du 30 -janvier 1939, e Consell tédérai décida que ies
construcilons "érigées & charge des crédits extraordinaires pour la
défensa miiitaire du pays seraient amorties dés 1938 .4 100 ¢/ -dé
leur valeur. d’acquisition. L'amortissemant de 509, opéré sur ia
valaur des constructions faites de 1934 & 1937 serait égalemant porié
4 100¢%/y. Enfin, i'ACF du 19 avril 1945 prescrit les taux d'amortisse-
ment 3 appiiquer & la valeur d'acquisition des immeubles de 'Admi-
nistration das PTT ; ils sont de 2%, annueliement pour ies b&timents
administratifs et de 8,59/ pour |es constructlons a Iusaga de
I’exploitation e mw I

l'inventaire des immeubles et ies amortissements s’inscrivent
comme sult ‘aux comptes ‘d’Etat de 1920 a 1944

% . Années Invenlllre , Amoﬂlmmlni O/
. . L1920 1me . . 33 2,7
o - w1930 . 1351 3312 24,6
L1936 1645 458 279
‘ 1937 T 1789 583 5
T 9sETt T1940 7.6 349
LT 1939 0 0 2072 7 838 40,5
L 1940 2440 - 1172 48,0 '
P [ . 27184 1491 536 _ _
1942 2814 T 1494 53,2 =
: 4 1943 317,0 181,8 574 :
e 1944 3514 2141 £1,0

kS
WA e N

ad la forte progresslon des amortlssements dapu:s 1936 provlent de
‘amortissement rapide opéré sur ies immeubles, terrains et fortifi-
cations, acquis en vue de la défense miiitaire du pays.
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Teiles sont en résumé ies bases juridiques et ia pratique suivie
jusquad aujourd’hui.

L'objet de I'amortissement des immeubles n‘est pas, & propre-
ment parier, ias Immeubles eux-mémes, mais leur valeur compitabie.
En procédant & I'amortissement systématique, on répartit la charge
économique résuitant de i‘acquisition des immeubles sur un certain
nombre d'exercices. Faute d'opérer cette répartition, la totalité des
frails d'acquisition gréve I'axercice au cours duquel ies bilens sont |
acquis, si leur valeur n‘est pas enregistrée a I‘inventaire, ou celui au
cours duquel ils sont radiés, si ieur vaieur Initiale figure au bilan,
Un point trés important doit rester toujours présent a i'esprit : quelie
que soit ia méthode de son enregistrement comptable, cette charge
économique existe et on ne peut en éviter ies effets. Toute entité
économique doit donc amortir Ia valeur comptabie de ses immeubies
dans un temps situé enire le moment de I'acquisition et celul de le
radiation, en raison de ia charge qui résuite de i'acquilsition des
blens-fonds st en vue de la mise en compte de cette charge.
Le point de départ de I'amortissement est donc ia valeur
d’acquisition.

En économle commerciaie, la valeur d'usage conditionne i"am-
pleur de l'amortissement annuei, de fagon & enregistrer ia charge
résuitant de la dépréclation des Immeubles au cours de (a
durée de leur utilisation. Cet enregistrement permet de caiculer
ie bénéflce réailsé ou la perte subie au cours de chacune des
périodes envisagées. Pour I'Etat, dont i‘activité est d'intérét pubiic,
ia question se pose un peu différemment. On éprouve davantage le
besoin de répartir équitabiement ies charges entre les générations
que d'enregistrer la dépréciation des immeubles. C'est dire que les
Immeubles de I'‘Etat seront amortls, non pas en fonction de ieur
durée d‘utilisation, mais an tenant compte de ia nécessité de cou-
vrir per I'impdt, dans un temps raisonnable, les dépenses résuitant
de leur acquisition. La période d‘amortissement ne saurait toutefois
se proionger au delad de'la durée d'utiiisation des immeubles.

Les estimations périadiques des immeubles, ol la différence des
valeurs obtenues d'une estimation & i‘autre constitue {'amortisse-
ment, sont compliquées, onéreuses et des pius primitives. Cette
méthode repose.essentiellement sur un élément subjectif, '‘estima-
tion d'sprés la valeur du jour, que des considérations opportunistes
peuvent influencer. En outre, eflle mangue le but que se propose
I'Etat, qui est de répartir la perception des recettes dans un temps
ralsonnabie. Cest donc avec raison que les Chambres se prononcé-
rent le 27 juin 1902 pour 'abandon des estimations périodiques. En
remplacement, Il fut décidé de procéder a un amortlssemem diffé-
rentlel, partiel et conditionnel.
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. 7'On doit se demander d'abord s'il est judicleux d'amortir diffé-
ramment fes immeubles productifs et les immaublas improductifs,
voira sl ies notions de productlf et d'improducilf raposent -sur des
données rationnelles.

Les batiments de i'administration centrala sont en général con-
sldérés comme improductifs ; cependant, sont partiellement ou 1ota-
lement productifs. les iImmeublas sulvants ') : | ).

Amihausgasse ?

Bureau des poids et mesures,
" Rue fédérale 32 et 34,

Eigerplatz 1, .

lnspectorafdes constructions, Zurich at Thouna. :

L3
B

Le batiment administratif sis & I'Eigerplatz 1 abrita les bureaux
du Service des importations et des exportations et le logement du
conclerge, A premiére vue, Il ne se distingue nullement des béti-
ments Improductifs du Palals fédéral. Il a capendant &té.consldéré
comme productif, 1é Service des importations et des exportatlons
ayant d0 prendre en charge le loyer des locsux gqu'lli occupe. Cat
exemple nous permet d'établir ie critére officlel da la product]vlté
Sont‘réputés productifs, les iImmeubles loués & ‘des tlers ou mis*a
la disposition de services fédéraux qul en remboursent:le loyer 3 la
Dlrécilon des constructions fédérgles;-les logements de service ne
sont pas consldérés comme loués a dés tlers. Quant aux immeubles
qul, sans contre- -prestation, sont a la disposition des services fédé-

raux, ils sont consldérés comme improductifs. I
\ F‘ to

Ty

Terrier esilme ] Iencontre ‘de Favis officiel, -qua Ies « édlflces
» gqui, sans étre une source dlrecte de ravenus pour I'Etat, i épar-
» gnent:quelques dépenses ». sont des.immeubies.da rapport.-~« Tel
» est la cas, par exemple, en Suisse : des constructions fédérales ot
»n sont iogés certains fonctionnaires dont ie traltement se trouve
» alnsi rédult d’'une somme servant & compenser ia valeur du loyer
» du logement fournl »*), En prenant I'épargne des dépenses comme
critére de la 'productivité, nous devons Inclure tous les batiments
administratifs” dans la catégorie des .immeubles productifs car, si
PEtat n'en’ étalt pas le propriétaire, 1l devralt en acquitter le ‘loyer.
Rares seralent alors fes Immeubies amortis conformément & I'arrété
fédéral. il existe certainement das'immaubles Improductifs at d'au-
tres, la grande majorlté, qui sont dlrectement ou Indirectement pro-

Y o T T S .

1} Compte d'Elat pour 1939, p. 218,
2} Tertier, p. 104,

169


des.immeubles.de

ductifs. Mais, ie productivité, dans fe ces particulier des Immeubies
de la Confédération, est un élément qul ne se lelsse que difficllement
mesurer.

Enfin, existe-t-il un rapport entre 'amortissement et la producti-
vité des Immeubles; I'un est-ll fonction de Yzutre ? i serait témé-
raira de ie prétendre. Alnsi, un immeublie sujet & forte dépréciation
devra é&tre emorti rapldement, méma s'il est productif; & un autra,
dont la durée d'usage sere trés longue, conviendra un amortisse-
ment fzlble en dépit d’'une Improductivité manifeste.

La question se pose aussl de savolr si les terrsins, dont la
valeur ne se déprécle quexceptionnellement, doivent étre amortis.
Pour Terrier, la valeur comptable des terrains dolt « correspondre A
n celle de leur prix d'acquisition ou, & défaut, & celle qui leur est
n reconnue par les services cadastraux »!). Nous pensons, au con-
traire, qu'en compteabllité publique I'amortissement doit &ire opéré
auss! bien sur la valeur des terrains que sur celle des autres blens
immobiliers, étant donné& qu'll sert avant tout & répartir dans le
temps les charges résultant des acquisitions de I'Etat.

L'amortissement partie! des Immeubies consiste & grever le
comptae des variations de la fortune d'une partie seulement des frals
d’acquisition. il équivaut & une Insuffisance de I'amortissement, dont
fora seul les frals 'exercice au cours duque! Ia radiation des blens-
fonds sura lleu, sous déduction d'un produit éventuel des ventes
quil échappe 3 toute prévision. Etant donné ie principe que I'Etat
dolt couvrir par V'impdt les frals d’acquisition des Immeubles, nous
n‘admettons comme exact que 'amortissement total de la valeur
initiale portée & inventalre.

Quant & t'emortissement conditlonnel, 1 nous suggdre les
remarques sulvantes :

Le science comptable désigne Vamortissement industriel, au
méme titre que les provisions, comme élément constitutlf du résul-
tat économique. L'amortissemem dépend de la dépréciation des
biens; son rdle est Ienregistrement et la répartition des charges
économiques ; 1l est obiigatolre et Inconditionnel. L'arrété fédéral
du 27 juin 1902, au contralre, fait de I'amoriissement des immeubles
une opération fonction du résultat du compte-capital. En d’'eutres
termes, le résuitat &conomique des exercices indique dans quelle
mesure on amoitit les immeubles. Donc, I'amortissement ne sert pius

1) Terrlor, p. 104.

170



& répartir las chargas économlquas dans le temps, mais daviant una
narma de Femplol du bénéfice ; les complas d’amortissemam! pran-
nent dés lors la caractére das résarvas et font partle de la catégorle
des comptas da la fortune.

Catte conception_de l'amortissemant des Immaubles, dlamétra-
lement opposée a la concaption classique, ne reposa sur aucun prin-
cipa rationnal. Ella aglt défavorablement sur I'exactitude du bllan
et sur sa contlnuité car, malgré la dépréciation affactlva des biens,
malgré les dépensas résultant de laur acquisition, [a valeur na subit
pas d‘amortlssemant quand las bénéfices font défaut at fa charge
n‘est pas enragistrée. Or, nous lg savons, linsufflsance des amortis-
sements pésera, 16t ou tard, sur le compta de la fortuna nette.
Schmalenbach diralt : I'invastissemant de capitaux occaslonne néces-
sairement des dépensas qui apparattront sous la forme da charges
au cours des exerclces sulvants ).

Le nombre das Immeublas de fa Confédération at surtout la
divarsité das amortissemants empéchent da parcevolr clairement
Insuffisanca des amortissaments, Ella n‘en rassort pas molns dans
certains cas. Un exemple caractéristique ast celul de I'anclen bati-
ment de la Légatlon suisse & Paris ; enragistré & U'inventalra en 1922,
H y figura encore en 1937 pour fr. 1,100,300.—, sans avolr famais &1é
amorti. En 1938, en prévision de sa vante probablament, on opére
un amortissament Indiract massif de fr. 700,000.—. La radiation aura
lleu l'année sulvante; on préléve alors les 700,000 francs sur le
comptle de réévaluation; 15500 francs sont amortls directement et
384,800 francs proviennant de la vents®). Cet exemple fait rassortir
linexactltude des bflans de 1922 & 1937, Inexactitude provanant da
I'insutflsanca des amortissaments at da la fagon arbltralre da répar-
tir sur deux ans seulemant la perta subla en 18 ans, dom la quasi-
, totallté gréva le seu! axarcice de 1938.

Nous consldérons comme urgent, et ce sont 13 nos concluslons,
de ramplacer I'amortissamant partiel gt conditionnel par un amor-
tissamant Intégral at systématique. En abrogation des arrétés tédé-
raux de 1902 et de 1908, de nouvellas prascriptions Imposeront
I'estimation Initlale des Immeubles d’aprés laur valaur d’acquisition
et 'amortissement systématiqua & un taux différentlal & calculer en
ralson Inverse de la durée maximum d‘utllisation des immaubles at
non de laur problématique productivité. Das dispositions transitolras
fixeront las amortissamants & opérer sur las immaublas acquis avant
I'entréa an viguaur du nouveau régime, en considération da leur 8ga.

1) Schmalenbach, p. 88
2) Compte d’Elat pour 1939, p. 215,
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Il est certes trés difflclie de déterminer, méme approximative-
ment, le taux d’amortissement afférent & chacun des Immeubles. Tou-
tefols, les données emplriques permettent d'établir des moyennes
répondant aux besolns. Les PTT, aprés une étude approfondle du
probléme, arrivent & la conclusion qu‘un amortissement de 2%, sur
la valeur d'acquisition des Immeubles administratifs est suffisant’).
C’est sur ces bases que le Conseil fédéral arréta les disposltions du
19 avrii 1945. Terrier estime normal un 1aux de 5 ¢/ %). Nous ne croyons
pas 3 la nécessité d'un amortissement aussi raplde. En effet, les
b&timents administratifs du Palais fédérali datent de 1885; le bati-
ment du Parlement fut achevé en 1901 ; eut-il été Indiqué d’'en con-
sldérer la valeur nulle & la vingtiéme année de leur utllisation en
demandant & la génération qui prit sur elle de construlre cas bétl-
ments d’'en supporter saule la charge ?

Pour {es immeubles dont la durée probable d‘utiiisation est trés
courte, baraquements ou autres constructlons provisoires, et pour
les constructlons militalres d'ordre stratéglique, Il serait opportun de
maintenlr le systéme de i‘amortissement rapide pratigué actuelle-
ment, En revanche, I'amortissement pourralt se faire en 50 ans sur
les immeubles dont la- durée dutilisation est indéterminée ou tras
iongue, comme las terralns par exemple, en consldérant, nen ia
dépréclation, mals la charge que représente linvestissement de
capitaux pour un temps iHimlté.

il. LA DETTE

Sous la dénomination de dette consoildée flgurent au bifan
d’Ftat pour 1939 les emprunts fédéraux et les rescriptions 3 1, 2 ou
3 ans. La delte floitante se compose d'une dette purement interna
envers I'Administration des PTT, de |'avoir de la Caisse d’assurance
duy personne! fédéral, d'un dépdt de 3 miilions de la Banque d'Es-
compte sulsse § Genéve et de 70 milllons de bons du Trésor
escomptés par la Banque natlonala en couverture du solde créditeur
en compte courant.

Dans le groupe des fonds spéclaux, nous trouvons les fonds
autonomes, dénommeés dépdts, et la fortune des fondatlons, qui cons-
tituent eftectivement des dettes de la Contédéretion. Les obligations
et coupons é&chus non acquittés forment un groupe particuller du
blian. Enfln, sous le titre de créanclers dlvers, apparalt un montant de

1) Ci. ropport de I'Administration des PTT du 24 octobre 1944,
2} Terrler, p. 103,
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71 milllons de francs, dont 5,5 millions seulamant constituent des
engagements envars des tiers, le solde é&iant représenté par,des
dettes internas et des enregistrements pro forma (comptes d'ordre).

Au bilan d’Etat ramanlé de I'exercice de 1940, les dattes forment
deux groupes : r ¥ v

1. ia detie flottante comprenant fes bans du Trésor, ies obllgatlons
et coupons échus non présentés au remboursemant, alnsl que les
créanclers et ies dépbts (fonds autonomas) ;

2. |la deotte consolldée, formée des emprunts par obilgations, des
créances Inscrites au livre de la dette de la Confédération et des
emprunts divars.

L'avoir de FAdministration des PTT 2t celul de la Calsse d'assu-
rance du personnai fedérai sont maintenant classés parmi ies comp-
tes intetnes. En revanche, le domalne de |z datte flottante s’ast
arrondi des obligations et coupons &chus non acquitlés, des fonds
autonomes @t des créanclers, Les fondations figurent ancora parmi
les fonds spéciaux de la Confédération.

La présentation des detles au bilan ast de beaucoup mellleure
actuellement qu’elle ne I'&tait avant la réforme. On dolt regretter
cependant, en ce qul concerne ia clarté, que la dette publique
n'ait pas été séparée de la detie admlinistrative ') en
groupant les cbligations de I'Etat de |s facon suivante :

1. la delta publiqua comprenant la delie flotlanta et la dette
consoildée. La dette floltante engloberait tous les emprunis & court
terme, dont les rescriptions remises a la Bangque hationale ; la datta
consolidéa seralt représeniée par ies emprunts, & tarme moyen et
long, contractés en souscription publique et les emprunts auprés de
corporations publiques ou privées, & terme relativemant iong ou
remboursables par suite de dénonclation préalabie de I'une des
parties.

2. La datite adminlstrative se composerait das soides créditsurs
en comptes courants, des créanclers divers, des obligations et cou-
pons &chus non présentés au remboursement, das fonds autonomes
et des fondatlons. il y auralt lieu de consldérer comme dette admi-
nistrative, 'avoir du Don suisse pour les victimes de la guerre °).

Au point de vue de l'exactitude interne du bilan, il y aurait lleu
de rédulre le montant de la dette publlque de la valeur des titres
-4

1} Supra, p. 138 o 137
2} Infra, p. 176
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f&déraux qua détient la Confédération elle-méme et d'en créditer
las comptes des plecements ou le compte courant de i'Administre-
tion des PTT; il faudralt en outre interdire rlgoureusemant aux
organes fédéraux de souscrire aux emprunts publics que falt la Con-
fédération, calte opératlon ne componiant d'autres conséquences
que de fausser les comptes, de modifier les effets financlers que I'on
est en droit d'attendre des emprunts et de ceuser des frais inutlles’).

IV. LES COMPTES INTERNES
1. Les opérations intemes.

On anragistre dans les comptes internes les faits économigues
résultant des rapports que las organes fédéraux ont entre eux. La
classification, contrairement 3 la régle générale sulvle au biian
d’Etat, ne résuite pas uniquement de l2 natura des comptes, mals
aussi de leur répartition administrativa, comme c’est le cas au sujet
das sérles de comptes s'sppellant :

Chemins de fer fédéraux
Administration des PTT

Autres établissements en régia
Calsses d’assurance du personne!
Divislons de I'administration.

Les opérations internes ne présentent pas une grande diversité
d'espéces ; les comples qui procédent de ces opérations sont donc
spéclfilquement analogues. Nous distinguons cependant trols espé-
ces d'opérations assez différentes permettant de former les trols
catégories de comptes sulvantes :

1. les comptes de lialson;
2. les comples provisoires ;
3. les comptes transitoires.

les comptes de llzison sont, sous le rapport de la valeur, de
beaucoup les plus Importants. On y enregistre les dettes et les
créances internes envers les organes de la Contédératlon qui tien-
nent laur propre comptabilité. Ces comptas représentent des gran-
deurs économiques répartissables dans tous leg groupes de l'actif
@t du passif. La répartition n'est pas faite au bilan principal, en vertu
da l'autcnomle compiable des organes intéressés; on la trouve dans
les bilans annexes. Le passage du bllan principal aux bilans annaxes
est précisément le fait des comptes de llalson. A I'actif, nous trou-

1) Supra, p. 160.
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vons jes Chemins de fer fédéraux (compie courant et préis fermes),
I'Administratlon des PTT (capital d’exploltation) et I'Administration
des biés. Au passif, ne figure que I’Administration des PTT {compte
courant et dépodts fermes).

los comptes proviselres servent a enregistrer les opérations
économlques Imparfaltes. ils se distinguent des comptes de liafson
du fait que les valeurs exprimées sont provisoirement Indéterminées
quant & I'espéce. On ne peut donc pas procéder & leur répartition au
bllan. Les comptes provisoires représentient alors 1a valeur des affal-
res en suspens, au sujet desquelles les administrations auront a pré-
senter un décompte.

Les comptes provisoires concernent I'économig de guerre, le
iiquidation du matériei de guerra et ceux qui sont groupés actuelle-
ment sous le litre de « divisions de F'administration ». Ces derniers
sont les plus nombraux de leur catégorie ; ils comprennent, & lactlf,
les soldes débiteurs des comptes courants (comptes de virements),
les avances da caisse, les dépbts de garantie en comptes de chéques
{avances permanentes) et les avances diversaes. Au passif, figurent
les comptes couranis créditeurs, les recettes non définitivement
acquises (produit da taxes et autres émoluments, la taxe militaire, les
impbts et les droits de douane), les montants que certains .offlces
mettent & la disposition d'autres offices & charge de leurs propres
crédits (crédhs reportés).

Les comptes transitoires relatent les engagements et les préten-
tions de deux exercices compiables Fun envers 'autre, lis servent &
passer les écritures comptables chevauchant deux exercices. Cetle
perticularité est fréquente pendent la pérlode complémentaire, au
cours de laquelle les comptes budgétaires d’un exarcice et les
comptes des disponlbilités de I'exercice sulvant sont tenus simulta-
nément ; par exempie, une dépense concernant V'exercice écouié et
atffectuée au mois de Janvier de I'exercice en cours, est débitée dens
le compte budgétalre ancien et créditée dans les comptes des dispo-
nibiiités du nouvel exercice. De ca falt, jusqu’a la clbture définitive
de tous les comptes et au report de leur solde, les bilans des deux
exercices sont Incompiats, ie solde actlf de I'un équivalent au soide
passif de I'sutre. C'est dire que les comptes transitoires d’un bilan
représentent ia valeur soidée des actifs et passifs de I'autre, détal-
catlon falte de ses propres comptes transitoires. C'est dire aussi
qu’lls s'annulent par compensation lors du report des comptes.

Tendis que les comptes de ligison relient en permanence des
bilans synchroniques compiémentaires, les comptes transitolres
rellent deux bhilans successifs jusqu’au moment du report des soides.
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:  Un certain nombre de comptes, qul apparaissent au bilan d'Etat
commea comptes Intarnes, ne sont mentlonnés dans aucuna des trois
catégories. Ca sont les comptes de la Réglia des alcools, du Don
suisse at des Caisses d'assurance du personnel, les avances pour
acquisitions, alnsi que les créances des divislons de i‘administration.
En effet, 1a classification de ces comptes parmi les actlfs et passifs
internes est incompetlible avec I'exaectitude du bilan. Le Régle des
alcools posséde la parsonnalité juridique et le Don suisse n'est
qu‘une institution prlvée placée sous le patronage du Consell {édé-
ral ; on ne peut pas les assimiler aux offices fédéraux ; leur créance
est une dette de la Confédératlon. L'evoir des Caissas d’'assurance
est une provision ). Les avences pour acquisitions représentent ia
valeur de biens moblllers. Quant aux créances que les divisions de
'administration possédent envers les tiers, on ne sauralt valablement
las considérer comme des créances Internes, les administrations
répondant, non pas financiérement des créances, mais adminlistrati-
vement da leur recouvrament.

2. Les comptes d'ordre.

Les comptes d'ordre, au sens du bllan d'Etat, sont les Instruments
auxlliaires de 'enragistrement pour mémoire des opérations qui ne
modifient ie petrimoine nl dans sa substance, nl dans sa valeur. La
particularité de ca groupe @st de se composer de grandeurs actives
et passives qul se contre-belancent; leur suppression ne rompralt pas
I'équilibre du bilan, ni ne modifieralt la valeur absolue des autres
posies.

Les enregistrements déblteurs dens les compias d’ordre concer-
nent les slOretés Individualisées, les créances pour mémoire, les
stocks et approvisionnements sans valeur réelle.

Les sOretés individualisées, appelées cautionnements, sont des
valeurs Immaobilléres reques en gage. Qn enregistre a leur valeur
nominale les obligatlons de la Confédération et les créances Inscrites
au livre de le dette publique; les autres obllgations cotées en
bourse figurent au cours du jour sous déduction de 5% ; les paplers-
valeurs non cotés et autres titres de créances sont inventoriés « sur
» la base d'une estlmation prudente » ?), Les sQretés constituées par
la remise d'espéces ne sont pes Individueilsées a t'ectif; elles sont
considérées au passif comme des dettes courantes de PEtat.

1} Infra, p. 184 et ss.
) Ordonnance sur la conslitution de sGretés an faveur de la Confédération, du 4. 1. 38,
article 9.
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Les créances pour mémoire résultent de préts a fonds perdu ou
de toute autre prestation de cette nature. Juridiquement, ellas n'exis-
tant pas en tant que créances; c’est donc avec raison gu'on :les
distingue au bilan d’Etat des -débiteurs douteux faisant i‘objet d'un
amortissement indirect. A notre avis, on devrait également anregis-
trar dans les comptes d’ordre les créances amorties ensulte de pour-
suites Infructueuses, aussl longlemps que subsiste une possibilité de
ies falre valoir uitérieurement avec succés. -

Les stocks at approvisionnements sans valeur réelie se compo-
sent actueliement des réserves de monnales de cupro-nickal ot de
papler, sans cours iégal ni pouvoir libératoire, constituées en prévi-
ston de Ia guerre.

Les comptes d'ordre passifs concernent les engagements condi-
tionneis et les fonds sous gérance spéciale.

Les engagements conditionnels présentent queique analogle.
avac ies cautionnements ; ils résuitent de la remise de rescriptions
en garantie de préts que la Banque natlonale octrofe dans certalnes
affaires d’'intérét générai.

Las fonds sous gérance spéclale sont au nombre de deux: la
fondation Marcel Benolst pour recherches sclentlfiques at la fonda-
tion Carnégla pour les sauveteurs. Elles sont juridiquement distinctes
de la Contédération, mals, ayant leur siége au Département de I'inté-
rieur, on enregistre ieur fortune dans les comptes d’'ordre.

Des comptes auxlilaires passlfs enregistrent la contre-valeur des
postes actifs et vice versa; nous.trouvons les « cautions » en regard
das « cautionnements » et un « compte d’ordre » passif an ragard des
« créances et approvisionnements »; un « compte d'ordre» actif
s‘'oppose aux « engagements» et ie compte « placement des fonds
s0Us gérance spéclaie » contre-balance la fortune des fondations. On
éviterall une terminologle douteuse et la tenue de comptes Inutiles
en contre-passant ies écritures actives et passives dans un compte
auxlijaire unique, dont seul ie soide apparaftrait au bilan.

V. LES PROVISIONS

1. Lles provislons ainsi dénomméas,

Avant 1923, les provisions figuraient aux bllans sous e titre da
« réserves » dans I'édition frangaise du compte d’Etat, tandis qu’'en
ailemand on falsait usage du terme «Riicksteliungen», c'est-a-dire
provisions. En 1923, les dénominations frangaise et allemande sont
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mises en concordance et, sens qu'll nous solt possible de définir 1a
régle ayant sarvi A les distinguer ies uns des autres, les comptes sont
répartis an daux groupes intitulés, I'un « prfovisions pour échéances
futures » (Riickstellungen fiir sp&tere Félligkeiten), I'autre « réservas »
(Reserven). Sauf la «réserve des PTT», en réallté simple compte
d'ordre d'un enreglstrement pour mémoire, on ne trouve plus au
bilan d’Etet de 1934 que des « provisions pour échéances futures ».
lors de la réforme du bllan falte en 1940, I'appellation vicleuse de
wréserves n, censée treduire le terme allemand « Riickstellungen»,
fut réintroduite dans le titre « fonds et réserves » ; on la corrigea de
nouveau en 1745,

Au point de vue de la technique comptable, I'historique de ces
comptes passifs est briévement le sulvant.

Au bilen d’Etat de 1921, nous trouvons 9 comptes dénommés
«réserves ». L'un, le «réserve pour amortissements » est en felt un
compte de le réévaluation de créances douteuses; I représente la
veleur de pertes présumées subles sur ces créances. A Fexception
de la aréserve du service actif», tous les autres comptes sont all-
mentés par des receties effectives ou des bénéfices, les unes et les
autres n‘étant pas comptabllisées au compte financler ou & celui
des varlations de la fortune. L'effet de cet enregistrement est une
réduction relative du résultat périodique ; on traite donc ces comp-
tes comme des provisions. La « réserve du service actlf » a £té cons-
tluée por le versement de montants débités au découvert, en vue de
prestations éventuelles de I'Assurance militaire. De ces prélévements
résulie une augmentation du découvert sans que soit modifié le
résultat périodique des exercices, opérations propres aux réserves.

Le versement au découvert de montants prélevés sur les trois
comptes « impbis de guerre 1915», « nouve! Impdt de guerre 1921 »
et « Impot sur les bénédfices de guerre » n'affecte nl le résultat des
exercices, nl, per conséquent, la valeur totale des fonds propres, Ces
trols comptes sont ainsl, per les prélévements qu'on y opére, assi-
milés aux réserves. Les autres « réserves » soni mises & contributlon
per le prélévement de la contre-valeur de peries ou de dépenses
non compiebllisées au compte des variatlons de la fortune. Les
résultats pérlodiques subissent une augmentation relative; eutre-
ment dit, ces uréserves» présentent les caractéristiques des
provislons.

En résumé, le technique comptable employée eu sujel de ces
« réserves » leur contére les caractéres spécliiques sulvants :
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Comptes Versements  Prélivements

impdt de guerre 1915 Provision Réserve
Nouvel imp6t de guerre 1921 » »
impdt sur les bénéflces de guerre » »
Calsse & report lithographique » Provislon
Prodult de la vente de vieux matériel de

guesre » »
Compte de bénéfices sur les denrées ali-

mentaires ] »
Bénéflce sur le remboursement de I'emprunt

contractd en Amérique » »
Ré&serve du service actif Réserve »
Réserve pour amortissements Réévaluation Réévaluation

Il va sans dire que le mépris manifesté envers les régles comp-
tables en matidre de provislons et de réserves a faussé tous les
résultats comptables des exercices. C'est dinsi que le « déficit du
compte d’Etatn» relaté au compte de clBiure pour 1921 se monte
a4 104 milllons de francs, tandis que le bilan accuse un découvert
de 1,392 milllons de francs, en augmentation de 218 milllons sur le
découvert .de l'exercice précédent. L'année suivente, le méme .
compte de cldture, rectlfié et complété en vue de sa publication en
comparaison de celul de l'exercice de 1922, accuse effectivement
un déficit de 218 mlillons de francs. La clbture du compte d’Etat
pour 1922, assurément plus correcte que celle de !‘exercice pré-
cédent, indique un déficit de 52 millions de francs, correspondant
a I'augmentation du découvert figurant au bilan.

‘La Délégation des flnances exprimait I'avis « que ce déficit ne
» concorde pas avec le mouvement des capitaux, augmentation et
» diminution de tous les comptes de la fortune,
» pendant I'exercice 1922, ce déficit s'&lant &levé & Fr. £0,154,361.42 »,
Le Conseil fédérel soumit le difiérend & l'avis d'un expert qui con-
clut & 'exactitude des comptes présentés ).

‘Le différence des opinions provient du fait que, pour la Déié-
gation des finances, les « réserves » du bilan d’Etat sont une partie
de «tous les comptes de fortune », alors que le Consell fédéral et
I'expert leur ettribuent le ceractére, des provisions. Ces derniers sont
incontestablement dans ie vral, si 'on s'en rapporte au compte d’Etat
de 1922, ol le compte de pertes et profits de 1921 a &té rectifié.
81 on consldére les exerclces précédents, tout le monde a tor,

1} Rapporl du 1er Juln 1923
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les comptes a l‘origine du litige n'étant ni des réserves, nl des pro-
vislons, ou les deux 3 la fols.

Le rapport d'expertise eut une heureuse influence sur la termi-
nologie. Malheureusement, 14 se borna I'amélloration du bllan et ia
question fondameniale soulevée par le différend ne futl pas résolue.
Avec I'exercice de 1926 commence ce qu'on prétend é&tre V'applica-
tion du plan d'asmortissement'), et V'imbroglio des réserves et des
provisions. En volcl un exemple caractéristique:

Au compte de pertes et profits pour 1926, flgure un bénéfice
de 12 mililons de francs que l'on verse &su compte «impbts de
guerre »%). Celui-ci, une provision depuis 1922, enregistre donc une
opération propre aux réserves : la répartition du bénéflce. Lannée
sulvante, du prélévement effectué sur ce méme compte résuite un
enregistrement crédileur su compte de pertes et profits, écrliture
applicable aux provisions. A partir de 1928, sous la nouvelle déno-
mination de fonds d‘smortissement, 1l sert a équilibrer le compte
de pertes et profits ; 1l est donc treité en provision. En 1931, il est
alimenté par le produilt de I'imp&t de guerre pergu en 1930, verse-
ment comptabillsé comme perte, et par le prodult extraordineire de
imp6t du timbre, versement comptabilisé comme dépense®). Le
méme année, 18 miillons, et en 1934, 28 millions de francs sont pré-
levés sur le fonds d'amortissement et versés su découvert, tendis
qu’un autre prélévement de 20 miliions est viré, en 1934, su compie
de pertes et profits'); le fonds d'amortissement remplit ici simul-
tanément le 16le des réserves et celul des provisions.

A partir de 1940, tous ces comptes sont considérés comme étant
des provisions ; ce fait ressort de la concordance sbsolue du résul-
tat exprimé au compte de clbture et des varlations du découvert,
nonobstant les mouvements enregistrés aux provisions.

2. Lles fonds spéciaux.

Avant 1914, les fonds spéclaux et les fondations ne figuraient
pas eau bilan; les écritures les concernant constituaient une comp-
tabilité distincte du compte d’Etat. A partir de 1916 et jusqu’en 1939,
englobant les fonds autonomes, ils apparalssent au bilan sous le
titre de « fonds spéciaux », En 1940, les fonds asutonomes sont clas-

1) Supra, p. 114 et ss.

2) Compte J’Etat pour 1926, p. 246.

3} Compte d'Etat pour 1531, p. 28 ot 244.
4) Comple d’Etat pour 193, p. 207.
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sés parmi les comptes de la dette flottante, tandls que les autres
comptes sont groupés au bllan avec les provisions pour échéance
future -&t” les fonds centraux de compensation, nouvellement
consthués o o , ‘

Les fcnds spéciaux présenient une grande varié1é quant 3 leur
nature, aux motifs de leur constitution, aux moyens de les alimenter,
a leur emplol. - o

La Confédération acqulert certalnes sommes en propriété a titre
de donations et de legs constitués en sa faveur. Le droit de pro-
priété est.en quelque sorte conditlonnel, par suite des servitudes
dont sont grevés ces fonds. Dans de teis cas, on doit admettre que
s, d'une part, I'Etat s’est enrich! des capitaux acquis en propriété,
il a contracté, d'autre part, des obligations financléres directement
proportionnelles 3 |'accroissement de la fortune, obligations dont
Il ne peut se départir qu’en remplissant les condltlons contractuelles
qul découient de Vacceptation des donations et des lags. L'enregis-
frement complable de tels engagements revlent & verser aux pro-
visions la contre-valeur des montants regus en proptlété.

_ L'Etat affecte quelquefols des recettes déterminées &.la couver-
ture de dépenses futures, probables ou certalnes. Cette affectation
est contraire au principe du fonds unique; on la justifie par le falt
due ces recettes sont pergues préclsément dans le dessein de
permetire ou de provoquer Fintervention de I'Etat: dans une sphére
déterminée de I'économie; dans ce cas, 'Etat limlte ses dépenses
a4 sas recettes, Il exerce son droit de perceptlon -et accompllt son
devolr de distributlon sur un plan restreint. Cette conception parti-
culiére de l'intervention des pouvolrs publics dans I'économle est
a 'origlne de plusleurs provisions, particullérement dans-le domalne
de Fagriculture, tels les fonds pour ia culture des champs, I'élevage
du cheval, la protection de ia viticulture suisse et I’'écoulement des
vins Indigénes, la lutte contre la gale nolre de la pomme de terre ou
le fonds des épizootles. Des projets, particullérement vastes et
lourds de conséquences au polnt de vue financler, Incitent I'Etat &
en prévenir les effets sur sa sltuation de fortune par la pearcepitlon
d’‘un revenu qu’il verse aux provisions ; le fonds spécial de la Con-
fédération .en faveur de ['assurance-vieillesse et sun}lvants en est le
type. Dans d'autres cas encore, cette affeciatlon tépond _& _un
besoln passager ou permanent de couvrir certains risques ;’ dans
ce desseln furent constltués les fonds du risque de guerre pour
transports fluviaux et routlers, des risques concernant les réserves
supplémentaires et des réserves obllgatoires qu allmente le produit
de taxes prélavéas & cet eflet.
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ies Chambres tédérales octrolant quelquetois des crédits bud-
gétalres dans le dessein d'sugmenter ou de constituer des fonds
spéclaux. Ces versements sont complsblllsés aux dépenses du
compte financler. C'est alnsi que soni alimentés le fonds des men-
suratlons cadastrales, le fonds de désendettement des domaines
egricoles, le fonds de couverture de I'assurance militaire (réserve
mathématique), le fonds pour I'essalnissement des chemins de fer
fédéraux, le tonds général des chemins de fer, le fonds des réformes
dans i‘exécution des pelnes, le fonds de renouvellement de la
contrale de chauifage et d'électricité de I'Ecole polytechnique.

Dans d'autres cas, les soldes des crédits accordés pour des
dépenses effectlves sont versés aux fonds spéclaux sous la forme
de dépenses budgétaires. Cette opération, qul znnihlle pratique-
ment 'eftet de ls péremption des crédlis annuels, n‘est autorisée
que pour certalns fonds expressément désignés, tels le fonds des
routes alpesires, le fonds de réserves pour la reconstruction de
vignobles, le fonds suisse des basux-arts, ie fonds des arts appliqués,
le fonds de réserves pour exerclces physiques, le fonds de garan-
tle contre les risques a I'exportation, le tonds de soutien des Instl-
tutions d'aide & Y'artisanat, le fonds d'assistance en cas d'accldents
de service. Les prélévements sur ces fands s‘opérent par l'enregls-
trement direct des dépenses les concernant.

Le fonds de réserve de la monnale est le seul de son espéce ;
on y verse le bénéflce comptable carrespondant & "augmentation
de valeur des métaux par sulle de leur monnayage. Le fonds sert
en premler lleu & couvrir la perte, ou plus précisément la résorption
du bénéfice, qul se produlra au moment du retrait et de la refonte
des monnales frappées. On préléve également les sommes néces-
salres & I'exploltation de la Monnale fédérale, prélévements que l'on
enregistre sous !s forme de recettes au compte d‘administration.

Enfin, le fonds de chdmage créé en 1914 ful alimenté en 1934
8u moyen du bénéfice sccusé per le compte de clbture de l'exer-
cice de 1930%). Ce versement, qui n‘exerce aucune influence sur le
résultat des exercices, constitue donc une opération propre aux
réserves ; Il est unique dsns la comptabillté des fonds spéciaux.
Ceux-ci sont toujours traités comme i@ sont les provislons, c'est-a-
dire que les versements et les prélévements qu'on y fait modifient,
d'une manlére relstive ou sbsolue, le bénéflce ou le déficit exprimé
au compte des veristions de la fortune.”

1} Compte d'Etat pour 1931, p. 316 et A, C. F. du 17 4. 31
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3. las fonds centraux de compansation.

Les fonds centroux de compensation servent au palement des
allocations pour perte de salalre et de gain aux milltalres, & (a
création de possibilltés de travall et & I'aide aux chémeurs. lis se
composent des fonds de compensation en matiére de perte de
salaire et de gain et de 18 « réserve des pouvoirs publics »').

Les fonds de compensation sont alimentés par I'excédent de la
contribution des employeurs et des travallieurs sur la moitlé des
dépenses occaslonnées par I‘octrol d‘allocations aux milltaires et
‘aux employés astreints au service du travall et par V'alde aux chd-
meurs, par 'excédent des subsides des pouvoirs publics aux fins
de créer des possibiiités de travall sur les dépenses qul en résul-
tent, par [intérét enfin que verse la Confédération sur le solde
créditeur du fonds®). le Consell tédéral décidera de I'emplol du
fonds au mament ol seront abrogées les dispositlons qui le régis-
sent’). Le fonds de compensation n'est ni une dette de I'Etat, ni un
capltal définitivement acquls ; it représente la valeur de dépenses
probsbles. Celies-cl &chappant & toute évaluation préalable & peu
prés exacte, les contributions des employeurs, des employés et des
pouvolrs publics conditlonnent la valeur des versements au fonds de
compensation. Celul-¢l présente donc ilous les caractéres d'une
provision alimentée par des recettes affectées & des dépensaes
déterminées.

La réserve a &té constituée par les subsides de la Confédéra-
tion et des cantons dépassant, au 30 juin 1941, [2 moltié des alloca-
tions pour perte de salalre et de gain payées a cette date. Elle est
destinée & « avancer aux pouvolrs publics les sommes nécessalres
» pour leurs prestations aux calsses de chémage», & payer les
déticits éventuels de ces calsses et & créer des possibliltés de tra-
vall, Le statut jurldique de ce fonds est imprécis. S'aght-il d'un fonds
appartenant en commun aux cantons et & la Confédération, sur fequel
'Etatl central n'exerce qu'un drolt de gérance ; au contralre, devons-
nous consldérer ce fonds comme acquis & la Confédération, &
charge pour elle d’accorder des préts aux cantons, dans les limitas
de le veleur du fonds ? Le texte francais felt état d'une «réserve
des pouvoirs publics » ; le texte allemand parle d'une’ « Riickstel-
lung ». A défaut de précisions, nous jugeons Inopportun d'attribuer
4 la réserve la quallié de dette de la Confédération ; toutefols, les

1A C F du 7. 10, 41 el complémenis, dans: Ré&gimes des eallocetlons pour perte
da salafre et de galn, recuell des disposillons en vigueur au 1er févriar 1943, p.
47 ot 1s.

2) A. C. F. du 7. 10, #1, articles 5, 6, 7 el 10.

3) ibidem, erilcle 11.
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servitudes trés lourdes qul pésant sur.alle lul conférant pour e
molns la nature de provision.

4. Les calsses de prévoyance soclale du personnel.

La caisse d’'assurance pour les fonctlonnaires, amployés et
ouvriers fédéraux a été créée par la Confédération le 30 seplem-
bre 1919. « La gestion en est confléa & 'administration fédérale das
» finances » !). La lol ne précise point sl la calsse est une personna
morale distincte de VEtat et sl I'Administration fédérale des finances
dolt agir en quallté da mandatsire. Le message que le Consell fédé-
ral adrassa aux Chambres le 14 mal 1919 %) précise les Intentlons du
l1égislateur; «..l'artlcle prémiar, y estil dit, consacra le principa
» d'aprés tequel la création et l'administration de la caisse sont du
» ressort de la Confédératlon. La calsse falt alnsi partie, de par la
» lol, des services de la Confédération»®) et le Consell fédéral
ajoute : « Nous renongons aussi & conférer & la calsse la personnalité
» civile » 4),

Alnsl, la caisse d'assurance he peut agir qu’au nom et pour le
compte de I'Etat, en qualité d'organe fédéral chargé d'exécutar ias
dispositions iégales réglant les rapports entre lassureur, la Confé-
dération, et les assurés, les agents fédéraux®). Les dettes, créances,
dépenses et recettes de la calssa sont dé&s lors inséparables de
celles de la Confédération. Les cotisations des assurés, les contri-
butions l1égales de I'Etat employeur et les intéréts alimentent avolir
de la calsse qui, en retour, couvre las prestations statutalres dues
aux assurés. '

La Confédératlon contracte envers sas agents une detta théori-
quement égale & la valeur actuells des assurances Indlviduelles.
Cette Interprétation nae saurait étre mise en doute, du moment que
I'Etat lul-mé&me, au tltre du sacritice pour la défanse nationale, a
imposé la valeur des assurances comme fortune des assurés. Toute-
fois, I'obligation jurldique de VEtat na sera parfalte, c’est-a-dlre que
la dette n‘exlstera en droit comme en falt, seulement sous certaines
condiilons consignées dans les statuts de la calssa : invaildité, mise
a la ratralte, décés, Ces'conditions restrictives conférent & I'lmpor-
tance de la dette, & son échéance, & son exlstenca méme, una incer-
thude qui is distingue des dettas proprement ditas. La valaur en

1} A, C. F. du 30. 9. 1%, article &,

2} F. F. I, 1919, p. 50 ef ss.

3} Idem, p. 80.

4} ldem, p. B1.

5} C1. lol f&dérate sur le statut des fonctionnalres, du 30. é. 27, article 48, ch. 2.

184



compte de [a calsse d’assurance est en déiin!tlve un fonds consmué

en vue de dépenses iutures autrement dit une provislon +

Le personnel--permanem-qui, pour différents motifs, n'est pas
assuré devient membre de la calsse de prévoyance, Les contribu:
tions de 1a Confédération et des membres sont celies prévues pour
la caisse d'assurance. Le drolt aux prestations de la calsse de pré-
voyance, en revanche, repose sur la valeur-des contributions. La
calsse de prévoyance s apparente donc 3 une institution d’épargne
obllgatolre a laqueile contribde Iamployeur W |

¥

Enfinydepuls 1942, existe 1a caisse de secours du parsonnei auxi-
fiaire, instituée en faveur des agents non permanents de la Confé-
dération. L'organisation de !a calsse de secours ne dlffére"’pas
sensiblement de celle de la caisse de prévoyance. ,

Les capitaux de ces deux calsses appartiennent'a i’ Eta't'jﬁsqu au
jour oU, par suite de:résillation’ des rapports de service entre 13
Confédéraﬂon et les agents, le montant comptabllisé au nom ‘des
membres devient exigible. Dans certains-cas, les contributions des
membres et de la Contédération, alnsi que ‘les intéréts, sont pro-
priété du membre sortant. Dans d'autres cas, les contributions de
la Confédération sont versées & un fonds de secours. :

8ien que le caractére de fonds étrangers solt mieux affirmé dans
le'cas des calsses de prévoyance el de secours qu'il'ne l'est au
sujet de la caisse d'assurance proprement dite, I'engagement da
I'Etat envers les agents est conditionne! et indéterminé quant 3" sa
valeur et & son échéance ;1a dette n‘est qu’éventuelie. On constitue
donc des provisions en couverture des prestations maxima des
calsses de prévoyance et de secouts. La valeur de ces provisions
correspond & la valeur des contributions des membres et de lEtat
augmentée des intéréts.

[ £ . " ks
. 3 '

Les provisions de la Confédération posent trols questions aux-
quaelies on n'a pas apporté, d 'heure actuelle, une soiutlon satisfai-
sante ; ce sont ia technique comptable I"évaluation et la légiﬂmhé
des provlsions . LI

& Concluslons.

‘J

I.e lechnlque appliquée actuellement & la mise en compte des
opérations est doublement critiquable, malgré les.améliorations
importantes enregistrées depuls 1940, car elle porte atteinte 3--la,
fois'a l'universalité des comptes budgétalres et a leur simplicité. En
eifet, les opérations flnanciéres non prévues au budget et enregis-
trées en marge du compte financler toucheni un capital de deux

-
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milllards de francs, répartl dans las fonds spéclaux, les caisses de
. prévoyance en faveur du parsonnel, les fonds cantraux de compen-
sation et les provisions diversas. Autrement dit, le Pariement, an
votant fe budget, ne se prononce pas sur une foule de dépenses
débltées diractament & ces comptes et sur les recettes qul les all-
mantent. Le résultat du compte budgétaire .est, par vole de consé-
quence, incomplet et Yexcédent de receties ou de dépenses qu'on
y ralate ne correspond pas & la réalité.

il résulte de ce qui précéde qua, par suite de I'absence de
régles en matléra de provisions, on n‘aboutit guére & un compte qui
pulsse &ire quallfié de véridique et clair. Un exemple le démantrera,
quoiqu’il s'agisse d'un cas plutdt excaptionnel dans les comptes de
la Contédération,

En 1944, un montant de Fr. 300,000.— est prélevé a titre d'avance
sur lg compte capital et varsé au fonds pour la culture des champs,
sur iequel sont prélevés Fr. §18,991.40 qui figurent aux recettas du

- compte d'administration'). Cette opération échappe & toute anaiyse
ratlonnells ; réserve ou provision, le fonds pour la cuiture des
champs a pearmis de tirer du néant une recette de Fr. 300,000.—,

La solution du probléme technique ast simple ; elle consiste &
porter au budget ou & ses compléments et & comptablliser au
compte financler toutes les dépenses et toutes les recettas, tandis
que tous !es montants varsés aux provisions ou prélevés sur les pro-
visions sont & comptablliser au compte des variatlons de la fortune.
Ainsl, las prastations de la calsse d'assurance, les allocations pour
perte de salaire ou toute autre dépense grevant les provisions
safont débitées aux rubriques budgétaires. La valeur de ces dé-
pensas déterminera la valeur des montants & prélever sur les pro-
visions et & créditar au compte des variations de la fortune. Au
tontraire, les cotlsatlons que des agents de la Confédération paient
a4 la calsse d’'assurance, les contributlons des employés, des em-
ployaurs et des centons aux fonds de compensation, ainsi que les
recettes de toute nature destinées & slimenter les provislons doivent
figurer aux recettes budgéteires. Par des versements débités au
compte des verlations de la fortune, on reconstituere la réserve
mathématique de la caisse d’assurance et 'on augmentera la valeur
das fonds de compensation, des fonds spéclaux et autres provisions,
das montants qul laur sont destinds. Les recettes effectives, las
soldes de certains crédits, las intéréts a valoir aux fonds, les contri-
butlons de F'Etat A la caisse d'assurance et aux fonds de compen-
sation, etc., détermineront la velaur des versements aux provisions.

1) Comple o'Etat 1944, p. ¢ el 5. . 1
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C'est en observant rigoureusement ces méthodes d'enregisire-
ment qu'on fagonnera des Instruments complables permettant d’ana-
lyser avec exactitude l'activité de I'Etat. D'une part, le budget et
le compte financier donnercnt une imege compléta et fidéle de ia
perception et de la distribution des richesses. D'autre part, las
charges et ies revenus apparaitront intégralement eu comple des
variations de |2 fortune qul, non seulement se soldera par le résultat
périodique exact, mels encore montrera les causes réelies de ce
résultat.

Les Chembres pourront aicrs exercer leurs prérogatives constitu-
tlonnelles el se prononcer sur des budgets universals; e pouvoir
exécutit connaitre les effets financiers de l'activité de 1'Etat et les
causes réelies des varlatlons de le fortune ; les économlisies dispo-
saront de données sclentlfiques leur permettent d’epprécler las
conséquences économiques de le perception et de la distribution.

L'évaluetion des provisions de 'Etat repose, dens e plupert des
ces, davantage sur 'appréclation de situations futures probables que
sur le mesure d’'une charge économique exactement définisseble.
La danger est donc grand de fonder le valeur des provisions sur des
consldérations éirangéres a celles-cl, notamment le résultat des
exercices, Nous ne seurions, sans sortir du cedre de notre étude,
tenter de juger 'exactitude des méthodes d'éveluetlon appliquées’
par la Confédéretion aux provisions, fonds spécleux et autres passifs
de cette nature; néanmolns, nous relevons le fait que deux impor-
tantes provisions sont inférieures au risque couru,

Ll'une de ces provisions est la celsse d'assurence du persennel
fédéral, dom la vaieur actuelle repose sur ies contributions versées ;
cette valeur est inférieure & la réserve mathématigue qul représente
le risque réel. L'assalnissement tent discuté de le caisse d'assurence
conslste denc & verser & une provislon ia différence entre ces deux
valeurs, c'est-&-dire & enregistrer une charge économique qul aurait
dd peser sur ies exercices précédents; Il ne comporte aucune modi-
fication de |a situetion financiére de I’Etat. Reste réservée la question
des contributions que doivent verser les membres en vertu du drolt
aux rentes qu’lls acquiérent de ce fait; cette question conceme les
ectuelres. . '

L'autre provision est le fonds de résaerve de la monnele. Celul-ci
est e type des provisions pour échéances futures, constituées en
vue de couvrir des perles. L'évaluetion des pertes probebles doit,
de toute évidence, se calculer sur le différence entre le veleur
nominale et la valeur intrinséque des monneles, c’est-a-dire sur le
bénéfice compieble réailsé au moment de ieur mise en circuletion.
Lles prélévements destinés & couvrir les frels d’'exploitetion de ia
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Monnale fédérale constituent un amoindrissement injustifié de la
provision, une hypothéque sur ‘avenir. Le Consefl f&édéral n'ignore
pas ce fait et estime, lui aussi, que {'on dolt « laisser Intact le fonds
» de réserve de 'la monnaie qui doit s'accroitre de tout le bénéfice
» réalisé par la frappe» et « reconstituar, sous forme de réserve, fa
» totalité de I'écart existant entre la valeur nominale de la monnale
» en circulation et sa valeur réelle »').

Or, I'&tat des monnales en circuiation était {e suivant au
31 décembre 1944 :

Pidcas an clrculstion Polds du métal Valour
nominale
m:"lg‘l",’. Nombre Polds | Titre Brut Argent Vil totale
Fr. . gr. /00 kg. kg. kg. Fr.
5— 581,610(|25 9200 14,540 | 13,084 1,454 2,908,060

5.— [ 27,840,097|15 835 | 417,601 | 348,697 68,‘;’04, 139,200,060
2— | 24,344,601(10 835 | 243,446 203,277 40,169 | 48,689,000
1.— | 43,239.910| 5 835 { 214,200} 180,527 35,673 43,240,000
0.50 | 51,397,931 2.5 | 835 128,495{ 107,293 21,202 25,699,000

0.20 | 73,603,629 3.25( — 239,212 — | 239,212| 14,721,000
0.10 101,287,‘523 25§ — 253,220 —_ 253,220 | 10,129,000
0.05 |153,734,545| 1.5 | — 230,602 - 230,602 7,687,000
0.02 | 69,120,872| 25 | — 172,802 — 172,802] 1,382,000
0.01 |171,342,747| 1.5 | — 257,014 - 257,014 1,713,000

2,173,132 ; 852,880(1,320,252 (295,568,000

Si, de la valeur nominale des pidces en circulation, s’élevant &
Fr. 295,368,000.—
on dédult la valeur de 852,880 kg. d‘argent au prix
de 1939, c’est-d-dire & Fr. 80— le kg., soit » 66,230,0'00.—
on peut esiimer la perte probable qui résultera du
retrait das monnaies & fr. 229,138,000.—

tandis que le fonds de ia monnaie accuse au
31.12.44 un solde de » 124,562,000.—

de sorte que !'Insufflsance de la provision est de Fr. 104,576,000.—

s

1} Message du Cdnsell fédéral concernant le budgot pour 1933, du 3 novembre 1932, p. Il
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Dans ca chifire, nous n‘avons pas prls en considération, d'une
part, la valeur das piéces qul ne seront pas présentées lors du retrait
des monnaias et la valeur du métal vil, ni, d'autre part, la perte de
métal fin due &.l'usure.ou résultant da’la manutention &la refonte.
Si 'on admet que le nombre des plécas ne davant pas é&tre rendues
4 la calsse fédérala atteindra, pour chaque piéce de monnaie, e
chiffre des écus de 25 grammes encara en clrculation, la Confédé-
ratlan réalisera un bénéfice de 7 mililons de francs ; la valeur du
métal vil représente au maximum 3 millions, de sorte que le fonds
de réserve .de la monnale serait inférieur d'au-moins 95 millions &
la perte probable, & condltion que la prix de I'argent ne tombe pas
au-dassous de calui de 1939.

La question de la légitimité das provislons ne se pose 'généra-
iement pas; néanmoins, nous estimons nélaste pour la sincérité du
bilan la constitution de certaines d’entre eiles. Ces comptes passifs,
le dépbt pour expositions suisses d’agriculture, fe fonds d'études ou
celul de-construction du laboratolre d'essai des combustlbles, pour
ne citer qua quelques axemples, jouent un réle parfois mal défini;
Ils paralssent‘&tre un moyen, assurémant pratique, mals Inopportun,
de détoumer-des:recattes du fonds unique et d'en dépenser la
contre-valeur en marge des crédits budgétalres ou d'annlhiler les
affets .de la péremption das crédits. Uenregistrement au compte
budgétasire  des recettes et des dépenses relatives sux fonds et
Provisions aurait pour effet Immédiat de rendre inopérants de tels
procédés. On peut admetire d’embiée que cette mesure se traduirait
par: une. réduction sensible du nombre des fonds et provisions, les
offices fédéraux n’ayant plus le méme Intérét a constituer des pro-
vislons qui n‘échappent pas aux régles du budget. Il nous parait
méme Indiqué de pracéder a un tri sérleux des fonds et provisions
axistant actueliement, afin d’éliminer du passif ceux que les circons-
tances ne justiflent plus, eu égard & la sincérité du bllan, en les
créditant au découvent, et de faire flgurer parml les dettes l'avolr
en compte des :fondations réguliérement constituées, au sens des
artlclas 80 et ss. du code civil. -

,.i,Au.;polnt de vua de ia clarté du bllan, il seralt sans doute
judicieux de réunir tous les «fonds et provisions» en un- seul
groupe .divisé en.catégorles de comptes analogues. Actuellemem
nous aurlons 5 catégorles : ‘

1. Les provislons constltuées en prévision de dépenses ou de pertes
probables, tels le fonds de couveriure de I'assurance mllitaire, le
fonds du service actlf 1914-1918, le fonds général des chemins.de
fer, le fonds de la monnale, le fonds des risquas de guarre,.le
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effets.de

" fonds des risques concernant les réserves supplémentaires, e
fonds des réserves obligatoires.

2. Les fonds grevés de sorvitudos, constitués par des tiers, ol 'on
distingue les donatlons et ies legs.

3. Les jonds spéclaux comprenant tous les fonds constitués par la
Confédération elle-méme pour couvrir des charges économiques
qui résuitent de projets ou d'éventualités.

4. Los calsses du personnel fédéral, dont la caisse d'assurance, Ia
caisse de prévoyance et |a calsse de secours pour le personnel
auxilialre.

5. Las fonds centroux de componsation.

VL. LES COMPTES DE LA FORTUNE.

Depuls 1914, la sltuatlon économique de la Confédération se
traduit dans les comptes par un solde débiteur; les déficits ont
absorbé, non seulement les fonds propres, mals encore une partie
des fonds étrangers. Autrement dit, i’'Etat opére & découvert.

Dans les actes officlels de la Confédération (comptes d’Etat,
messages du Consell fédéral ou actes légistatifs), le solde déblteur
du compte de ta fortune s‘est appelé tour & tour « dépenses &
amortir »*), « excédent total du passif »%), « solde passif du compte
d'Elat »%), « excédent des dettes »'). Aucune de ces expressions n'est
parfaitement synonyme de découveri, terme adopté en 1945 ; elies
prétent & confuslon par sulte de I'empiol du méme terme dans des
sens différents ou de plusieurs termes, d'allleurs Impropres, pour
désigner une seule et méme chose.

Le titre « dépenses & amortir » n‘est pas appilcable & la situation
de fortune ; 'les dépenses sont une des causes possibles du décou-
vert; elles ne sont pas le découvert lui-méme. En outre, nous ne
pensons pas que le verbe amortir (tilgen) convienne sux dépenses ;
les dépenses sont couvertes par des recettes qu'eiles absorbent;
8 défaut, elles grévent le compte de ia fortune et provoquent une
diminution du capital ou une augmentation du dé&couvert. Ultérieu-
rement, un résultat bénéficiaire permettra de reconstituer le capitai
absorbé ou d'éteindre le découvert. « Dépenses & amortir» n'a d'all-

1) Bllans jusqu'en 1935.

2) Message du Consell fédéral du 7 mal 194D,
3) Bllans de 1936 & 1939 et A. F. du 15. &, 27.
4) Bllans de 1940 & 1944,
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leurs pas toujours conservé le sens de solde débiteur du compte
de’la fortune. De 1936 & 1939, distinctes du « soide passif du compte
» d'Etat », les dépenses & amortir n‘englobént plus que la part du
découvert causée par les dépenses extraordinaires.

L'« excédent total du passif» (sur V'actif du bilan) est une
Impossibiiité en comptabilité double ol ie bilan, conséquence de
"écriture intégrale, ne connait pas d'excédent : I'actif égaie toujours
le passlf La situation économique ne ressort pas de la comparaison
de I'actif et du passif, mais du solde des comptes de la fortune qui
font aussi partie du bilan. On a quelquefols définl 1a fortune nette :
différence entre ie passif et I'actif. Cette définition repose sur une
notion restreinte du passif, duquel ia fortune nette est retranchée,
Or, la formule actif—passif — fortune nette est applicable a n‘importe.
quel poste du bllan, si-'on adapte la notlon d’actif et de passif aux
besoins de la démonstration. En réalité, celte &quation ne résulte
pas de lapplication de régies comptabies, mals du principe de
logique énon¢ant qu'une partie du tout égaie le tout diminué de
i'autre partie.

V'expression «soide passit du compte d’Etat» est assimilable
3 |a précédente. De surcroit, elle est confuse par ia muitiplicité des
sens donnés aux termes de compte d'Etat. Ces derniers signifient
tantét comptabiiité, ensemble des comptes, comme dans le titre
« message du Conseiil fédéral aux Chambres concernant le compte
d’Etat pour Fexercice 1939 »"), tantdt exercice comptabie dans l'ex-
pression « déficit du compte dEtat »?), ou encore bilan dans « soide
passif du compte d’Etat»®). Ainsl, dans le méme document, qui
lui-méme s'Intitule comple d’Elet, cette dénomination est prIse dans
trois acceptions ditférentes.

Enfin, « excédent des dettes », tiré de I'aliemand « Schuideniiber-
schuss », n‘est pas un titre plus heureux pour définir la._situation
économique de I'Etat. il résulte d’'une confusion regrettable entre
ies dettes, situation juridique, et le découvert, situation économique.
L'acception fausse donnée au mot dettes, qui a conduit & des situa.
tions paradoxales dans les comptes de la Contédération, est si
fréquente actueliement qu'eile tend & devenir une régle. « En 1942,
» lit-on dans un rapport de la déiégation des finances?), ia dette

1) Comple d'Etat 1939, p. Il

2) Idem, p. 1T, .

3) Idem, p. 2110.

1) Rapport de ta délégation des finances du Consell natlonal et du Conseil des Elals
sur son aclivilé du 1. 10. 42 av 30. 9. 43 {du 2. 11, 43}. Feullle fédérale 1943, p. 1033
ot ss.
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» totale de la Confédération se montalt & 5,661,500,000 francs ; I'Etat
ns'élant endetté de 7754 milllons en 1942, ceite detta s'éle-
» vait & fin 1942, & 4,437,000,000 francs..» Consultons la bllan au
31 décembre 1942 : las dettas s’élévent & 5,080 millions de francs. On
auralt dd écrire : le découvert total de la Confédératlon se montalt
4 ... ; le déficit ayant é1é de ... en 1942, ce découvert s'élevalt a
fin1942 & ... - :

, .. Larticle du. bilan ol sont groupés les comptas relatifs & la
fortune, de valeur négstive ou positive, doit, comme les autres
articles, porter. un tltre conceptionnel . afin de n‘en point limiter
l'usage aux comples existant momentsnément. A lactlf du bilan,
nous trouverohs le « découvart » et au passif, le « capltal ».

* -+l n"axiste pas de régles particulléres régissant I'évaluation des
grandeurs reldtées aux comptes de la fortune. L'évaluation de tous
las autrés postes du bilan conditionna ls valeur des fonds propres.
Prathuement c'est le virement du solde du compte de clétura qui
détermine ls valeur de la fortune.

Vil ESSAI D'ETABLISSEMENT DU PLAN DES COMPTES.

Pour terminer, et an maniére de conclusion, nous donnerons
encore Ici la schéma du bllan annuel tel qu'il résulte das considé-
rations qul précédent, tout en y ajoutant les commentalres néces-
salres.

: BILAN GENERAL
ACTIF PASSIF

1  Disponibilités 2  Réévalvations

1.0 Caissa, . 2.0 Amortissem. des déblieurs
1.1 Chéques postaux ) 3 21 Amortissement

1.2 Banque nationale | - des paplers-valeurs

1.3 "Avolrs & I'étranger 2.2 Amortissement

1.5 , Autres disponlbllités ) des immobllisations

5 Débiteurs - 3 Dotte administratlve

350 'Comptes courants 3.0 Compies courants

3.1 Débiteurs divers " 3.2 Créanciers divers

3.3 Préts et avances: 34 Obligstlons

et coupons échus
3.6 Fonds autonomes
et fondatlons
3.8 Don sulsse pour
les victimes de la guarre
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q Placements
et immobliisations

40 T Thies " A
41 ”'Hypothéques e
42 ‘Participations * 7 "'
43 Approvisionnements
4.4 Mabilier et matérie!
4.5 Terrains et bétiments

i

A dopM

BT TR Vo T
& Comptes Internes

60 Comptes de liaison
6.1 Comptes provisoires *

62 Comptes transitoires™-
63 Comptes d'ordre

7 Non-valeurs

? Comptes de la fortune

9.0° Découvert vl
9.9 Compte des varlations de Ia

fortune

D Compte budgétaira
(dépenses)

1. Dlsponihllltés.

il

LARTE S

5.0

51

6.0
6.1
4.2
63

8.0
8.1
8.2
8.3

8.4

9.1°
9.9

. -

"~ de la fortune

°°“.e p"h!.lﬂ!.e.:tu' NOI. &

Dette flotiante

U Frdeig d
Dette ronsolldée e n
PRI R LR A o
o ' oom

stolzac 12 e am Zidd
veon, SE 0 ey ot
Comptes Internes

- £

Comptes de ilaison ‘ N
Comptes provisolres
Comptes. transitoires
Comptes d'ordre

Provislons . . . -1 1
Provisions dIverses

Fonds ‘grevés de servitude
Fonds spéciaux :
Caisses de prévoyance

du personnel . , ¢ -
Fonds centraux ,.* 7y

de compensation- ¢_ .

Comptes de la fortune I

Capital “
Compte des varlations' '™

T S
Compte hudgétalre 'I

(recettes) . ‘3,

= Meainl rolqael

e ¥
5| . -

49
¢ Le poste 1.9 «Autres disponlbllltésn cornprend entre . autres

soldes ceux des comptes d'accréditif, qui représentent {'excédent
des retraits opérés auprés des banques par les offices accrédités
sur les dépenses en espéces auxquelles fls font face. Il s ‘agit 'donc

bien de soldes en caisse.

- : 1
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2. Réévaluations.

L'amortlssement des paplers-valaurs englobe [|‘amortissement
indirect des tltres, hypothéques et participations; "amorstissement
des immobilisations sa rapporte aux approvisionnements, moblllar
et matérlel, terrains et batiments.

5. Déblteurs ot créanclers. .

Le poste 3.0 comptes courants se subdivise, & I'actil aussi blen
qu‘au passii, comme sult:

3.00
3.01
3.02

309

Régles autonomes (Régle des alcools)

Corporations publiques (cantons et communes)

Etranger {créances el deites courantes, pourvu qu'il ne
s’agisse pas de disponibilités)

Divers

4. Placemonts et Immobliisations,

Les tltres sont classéds d'aprés le débiteur :

4,00
4.0
4.02
4.03
4.09

Corporations publiques (cantons et communes)
Banques cantonales

Centrale de iettres da gage

Entreprises privéas

Valeurs é&trangéras

5. Dette pubilque.

La dette flottante se compose des rescriptions et des emprunts
A court terme. La dette consolidée se subdivise suivent la natura das
emprunis & moyen et 3 long terme:

5.10
5.1
512
519

Bons de calsse

Obligations .
inscription au ilvre de 1a dette
Autres emprunts

6. Comptes Internes.

les comptes de iialson se repportent aux établissements qui
dolvent publler leur bllan en annexe du bilan général. ils tigurent 3
'actif ou au passif sous le nom de I'établissement, & savoir :

6.00
6.01
6.02

194

Chemins de fer fédéraux
Administration des PTT
Administration des blés



Les comptes provisolres comprennent

A Vactif :
4610 Comptes courants {dont le solde est déblteur)
611 Avences

FO%

au passi: '
610 Comptas courants (dont le sofde est créditeur)
612 Dépdts

. Les comptes d'ordre sont:

a lactif :
632 SQretés
633 Créances
635 Approvisionnemanis

ayu passif:
6.32 Engagements
6.34 Fonds sous gérance spéclale

‘La contre-valeur soldée de tous ces compiles dordre appara‘it

soit & I'actif, soit au passif, sous la désignation :
4630 Compte auxiliaire,

#. Comptes de la fortune.

N7

Le compte budgétaire et celui des varlations de la fortuna sont
transitoires ; iis présentent un solde nul au bllan annuel, étant donnéd
que les résultats du premler de ces comptes sont feportés sur le
second et que celul-cl, & son tour, est soldé par le découvert ou

le capiial‘)

1) Cf. p. 85 ot 126 '



CONCLUSIONS

Si F'entreprise privée, pour travaiiler avac profil, s'efforce cons-
tamment de perfectionner la comptabiilté en vue de parfaire 'anaiysa
des affats da son activité, 3 plus forle raison la corporation de drolt
public, étant donné 'importance de son rdle dans fa vie économique
de la collectlvité, doit-elle améliorer sans casse Vinstrument technl-
que de son administration.

L'orgenisation comptable de la Confédération est certainement
irés rationnehe ; la solution choisie rend possible une adapiatlon
rapide 3 de nouvelias exigences et permet d’appliquer las moyens
techniques les plus modernes. La Confédération est ainsi & méme
d'améliorer dans la mesure du possible le rendement quantitatit et
qualitatlf de ses services.

Tout comme pour le particuller, des finances saines et une solide
position &conomique sont les conditions d'un fonctionngment normal
des Institutions da I'Etat. Or, des méthodes emplriques ef désuétes
ne permettent pius & I'Etat de vérifier rapidement at slrement sa
position économique et financiére. Les régles que nous formuions
contrlbueraient, croyons-nous, a assurer a VEwat la contrdle de ses
finances et de sa situation de fortune.

L'entreprise commerclale ou industriella peut se préoccuper du
probléme comptable & ce seul point de vue, mals ia corporation
pubilque, toujours pius impérieusement, doit velller encore a ce que
Péxarcice de son droit de perception el 'accomplissement de son
devoir dedistribution solent sulvis des effets attendus. L'Etat .ne
pourra dosar efflcacement sas interventions et concilier les Intéréts
opposés des divers groupes économiques qul le composent, c'est-a-
dire qu’ll ne pratiquera une politique conforme aux possibllités et
aux besoins de I'économle générale, que s'il posséde une compta-
bHl1é & Ia fois clalre et détaillée, s‘adaptant & la complexité de sa
structure et de ses activités.

C’est 14 ldée que nous nous sommes afforcé, & la lumlére de la
doctrine et des réallsations pratiques, de mettre en ceuvre dans nos
propositions relatives & la comptabilité budgétaire et patrimoniale
des corporations publiques. Celle de la Confédération a &volué
dans le sens d'un parfectionnement Indéniable. Nous l'avons vu
cependant, des améliorations sont encore possiblas. Calles que nous
suggérons nous paraissent pouvolr contrlbuer & rapprocher la
comptabllité de notre Etat fédéral des conceptlons d'une salne
doctrine ot de I'application de principes ratlonnels, conditions néces-
salres d'une gestion slire et d'un contrdéle clair aux mains d'un
gouvernement démocratique.
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