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MARTIN KORNER

Les besoins de I’Etat et les modeles de leur financement

Etat de la recherche

Quand le Comité de notre Société décida, il y a environ trois ans, de mettre au
programme de la journée de 1993 le theme de I’histoire du financement de 1’Etat,
il était convaincu de I’opportunité scientifique et de I’actualité de la problématique.
Toutefois, il ne pouvait pas prévoir que cette journée coinciderait avec la votation
fédérale du 28 novembre 1993 sur le nouveau régime financier de la Confédération,
votation qui mettait ein jeu des questions aussi importantes que la substitution
d’un mode d’imposition indirecte a un autre — passage de 'ICHA a la TVA —, le
taux d’imposition, ainsi que le financement de la sécurité sociale. Le présent
donne visiblement raison aux chercheurs qui émettent 1’avis que la dimension
historique du financement de I’Etat est une des clés essentielles pour la compréhension,
a travers les siecles, des débats relevant de la politique intérieure.

Les premiers travaux empiriques, encore fortement descriptifs, parus peu avant la
Premiere Guerre Mondiale et pendant I’Entre-Deux-Guerres, étaient la plupart du
temps des monographies réalisées par des économistes et des statisticiens, qui
s’intéressaient surtout aux structures administratives de 1’appareil financier de
I’Etat au Moyen Age et au 19e siecle. Les Temps modernes n’intéressaient alors
presque personne. Au plus voulait-on étre au clair sur le sort des biens ecclésiastiques
mis sous administration de 1’Etat lors de la Réforme.!

Sous I’'impulsion du courant de la Nouvelle Histoire Economique et Sociale, qui
présidait depuis les années 1940 a la production de nouveaux travaux, on s’est
attaqué dorénavant aux sources inédites d’une maniere a la fois plus structuraliste
et plus sérielle. Quelques auteurs ont cherché a approfondir dans leur monographie
les liens entre 1’organisation financiere, I’administration et le pouvoir. D’autres
ont mis I’accent plutdt sur les structures et conjonctures économiques et leurs
effets sur les finances publiques. D’autres encore se sont intéressés plus
particulierement aux implications sociales.? Des analyses plus complexes sur le
plan local sont devenus possibles grace a I’utilisation de I’ordinateur a partir des



années 1970. C’est au cours de ces années-la que la recherche sur les 16e, 17¢ et
18e siecles a réellement démarré.® Toutefois, jusqu’a présent, assez rares sont les
auteurs qui ont essayé en Suisse de dépasser 1’étude monographique des finances
d’une seule cité-état, d’une seule République urbaine, en vue d’études comparatives
portant sur des structures et des conjonctures financieres. Fait partiellement exception
le cas de Bale qui fournit d’intéressants points de comparaison avec les villes
allemandes, surtout en ce qui concerne la période médiévale et moderne.* On
rencontre également un certain nombre de travaux comparatifs, portant en particulier
sur la période 1500-1610, relatifs aux finances de Geneve, Fribourg, Berne,
Soleure, Bale, Schaffhouse, Saint-Gall, Ziirich et Lucerne.> A partir des années
1960 enfin, 1’évolution financiere des cantons et de la Confédération suisse des
19e et 20e siecles a été 1’objet d’études spéciales.®

A mentionner ici également la Journée des historiens économistes frangais de
1977, dont les contributions sont reproduites dans le numéro spécial des Annales
ESC de 1978.7 Depuis la fin des années 1980, et dans le cadre d’un effort de
recherche collective organisée par la Fondation Européenne de la Science, une
équipe de chercheurs vient de produire deux volumes, I’un sur la montée de 1’Etat
fiscal en Europe, 'autre sur les liens entre les systemes économiques et les
finances de 1’Etat, les deux volumes portant sur la période allant de 1300 a 1800
environ. La parution est prévue chez Oxford University Press au cours de I’année
1994.% Notons encore que nos collegues allemands de la «Gesellschaft fiir Sozial-
und Wirtschaftsgeschichte» se sont réunis en avril 1993 a Bamberg, pour discuter
au cours de leur 15e Journée annuelle le theme suivant: Steuern, Abgaben und
Dienste vom Mittelalter bis zur Gegenwart.’

Le programme de notre colloque sur le financement de 1’Etat n’était donc pas
simplement le reflet de I’actualité politique de notre pays. Il se situait bel et bien
dans un des courants vivants de la recherche historique actuelle.

L’histoire connait, et la théorie préconise, plusieurs manieres de financer 1’Etat. Il
existe un premier débat sur la question de savoir si la théorie induit la pratique,
ou si cette derniere produit plutdt la premiere. A cet égard, il a été démontré en
1990, dans le cadre de la section «Finances publiques et structures de I’Etat»
au cours du 10e Congres International d’Histoire Economique a Louvain,
qu’il y a eu transfert géographique des théories financieres ainsi que des
sciences et pratiques administratives d’Europe vers les colonies d’Amérique
latine et, aprés [’acces de celles-ci a I’indépendance, vers les nouveaux Etats
souverains.'” Si I’on considere la tres longue durée, on peut cependant dire
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que les théories et les pratiques financieres se sont plutdt donné réciproquement

des impulsions évolutives.

Dans la réalité, la fiscalité, étudiée de pres dans le cadre de 1'une des deux

sections de notre journée, refléte peut-étre la forme de financement la plus contestée

et, par conséquent, la plus visible pour I’histoire sociale et politique.'?

Mais en dehors de la fiscalité proprement dite, il est d’autres moyens de financement

de I’Etat qui ne sont pas de moindre importance, surtout pour le Moyen Age et les

Temps modernes, a savoir:

— le produit du domaine,

— le revenu des regales et des monopoles,

— I’autofinancement par des entreprises étatiques ou par des services publics,

— I’endettement,

— les recettes sous forme de subsides.

Ces différents volets du financement de 1’Etat ont été, bien sir, I’objet d’écrits

théoriques a travers les siécles.'® Leur part réelle et relative dans les finances

étatiques a évolué au cours de I’histoire, tant sous 1’influence des changements

structurels que des modifications conjoncturelles. '*

C’est ce que la recherche actuelle sur le plan international tend a saisir en mettant

I’accent, entre autres, sur des variables telles que:

— le temps (Moyen Age, Temps modernes, Epoque contemporaine),

— les institutions (monarchiques, républicaines),

— les conditions administratives (différents degrés de centralisation, de fédéralisme,
d’autonomie locale),

— les systemes économiques (branches et secteurs dominants, fluctuations du
marché du capital et de la politique monétaire),

— les problemes de sécurité intérieure et extérieure (guerre ou paix),

— le choix d’alternatives (impots directs, indirects, emprunts, monopoles).

Les contributions de notre section de travail approchent, a différents moments de

I’histoire, quelques-unes de ces variables.

L’analyse que Jean-Daniel Morerod fait de la comptabilité de I’abbaye cistercienne

de Hautcrét, pres de Palézieux, dans le diocese de Lausanne, de 1343 a 1350,

s’inscrit dans le cadre de la vaste problématique du financement de 1’Eglise et des

institutions ecclésiastiques.” Bien qu’au 14e siécle, une abbaye ne doive pas étre

assimilée a un Etat en formation, il faut tenir compte du fait qu’il s’agit d’une

communauté sociale dont la perpétuation n’est pas mise en question par les

ecclésiastiques, qui y entrent, y vivent et y meurent. De ce point de vue, les
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finances de ce type d’institution ecclésiastique se prétent donc autant a la comparaison
avec celles d’une ville qu’avec celles d’une entreprise domaniale. Certes, on
pourrait avancer 1’argument, que les livres de compte de I’abbaye de Hautcrét ne
représentent rien d’autre qu’une simple comptabilité domaniale. Mais c’est également
le cas pour d’autres noyaux potentiels d’Etats. Car il n’est pas exclu, au 14e
siecle, qu’un domaine abbatial devienne peu a peu territoire, et que ce dernier se
transforme en Etat monarchique, a l'instar d’autres abbayes ou évéchés, Saint-
Gall par exemple, ou 1’Ancien Evéché de Bale. Les finances de I’Evéché de
Bamberg au 17e siecle sont indiscutablement celles d’un véritable Etat, les princes-
évéques exercant effectivement la fonction de souverains absolutistes. '®

En tant que centre de la région, I’abbaye est un lieu de sécurité et de culte: on y
dépose son argent, ses objets précieux et ses morts, ce qui garantit la pérennité de
I’institution. Mais la comptabilité de Hautcrét se solde presque chaque année par
un déficit. L’abbaye traine une dette flottante, dont le volume varie selon la
grandeur des déficits ou des rares bénéfices. Toutefois, les créanciers, habitant
exclusivement la région, ne s’en plaignent pas, dans la mesure ou I’abbaye
représente la principale cliente pour leurs divers produits et un important fournisseur
de blé et de vin, les deux produits étant généralement facilement commercialisables.
Par ailleurs, le monastere s’endette exactement du montant de son déficit et se
dégage de méme lorsqu’il y a bénéfice. Le crédit a moyen terme est utilisé ici
comme tampon dans une stratégie de financement a bas prix pour la débitrice et a
peu de risques pour les créanciers.

Avec la contribution d’Oliver Landolt, qui porte sur la ville de Schaffhouse, nous
retrouvons un probléme analogue, mais dans le long terme et au niveau d’une cité
qui domine peu a peu un territoire, et qui évolue donc plus nettement vers 1’Etat
territorial.'” Quant aux besoins financiers de la ville en question, ils ne différent
apparemment guere de ceux d’autres villes de I’Empire au 15e siecle: 67% pour le
service de la dette, au moins 12% pour la sécurité extérieure, 9% pour les
constructions publiques, le reste pour I’administration. Ainsi, la part relative
consacrée par Schaffhouse a sa sécurité extérieure se situe légerement en-deca de
la moyenne de celles des villes d’Empire, ot Gerhard Fouquet note environ 8% a
Bale, 11% a Marbourg, 13% a Munich, 15% a Francfort, 18% a Nuremberg et a
Vienne. En revanche, le service de la dette est de loin plus lourd pour les finances
de Schaffhouse qu’il ne I’est, par exemple, pour Nuremberg (34% a 44%), Béle
(35%), Munich (34%) Francfort (30%), Marbourg (26%) ou Vienne (18%).'8
Une comparaison détaillée avec d’autres villes s’impose également du coté du
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financement de 1’Etat schaffhousois.'” A cet égard, I"importance des trois grandes
catégories fiscales, impdts directs (44%), impdts indirects (42%) et autres contributions
Jjustifiées par des regalia (14%), correspond dans les grandes lignes a la situation
prévalant, au 15e siecle, a Schwibisch Hall ou a Nuremberg qui, comme Schafthouse,
pratiquent régulierement la perception d’un impdt direct.?” A noter la place de
choix qu’occupent ici les impdts indirects. La proportion en question n’est cependant
pas étonnante puisqu’elle se situe environ au milieu entre le minimum (29%) et le
maximum (90%) des recettes fiscales connues de sept autres villes.?! A notre avis,
il conviendrait de caractériser la structure du financement de I’Etat urbain
schaffhousois comme €étant celle d’une ville hautement fiscalisée, tant du coté de
I’impo6t direct touchant I’ensemble des bourgeois que de I'impdt indirect tirant
profit surtout des activités du secteur tertiaire.

Dans sa communication, Roland Gerber résume les résultats de ses recherches
dans le domaine de I’organisation des constructions publiques a Berne, en mettant
I’accent particulierement sur le degré d’autofinancement de la régie.?* Avec son
travail, il se situe dans le courant actuel de recherche internationale portant sur
I’aspect financier des constructions publiques effectuées durant le Moyen Age et
les Temps modernes.? L’originalité de sa contribution réside dans la thése selon
laquelle Berne se distingue de la plupart des autres villes suisses et allemandes en
octroyant peu a peu a son «département» des travaux publics les moyens permettant
a ce dernier de parvenir vers 1550 a un taux d’autofinancement d’environ 75%.
Gerber voit les causes de cette évolution particuliere dans la politique d’expansion
territoriale coliteuse de 1I’Etat bernois. En vue d’une gestion optimale des deniers
publics, le Conseil de Berne aurait compartimenté son administration financiere
en plusieurs sections plus ou moins autonomes et aurait affecté le plus possible de
recettes liées a chacune d’elles. L’analyse de la comptabilité des travaux publics
faite par Roland Gerber tend en tout cas a le démontrer pour ce «département» tres
important.

Hans-Anton Ebener étudie également le domaine des constructions publiques
dans I’ancien Etat de Berne, mais a la campagne et au 18e siécle.** Sa communication
est une microanalyse des dépenses du bailliage de Signau, situé dans I’Emmental,
pour les travaux de construction et d’entretien des batiments, ponts, chaussées et
cours d’eau. En plus des nombreuses informations ayant trait aux projets importants
de construction, aux multiples réparations, ainsi qu’aux salaires des maitres et
compagnons, Ebener démontre que la redistribution des deniers publics se fait
essentiellement a I’intérieur du bailliage méme et qu’une petite minime seulement
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des commandes de I’Etat passe dans les régions voisines ou plus éloignées du
territoire bernois.

Pour son analyse réalisée par le moyen de I’ordinateur, Hans-Anton Ebener a
utilisé une application intégrée de plusieurs logiciels, application mise au point
par Stephan Hagnauer.” En effet, certaines applications de logiciels pour ordinateurs
permettent d’exploiter les registres financiers au-dela de la simple analyse comptable.
Stephan Hagnauer en fait une démonstration du point de vue de la théorie et de la
technique. Le concept Schnupper-Logic est fondé sur le principe du transfert et du
marquage structuré de textes originaux dans un fichier d’ordinateur, de leur
classement dans des banques de données a structure libre (free-form) et de leur
exploitation dans des banques de données relationnelles sous forme de tableaux,
tout cela en garantissant I’acces a la transcription originale de la source. Stefan
Hagnauer réussit a intégrer d’une maniere optimale Winword, Asksam et Acces
pour Windows.?

Nous entrons dans I’époque contemporaine avec I’exposé de Luisella De Martini
et de Silvio Rauseo qui se sont penchés sur les problemes d’un jeune Etat en
formation, en I’occurence du Tessin, qui cherche, a travers maints troubles politiques
et sociaux, les moyens de son financement pendant la premiere moitié du 19e
siecle.”” Le pari que ce nouveau canton doit réussir durant cette période réside
dans la construction de 'unité territoriale et surtout dans I’affirmation de son
idendité. Les premiers pas vers 1’indépendance sont profondément marqués par
un long passé d’administrés, de fragmentation et de nucléarisation de 1’espace,
ainsi que par une dépendance envers I’extérieur pour le ravitaillement en produits
de base.

L’analyse des finances cantonales produit d’excellents indicateurs de lecture et
d’interprétation des transformations sociales, économiques et politiques qui se
succedent a un rythme élevé au cours des 50 premiéres années du siecle. Luisa De
Martini et Silvio Rauseo constatent en effet que chaque changement de régime est
immédiatement lisible dans la courbe du budget de I’Etat et que cette synchronie
révele la vision, la perception et les préoccupations de 1’élite au pouvoir.

D’une structure des finances encore rudimentaire et archaique, telle que I’avait
connue I’Ancien Régime, ou les registres comptables n’étaient que le miroir des
mouvements de la caisse de 1’Etat, le passage se fait graduellement vers une
administration financiere de plus en plus articulée et complexe. La notion de
planification prend lentement forme et devient un instrument politique que le
1égislatif se réserve en vue du contrdle de la réalisation des priorités fixées. L’Etat
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étend ses dépenses aux nouveaux secteurs de I’éducation et de la santé. Le
gonflement et la réorganisation de I’appareil administratif en départements entrainent
également une réorganisation de la comptabilité publique.

Quant au financement de ses taches, le jeune Canton ne se détache que péniblement
des habitudes héritées de 1’Ancien Régime. Les régies et monopoles restent
encore longtemps la base des recettes. Le financement au moyen de I’'impdt direct
n’est introduit qu’en 1854. Les premiers changements se manifestent cependant
dans le domaine de la gestion de la dette publique et de I’adaptation aux nouvelles
formes de crédit. La croissance constante du volume des ressources financieres et
du nombre des personnes travaillant pour le Canton semble étre le reflet de
I’affirmation de 1’Etat.

En résumé, la lecture des contributions apparemment hétéroclites de cette section
du colloque sur le financement de I’Etat révélera des approches historiques
différentes certes, mais intéressantes, du probleme des besoins de 1’Etat médiéval,
moderne et contemporain, ainsi que des modalités de leur couverture, tant du
point de vue thématique que méthodologique et, en ce qui concerne les aspects
analytiques des sources, méme technique.
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Vaud, 1831-1913, Lausanne 1981; Jakob Tanner, Bundeshaushalt, Wahrung und Kriegs-
wirtschaft. Eine Finanzsoziologische Analyse der Schweiz zwischen 1938 und 1953, Zurich
1986; Sébastien Guex, La politique monétaire et financiere de la Confédération suisse
1900-1920, Lausanne 1993.

Annales ESC 23 (1978).

Travaux menés sous 1’égide de la Fondation Européenne de la Science dans le cadre d’une
recherche collective sur les origines de 1’Etat moderne en Europe du 13e au 18e siecle:
Richard Bonney (éd.), Economic Systems and State Finance, Oxford, a paraitre; Id. (éd.),
The Rise of the Fiscal State in Europe, Oxford, a paraitre.

Eckart Schremmer (éd.), Steuern, Abgaben und Dienste vom Mittelalter bis zur Gegenwart.
Referate der 15. Arbeitstagung der Gesellschaft fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte vom
14. bis 17. April 1993 in Bamberg, in: Vierteljahrschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsge-
schichte, Beiheft 114, 1994.

Section C 48, Finances publiques et structures de I’Etat, convoquée et dirigée par Eugénia
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Neuzeit, in: Schremmer (éd.), Steuern, Abgaben und Dienste vom Mittelalter bis zur
Gegenwart. Referate der 15. Arbeitstagung der Gesellschaft fiir Sozial- und Wirtschaftsge-
schichte vom 14. bis 17. April 1993 in Bamberg, in: Vierteljahrschrift fiir Sozial- und
Wirtschaftsgeschichte, Beiheft 114, 1994.

Voir la partie introductive a la section «Fiscalité et conflits sociaux» de ce volume rédigée
par Jakob Tanner.

Choix d’ceuvres théoriques: E. Dittrich, Die deutschen und Osterreichischen Kameralisten,
Darmstadt 1974; Hermann Schulz, Das System und die Prinzipien der Einkiinfte im wer-
denden Staat der Neuzeit, dargestellt anhand der kameralwissenschaftlichen Literatur (1600—
1835), Berlin 1982; Rainer Gommel et Rainer Klump, Merkantilisten und Physiokraten in
Frankreich, Darmstadt 1994. Applications historiques pour la Suisse: Martin Korner, Que
savaient les Lucernois du XVIe au XVllle siecle des théories financieres?, in: Mélanges
Anne-Marie Piuz, Geneve 1989, p. 163-170.

Choix de travaux d’ensemble récents: Kersten Kriiger, Finanzstaat Hessen 1500-1567.
Staatsbildung im Ubergang vom Dominenstaat zum Steuerstaat, Marburg 1980; Martin
Korner, Solidarités financiéres suisses au XVle siecle, Lausanne 1980; Id., Luzerner
Staatsfinanzen 1415-1798. Strukturen, Wachstum, Konjunkturen, Lucerne 1981; Walter
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Jean-Daniel Morerod, Déficit et endettement d’une institution ecclésiastique au Bas Moyen
Age: la comptabilité de I’abbaye de hautcrét (1343—1350), infra p. 19-40. Voir les contributions
réunies par Marcel Pacaut et Olivier Fatio (éd.), L hostie et le denier. Les finances ecclésiastiques
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du haut Moyen Age a I’époque moderne. Actes du colloque de la Commission internationa-
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alter, infra p. 55-73; Id., Das Bauherrenamt der Stadt Bern im spiten Mittelalter. Studien
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textorientierten Datenverarbeitungs-Konzept, infra, p. 87—104.
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Geneve 1992.
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