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SEBASTIEN GUEX

L’introduction du droit de timbre fédéral sur les coupons 1919—
1921

Les importants problemes financiers créés par la Premiere Guerre mondiale ont
contraint les autorités fédérales a créer plusieurs nouveaux impots. Mais la grande
majorité d’entre eux ont été dotés d’un caractere provisoire et ne sont restés en place
que durant une période assez breve. Les seuls impdts fédéraux introduits comme
institutions durables ont été les différents types de droits de timbre créés entre 1917 et
1921. Jusqu’a aujourd’hui, ceux-ci ont produit un montant représentant, bon an mal
an, de 5% a 10% des recettes de la Confédération.

Comme son nom I’'indique, le droit de timbre fédéral sur les coupons, qui fait I’objet
de cet article, portait sur I’opération consistant a payer a son propriétaire le coupon
d’un titre (action, obligation, etc.). Autrement dit, il s’agissait d’un imp6t sur le revenu
du capital placé sous la forme de valeurs mobilieres (intérét, dividende). Un tel impdt
influence les types de placements effectués par les détenteurs ou les gérants de
fortunes. Par conséquent, il affecte le domaine de la circulation, notamment inter-
nationale, des capitaux. Aussi concerne-t-il avant tout les milieux dont le champ
d’activité se situe dans ce domaine, c’est-a-dire les milieux bancaires. Mais il inté-
resse aussi, plus généralement, les spheres qui effectuent des placements en valeurs
mobilieres, soit les couches possédantes.

L’introduction de ce nouvel impdt permet donc d’étudier de maniere privilégiée la
facon dont s’est exprimée la résistance fiscale des cercles bancaires, un agent social
dont I'importance n’a cessé de croitre dans la Suisse du 20e siecle. De maniere
d’autant plus privilégiée que cette introduction est intervenue dans une conjoncture
tres particuliere de I’histoire helvétique. L'immédiat apres-guerre se caractérisait en
effet d’un coté par I’existence de tensions politiques intérieures parmi les plus aigués
que la Suisse ait connues au cours de ce siecle. Et de I’autre, par I’existence de
possibilités de développement gigantesques pour les grandes banques suisses, en
raison de la non participation directe au conflit mondial, possibilités qui ont contribué
a donner a la place financiere suisse son visage actuel.

L article qu’on va lire examine, dans un premier temps, les raisons qui ont incité les
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autorités fédérales a promouvoir ce nouvel impdt. Une seconde étape se focalise sur le
processus de création de cet impdt. Dans un troisieme temps, il s’agit d’analyser le
résultat proprement dit de ce processus, ¢’est-a-dire les principaux attributs du droit de
timbre sur les coupons tel qu’il est entré en vigueur le 15 décembre 1921. Enfin, la
conclusion revient sur quelques particularités de la résistance fiscale lorsqu’elle est
le fait des couches dominantes de la société, et en particulier des milieux bancaires.

1. Les origines du droit de timbre fédéral sur les coupons

Le droit de timbre sur les coupons n’est pas le premier imp6t de ce type a avoir été
créé par la Confédération. En 1917, le Conseil fédéral avait déja introduit quatre
autres sortes de droits de timbre. Dans ce but, il avait d’abord élaboré un nouvel article
constitutionnel autorisant la Confédération a prélever de tels droits, article qui avait
été adopté lors d’un vote populaire en mai 1917. Puis il avait préparé une loi
d’application que le Parlement avait approuvée en octobre 1917.! Parmi les différents
droits de timbre alors introduits, les deux principaux portaient sur 1’émission et la
circulation (vente/achat) des titres ainsi que des effets de commerce. Afin de simplifier,
ces impdts seront désormais désignés sous le nom de «droits de timbre d’émission».
Quoique réticents, les cercles bancaires ne s’étaient pas opposés a la création de cette
nouvelle forme d’imposition. Ils avaient consacré leurs efforts, largement couronnés
de succes d’ailleurs, a la rendre la plus bénigne possible.? Quant au Conseil fédéral,
une fois ce chapitre écrit, il ne pensait pas devoir le rouvrir, en tout cas pas rapidement.
Le programme financier €laboré en mai 1918 par le chef du Département des finances,
le Conservateur-Catholique Giuseppe Motta, et approuvé a I’unanimité par le
gouvernement, ne contenait aucune référence a une éventuelle extension des droits de
timbre.?

En fait, pour améliorer la situation financiere de la Confédération mise a mal par la
période de guerre, les autorités fédérales, et avec elles une bonne partie des couches
dirigeantes espéraient qu’au sortir du conflit mondial il serait possible dans des délais
rapides de réduire les dépenses.

Cet espoir s’est révélé vain. La fin de la guerre a coincidé avec la Greéve générale de
novembre 1918. Afin de détendre la situation, les milieux dirigeants se sont alors
lancés dans ce que Roland Ruffieux nomme «un galop de politique sociale».* Pour ne
prendre que cet exemple, le gouvernement a accordé, entre 1919 et 1921, de larges
subventions destinées a diminuer le prix d’un certain nombre de produits alimentaires
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(pain, lait, etc.). Dépenses supplémentaires: environ 100 millions par année, soit pres
de 20% du budget fédéral annuel.’

Les dépenses fédérales n’ont donc pas diminué. Elles ont méme encore légerement
augmenté, contribuant a maintenir un déficit budgétaire tres élevé. En conséquence,
I’endettement de la Confédération a poursuivi une progression jugée de plus en plus
inquiétante par les contemporains: en 1919 et 1920, le service de cette dette absorbait
plus de la moitié des recettes ordinaires de I’Etat central.®

Les perspectives financieres de la Confédération paraissaient d’autant plus sombres
que d’importantes dépenses se profilaient a I’horizon. En effet, toujours dans le cadre
de son «galop de politique sociale», le Conseil fédéral publie en juin 1919 un projet
d’article constitutionnel concernant une ancienne revendication du mouvement ou-
vrier, la création d’une assurance-vieillesse fédérale. Colit présumé pour la Confédé-
ration: environ 40 millions par année.”

C’est cette conjugaison d’éléments politico-financiers qui a incité le Conseil fédéral a
rouvrir le chapitre des droits de timbre. Il I’a annoncé publiquement en juin 1919, dans
le message méme consacré au projet d’assurance-vieillesse, en exprimant son intention
d’introduire un nouveau droit, portant sur les coupons des titres.

Un tel droit équivalait en fait a une imposition indirecte de la fortune placée en valeurs
mobilieres. Il affectait donc les couches aisées de la population. En manifestant sa
volonté de toucher plus lourdement ces couches, le gouvernement visait trois objectifs.
Tout d’abord, un objectif immédiat: raffermir une légitimité politique passablement
ébranlée et entraver la progression, notamment électorale, du mouvement ouvrier. Ce
n’est évidemment pas par hasard qu’il a mis simultanément en perspective le droit
de timbre sur les coupons et I’assurance-vieillesse, et cela a quatre mois d’une échéance
tres importante: les premieres élections fédérales a la proportionnelle, ot ’on s’attendait
a une forte poussée du Parti socialiste. A relever que la démarche du Conseil fédéral
était également de nature a raffermir le soutien de la paysannerie. En effet, les titres
hypothécaires ne devaient pas étre taxés. Des lors, I’imposition du rendement des
actions et obligations revenait a favoriser indirectement le crédit hypothécaire puisqu’elle
encourageait le placement de 1’épargne en hypotheques.®

Il s’agissait ensuite de géner d’éventuelles démarches du mouvement ouvrier dans le
domaine financier. En juin 1918, Dinitiative du Parti socialiste suisse proposant
I’introduction d’un imp6t fédéral direct permanent, sur le revenu et la fortune, ini-
tiative vivement combattue par les couches possédantes, avait échoué de peu en
votation populaire. Depuis lors, les dirigeants sociaux-démocrates hésitaient a lancer
une nouvelle initiative du méme type. La préoccupation tactique de leur couper en
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quelque sorte 1’herbe sous les pieds — c’est-a-dire de sacrifier un doigt pour éviter de
se faire prendre la main — ressort trés bien de la réflexion suivante, que le nouveau
chef du Département des finances, le Conservateur-Catholique Jean-Marie Musy,
exprime comme suit en mars 1920: «II est nécessaire», souligne-t-il devant un petit
cénacle de politiciens bourgeois influents, d’accroitre quelque peu I’imposition de la
propriété «dans un délai utile, car sinon nous risquons que soit lancée une initiative
pour I'introduction de n’importe quel imp6t absurde. Entre autres, le fantasme consistant
a opérer un prélévement sur la fortune trotte a nouveau dans les tétes [...]|.»°

Enfin, objectif étroitement 1ié au précédent, il s’agissait de préparer un terrain favo-
rable a une future augmentation des taxes douanieres. Au sortir de la guerre, la hausse
des droits d’entrée semblait dangereuse, pour des raisons économiques, politiques et
commerciales, a I’€lite industrielle et bancaire suisse. Mais a moyen terme, elle restait
son axe central en matiere financiere. Ainsi, en novembre 1919, I'influent Radical
Hermann Obrecht, futur Conseiller fédéral, déclare au sein d’une commission extra-
parlementaire qu’il est nécessaire d’introduire le nouvel impdt car «on ne pourra
gagner le peuple a I’augmentation de I’imposition de la consommation [c’est-a-dire
accroitre les taxes douanieres, S. G.] que si I’on peut lui donner la preuve que la
propriété porte sa part des charges».'

2. Le processus de création du droit de timbre sur les coupons
2.1. L’attitude des autorités fédérales: de Motta a Musy

La création du nouvel impot s’est faite en trois phases. A I'issue de la premiere, la
phase pré-parlementaire qui va de février a décembre 1919, le Conseil fédéral publie
un projet de loi. Celui-ci fait I’objet de la phase parlementaire qui s’acheve en juin
1921, lorsque les Chambres adoptent la loi concernant le droit de timbre sur les
coupons.'' S’ouvre alors la phase post-parlementaire qui débouche sur la promulgation,
par le gouvernement, d’une ordonnance d’exécution de la loi fixant la mise en
application du nouveau droit de timbre au 15 décembre 1921." Si I’on porte un
jugement d’ensemble sur ce processus, I’élément le plus frappant réside dans le soin
extréme que mettent les autorités fédérales a prendre I’avis des milieux bancaires.
Cette consultation atteint a vrai dire une intensité telle qu’elle permet a ces milieux
d’exercer une influence déterminante sur la définition des modalités du nouvel impdt.
Durant la phase pendant laquelle Motta dirige le Département des finances (jusqu’en
janvier 1920), la sollicitude a I’égard des intéréts bancaires est déja considérable. C’est
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notamment visible dans le projet de loi que I’expert du Département, le Professeur
d’économie Julius Landmann, remet en septembre 1919, projet qui sera publié peu
apres.”® A linstar de ce qui s’était passé en 1916-1917, Motta avait en effet chargé
Landmann, en février 1919, des premiers préparatifs ayant trait au futur imp6t. Comme
le souligne le Professeur balois, «en considération de la situation particulierement
favorable de la Suisse sur le marché international des capitaux, situation également
pleine de promesses pour I’avenir»,'* le principe central I’ayant guidé dans 1’élaboration
de son projet réside dans I’attention mise a éviter tout ce qui pourrait désavantager les
banques helvétiques dans la concurrence internationale. Landmann releve, pour prendre
cet unique exemple, que les taux d’imposition qu’il propose — entre 2% et 4% du
revenu du capital — doivent étre considérés, «en comparaison avec les taux d’impdt
correspondants de la législation fiscale étrangere, comme vraiment idyllique[s]»."

A la fin de novembre 1919, Motta soumet le travail de Landmann a la discussion
approfondie — elle dure trois jours — d’'une commission extra-parlementaire ad hoc
afin de préparer le projet de loi définitif du Conseil fédéral. Petite différence avec la
phase 1916-1917 ot une consultation semblable avait eu lieu: suite a I’intervention
insistante de Landmann, qui cherche a éviter que se répeétent les innombrables manceuvres
dilatoires des milieux bancaires, ceux-ci ne disposent plus dans I’instance en question
d’une représentation majoritaire, tout en conservant un poids considérable.'¢

Dans les jours qui suivent cette discussion, le Conseil fédéral demande aux Chambres
de nommer encore pendant la présente session leurs commissions pour la discussion
du projet de loi, et il publie son message y relatif:'” autant de signes qui indiquent la
volonté du gouvernement, ou en tout cas de Motta, d’aller assez vite en besogne. En
janvier 1920, Musy succede a Motta a la téte du Département des finances. Méme s’il
ne faut pas en exagérer I'importance, le changement entrainé par I’arrivée de cet ultra-
réactionnaire moderne'® est perceptible. Désormais les choses vont progresser nettement
plus lentement, et I’attitude envers les banques se fera encore plus compréhensive.
Quelques apercus:

1° Musy reprend le processus de consultation, qui se réduit pratiquement a celle des
milieux bancaires, a zéro et multiplie les occasions ou ces derniers peuvent faire valoir
leur point de vue. Des lors, les commissions des Chambres, élues en décembre 1919,
ne peuvent tenir leur premiere réunion qu’une année plus tard.

2° Musy n’hésite pas non plus a se faire le vigoureux interprete des désirs bancaires
dans les commissions parlementaires, moins exposées aux regards du public que les
débats des Chambres elles-mémes. Un exemple: les 9 et 10 mai 1921, la commission
du Conseil des Etats se réunit pour la premiere fois afin de discuter du projet de nouvel
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impot. Quelques jours plus tard, Musy transmet les décisions de la commission a
I’ASB et a un certain nombre de banquiers. Ceux-ci lui font connaitre leur position,
qui diverge sur un point tres important de celle de la commission. Le Fribourgeois
discute a deux reprises de 1’affaire avec les financiers, puis défend avec intransigence
leur point de vue lors de la séance ultérieure de la commission. Celle-ci se rallie
finalement a «son» avis, ce qui lui vaut félicitations et manifestations de reconnaissance
du coté des banques."”

3° Comme I’expert du Département des finances, Landmann, n’est pas prét a s’aplatir
devant les desiderata des banques, Musy, vivement encouragé par les milieux bancaires,
le met progressivement sur la touche. Cela commence par des mesures vexatoires: au
début octobre 1920, Musy consulte pour la énieme fois I’ASB. I lui donne quatre
semaines pour remettre un rapport sur ses positions. En possession du document,
Musy le transmet a Landmann et lui laisse un jour pour rédiger ses critiques.? Cela
continue par des mesures discriminatoires: alors que c’est lui qui avait élaboré le
projet d’ordonnance d’exécution de la loi relative au nouveau droit de timbre, Land-
mann ne fait pas partie de la commission extra-parlementaire qui en discute.?' Et
cela se termine par I’élimination: dés 1922, Musy fait appel a un autre expert?

La bienveillance remarquable du Fribourgeois a I’égard des banques renvoie a deux
facteurs. D’abord a son propre trajet. Au moment ou il est €lu au Conseil fédéral,
Musy appartient aux Conseils d’administration d’une importante banque fribour-
geoise, de la Banque nationale suisse, et de la tres grande compagnie d’assurances
Rentenanstalt, étroitement liée au Crédit suisse. Egalement membre de I'un des plus
importants comités de défense des intéréts financiers suisses a 1’étranger créés par
I’ASB, il est donc particulierement proche des cercles bancaires.

Mais le degré élevé de complaisance de Musy a ’égard des intéréts bancaires n’aurait
pas été possible si le contexte politique n’avait pas été marqué par un déplacement
du rapport de force en faveur du bloc bougeois, suite a la défaite des gréves générales
de I’ét¢ 1919, a Bale et a Zurich, et a la progression nettement plus modeste que
prévue du Parti socialiste aux élections fédérales d’octobre 1919. Des lors, la préve-
nance de Musy fait écho a celle des milieux politiques bourgeois au sens large du
terme. L'épisode suivant en témoigne. Au début du mois d’avril 1921, la commis-
sion du Conseil national a achevé ses longues délibérations sur le nouvel impot
projeté, délibérations durant lesquelles les banquiers ont déja eu maintes occasions
de faire connaitre leurs vues. Son rapport final est prét car on se trouve a la veille de
I’ouverture de la session du Parlement. C’est le moment que I’ASB choisit pour
revendiquer certains changements sur un point central. Sans méme que Musy ait
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besoin d’insister, la commission accepte de se réunir d’urgence pendant deux jours
afin de permettre a une délégation de 1’organisation faitiere de lui exposer en détail sa
nouvelle maniere de voir. Seule remontrance du président de la commission: I’organisa-
tion «vient tard avec ses propositions de modifications?

2.2. L’attitude des milieux bancaires

«Dans la mesure ou I’on a affaire ici a une source de revenus a vrai dire tres populaire,
il serait presque sans espoir d’en combattre le principe méme. De ce point de vue, il
faut se contenter, qu’on le veuille ou pas, d’essayer d’obtenir certaines simplifications
du projet de loi du Conseil fédéral.»** Ces propos tenus lors d’une séance de la
Chambre suisse du Commerce, en mars 1921, par Alfred Sarasin, le président de
I’ASB, résument bien I’attitude générale des cercles bancaires, et plus largement des
milieux possédants, a I’égard du projet d’imposition accrue de la fortune par le moyen
du droit de timbre. Lors de la méme séance, les autres intervenants vont dans le méme
sens. Le président du Vorort, Alfred Frey, précise encore quelque peu cette stratégie
lorsqu’il déclare: «[...] on a fortement fait de cette question [du droit de timbre sur les
coupons, S. G.] une affaire politique. Les paysans et les sociaux-démocrates sont les
principaux partisans de cet imp0t. A cela s’ajoute I’antipathie contre le capital, qui est
largement répandue, en particulier chez les employés et les fonctionnaires. Pour ces
raisons, il ne faut guére compter sur une aide dans les Chambres si on ne peut pas
convaincre le Conseil fédéral lui-méme du caractere spécifique de la chose.»?

Les cercles économiques influents ne se sont donc pas opposés frontalement a I'imp6t
projeté mais ils ont cherché a multiplier les obstacles a sa création et a le rendre le
plus indensif possible. Dans ce sens, ils ont mené une véritable guerre de mouve-
ments combinant les démarches aupres du Département des finances, du Conseil
fédéral, des commissions parlementaires et les manceuvres politiques dans les cou-
lisses. Guerre d’autant plus efficace que — on I’a vu — les autorités fédérales ne se sont
pas comportées en adversaires tres farouches.

Leurs démarches et leurs manceuvres ont porté en partie simultanément et en
partie successivement sur trois objets:

— la constitutionnalité du nouvel impot (point 2.2.1.);

— laquestion de la révision de la loi relative aux droits de timbre d’émission (point 2.2.2.);
— les modalités du droit de timbre sur les coupons (point 3.).

Reprenons maintenant ces trois objets en détail.
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2.2.1. La constitutionnalité du droit de timbre sur les coupons

En aolit 1919, alors que Landmann n’avait pas encore terminé ses travaux prépara-
toires, I’ASB mettait déja en doute la constitutionnalité¢ d’un droit de timbre sur les
coupons. Elle argumentait que 1’article constitutionnel qui avait servi pour la créa-
tion des droits de timbre d’émission ne pouvait servir de base au nouvel imp6t® En
dépit du fait que le Conseil fédéral ait aussitot répliqué que cette constitutionnalité
était «hors de doute»*’ et que I’ASB n’ait réussi a rallier a son point de vue pratique-
ment aucun constitutionnaliste, I’organisation faitiere de la banque n’en a pas moins
continué inlassablement a avancer cet argument. Guere de prises de position, pu-
bliques ou non, entre 1919 et 1921 sans que soit attaquée la «constitutionnalité
douteuse»® du projet de nouvel imp6t. Cette campagne systématique poursuivait
trois objectifs:

1° Si, cédant aux injonctions des banquiers, les autorités fédérales avaient décidé de
procéder a une révision constitutionnelle, toute I’affaire en aurait été encore bien
davantage retardée. L’ASB ne cherchait pas a différer le moment de I’entrée en
vigueur de la nouvelle imposition seulement afin d’économiser quelques dizaines de
millions de francs. Elle voulait surtout obtenir que la discussion sur le contenu méme
de la loi ait lieu dans la période la plus éloignée possible de la Greve générale de
novembre 1918, de facon a ce que le rapport de force politique soit plus favorable aux
milieux possédants.

2° En contestant la constitutionnalité du nouvel impdt, les cercles bancaires semaient
le doute sur sa légitimité. Ils se donnaient ainsi un point d’appui pour d’éven-
tuelles batailles ultérieures. En 1927 déja, une révision partielle du droit de timbre sur
les coupons leur donnera I’occasion de tirer parti de cette entreprise de délégitima-
tion.”

3° Enfin, la politique de I’ASB a eu le mérite, trés estimable a ses yeuxde focaliser
Iattention et le débat publics sur les questions secondaires plutot que sur les enjeux
cruciaux. Ainsi, pres de 40% des prises de parole, lors de la discussion aux Chambres
fédérales, a été consacré a la constitutionnalité, pendant que des problemes aussi
cruciaux que le baréme du nouvel imp6t ou que la procédure d’évaluation de la
matiére imposable occupaient les députés durant 10% a peine des débats.*
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2.2.2. La question de la révision de la loi relative aux droits de timbre d’émission

Méme si la loi d’octobre 1917 relative aux droits de timbre d’émission se caractéri-
sait par sa clémence, les milieux bancaires lui adressaient de nombreux reproches.
Voici les principaux d’entre eux:

1° Selon cette loi, I’émission en Suisse de titres suisses était soumise a un droit de
timbre, de 1% sur les obligations et de 1,5% sur les actions. La loi autorisait mais
n’obligeait pas I’émetteur a transférer I'impot sur I’acquéreur des titres. Or, une partie
des émetteurs ne faisaient pas usage de ce droit, mais prenaient le droit de timbre a
leur compte afin de faciliter le placement de leurs titres. A 1’époque, ¢’était notamment
le cas des banques: poussées par leur concurrence interne, elles ne transféraient pas
mais payaient en général elles-mémes le droit qui frappaient leurs obligations ou bons
de caisse. Méme les efforts répétés de I’ASB pour faire signer a ses membres une
convention selon laquelle ils s’engageaient a transférer I’'impdt avaient buté sur cette
concurrence et s’étaient soldés par un échec.’' Le probleme revétait une grande acuité
aux yeux des banques dans la mesure ot les obligations de caisse couvraient, a cette
époque, une part substantielle de leurs besoins de financement: environ 30% au début
des années "20.%2 Les milieux bancaires espéraient qu’une révision de la loi d’octobre
1917 sur ce point leur faciliterait la translation de I’impot.*

2° Le taux normal du droit prélevé sur les obligations était de 1% Toutefois, la loi de
1917 prévoyait un taux inférieur, de 0,5%, lorsqu’il s’agissait des obligations émises
par les banques cantonales. Cet élément constituait pour les établissements cantonaux
un avantage dans la sévere lutte concurrentielle qui les opposait aux grandes banques
commerciales. Les banques cantonales «ne sont pas [...] des institutions philantro-
piques»* avait déja protesté Léopold Dubois, administrateur-délégué de la Société de
Banque Suisse, lors de la création de ce privilege. Depuis lors, les grandes banques, et
avec elles I’ASB, dominée par les représentants de ces dernieres, poursuivaient avec
obstination I’élimination d’une telle faveur.*

3° La loi de 1917 soumettait a un droit de timbre la participation, ou la sous-
participation, des établissements financiers a un syndicat de prise ferme, ou de garan-
tie, d’'un emprunt. Autrement dit, lorsqu’une banque participait a un tel syndicat, le
droit de timbre ne s’appliquait pas seulement a la transaction finale, consistant a
transmettre les titres a leurs souscripteurs. L’opération située en amont, ¢’est-a-dire la
transmission a la banque des titres pris ferme ou garantis par elle, était également
imposée. Les cercles bancaires réclamaient la suppression de cette disposition.
Premierement, parce que cela tendait a renchérir le cofit de I’emprunt et donc a géner,
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surtout sur le plan international, les opérations d’émission pour compte de tiers des
banques suisses. Et deuxiemement, parce qu’il leur était parfois impossible de trans-
férer I’entiereté du droit de timbre en question.*

Tels étaient les griefs de I’ASB. L’organisation faitiere a donc essayé durant une assez
longue période, soit jusqu’en septembre 1920, d’utiliser I’occasion offerte par la
discussion autour du droit de timbre sur les coupons pour obtenir la révision de la loi
d’octobre 1917. Toutefois, on se heurte ici a un probléme d’analyse. L’ASB, d’habi-
tude fine tacticienne, a suivi a cette occasion une ligne étrange qui ne pouvait que
nuire a sa crédibilité puisqu’a quelques mois d’intervalles, elle a défendu deux
revendications exactement inverses.

Dans un premier temps, en effet, |’organisation faitiere de la banque a proposé que le
projet d’imposition des coupons soit abandonné, et que cet abandon soit plus ou moins
compensé par une réforme de fond de la loi de 1917, réforme axée sur la suppression
de certains droits de timbre d’émission et la hausse de certains autres.?” Puis, faisant
brusquement volte-face, I’ASB s’est déclarée non seulement favorable a I’'imposition
des coupons, mais a une imposition accrue, a condition que la plupart des droits de
timbre d’émission soient abandonnés.*®

Comment expliquer cette conduite étrange? Selon toute probabilité, il s’agissait, une
fois de plus, de dresser des obstacles sur le chemin du nouvel imp6t. En tentant de
déplacer a deux reprises le terrain sur lequel se basait la discussion avec les autorités
fédérales, 1’association bancaire cherchait sans doute a compliquer encore davantage,
et ainsi a ralentir voire a stopper, toute 1’affaire.*

Mais la principale origine de la volte-face de I’ASB semble se situer ailleurs. Elle
réside dans le fait qu’il existait au sein des milieux bancaires une certaine division
quant a la question de la révision de la loi sur les timbres d’émission. Il y avait une
double ligne de fractionnement.

La premiere était plutot d’ordre matériel. Pour la comprendre, il faut souligner que les
deux propositions successives de I’ASB avaient un point commun: toutes deux
revenaient a abandonner I'une des deux catégories d’impdts (soit le timbre d’émis-
sion, soit le timbre sur les coupons), abandon compensé par la mise en vigueur, pour
la catégorie restante, de taux plus élevés que ceux projetés par le Conseil fédéral.
Schématiquement, on peut dire qu’a la place d’imposer aussi bien I’émission que le
paiement des coupons avec des taux de 1’ordre de 1% a 3%, I’ ASB a préconisé soit
de taxer uniquement I’émission, soit uniquement les coupons, mais avec des taux
de 3% a 6%.

Sous un certain angle, une telle solution présentait un avantage sensible. En novembre
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1919, lors de la premiere discussion du projet d’imposition des coupons élaboré par
Landmann, I’ASB avait réclamé — en vain — que les autorités fédérales s’engagent
pour une longue période (de I’ordre de 10 a 20 ans) a ne pas en augmenter les taux.*
Avec ses deux propositions successives, elle cherchait a arriver, par la bande, au méme
résultat. En effet, les taux des droits de timbre d’émission, comme les taux projetés du
timbre sur les coupons, se caractérisaient par leur grande modicité. Ils étaient donc
susceptibles d’étre augmentés ultérieurement sans se heurter a une résistance excessive,
la 1égitimité d’une telle augmentation paraissant assez facile a établir. En revanche,
s’1l ne subsistait plus qu’une seule catégorie de droits de timbre, dotés des le départ de
taux nettement plus élevés, il serait beaucoup plus délicat de faire passer une hausse
ultérieure de ces taux. «L’impdt ne [serait] plus susceptible d’étre développé»,* fait
remarquer Landmann pour justifier son désaccord avec les propositions de I’ASB.
Mais en méme temps, ces propositions étaient loin de faire 1’'unanimité des cercles
bancaires. Au sein des strates possédantes, ce n’étaient pas exactement les mémes qui
risquaient d’étre touchées selon qu’il s’agissait des droits de timbre d’émission ou
de ceux sur les coupons. Les diverses catégories de banques pouvaient donc s’attendre
a étre génées de facon différente par les deux catégories d’impdts, en fonction du
type d’opérations dans lesquelles elles étaient spécialisées, c’est-a-dire du type de
leur clientele. D’autant que leurs possibilités respectives de transférer 1’imposition
variaient également suivant I’une ou I’autre des deux formes d’imposition.*

Si le droit de timbre sur les coupons était introduit en conservant ceux sur I’émission,
il y avait plus de chances qu’avantages et désavantages finissent par s’équilibrer plus
ou moins pour I’ensemble des banques. En revanche, si seule I'une des deux formes
d’imposition se trouvait choisie, avec en outre des taux plus élevés, certaines caté-
gories de banques couraient le danger de se retrouver sensiblement pénalisées par
rapport aux autres. La valse-hésitation de I’ASB provenait donc du fait que chacune
des positions axée sur une seule forme d’imposition trouvait aussi bien des partisans
que des adversaires décidés, créant ainsi un rapport de force instable et changeant
en son seirt?

Le clivage dans I’organisation faitiere de la banque était aussi, et méme davantage,
d’ordre politique. Certains membres, et non des moindres, estimaient que la situation
politique ne permettait pas une attitude aussi offensive que celle suivie par I’ASB, et
avertissaient qu’a vouloir trop embrasser on risquait de tout perdre. Autrement dit, ils
craignaient que la tentative d’éliminer ’'une des deux formes d’imposition, méme
compensée par la hausse des taux de I’'imp0t restant, provoque un véritable tollé dans
le public. De sorte que les banques ne recueillent, en fin de compte, que I’inconvénient
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—des taux plus élevés — sans obtenir I’avantage: la suppression de 1’un des impots.
Ainsi, lors de ’assemblée générale annuelle de I’ASB en septembre 1920, Léopold
Dubois, administrateur-délégué de la Société de Banque Suisse, critique séverement
’orientation axée sur la révision de la loi de 1917. Il déclare que cette ligne de
conduite lui parait «dangereuse; elle comporte la révision de la loi sur le timbre
[d’émission] et si vous croyez, Messieurs, qu’on révisera la loi sur le timbre unique-
ment dans votre sens, vous vous trompez. [...] Un remaniement de la loi sur le timbre
[d’émission] [...] nous conduira, Messieurs, a une [...] aggravation de la loi [...] et [a
1’] imp6t sur les coupons quand méme.»* Opinion partagée, méme s’il I’exprime de
facon moins tranchée, par le président de I’ASB.*

Divisée et sur I’opportunité de réviser la loi de 1917, et sur la forme que devait prendre
une telle révision, I’ASB s’est finalement résignée. En novembre 1920, elle a abandonné
— tout au moins dans le cadre du débat en cours — I’'idée d’obtenir une réforme de fond
des droits de timbre d’émission.* Désormais, la conflictualité se centrera pratiquement
exclusivement sur la définition du contenu du nouvel impot projeté, le droit de timbre
sur les coupons.

3. Les modalités du droit de timbre sur les coupons

Commengons par résumer les principales caractéristiques du projet de loi remis par
Landmann en septembre 1919:4

1° limposition devait porter premi¢rement sur les coupons des valeurs mobilieres
suisses et étrangeres appartenant aux personnes, physiques ou morales, suisses ou
domiciliées en Suisse. Et deuxiemement, sur les intéréts percus par les déposants
suisses pour leurs dépdts — en compte courant, en livret d’épargne, etc. — faits aupres
d’un établissement bancaire.

2° Les taux proposés par Landmann s’élevaient a 2% du montant du coupon pour
les titres suisses; a 4% pour les titres étrangers. Et 2 2% du montant versé a titre
d’intéréts.

3° Le droit de timbre devait en principe étre payé soit par le débiteur du coupon ou de
I’intérét, soit par la banque servant d’intermédiaire entre le débiteur et le créancier.
Mais le projet de loi obligeait, sous peine d’amende, le débiteur ou la banque a
transférer ensuite le montant de I’'imp6t sur le créancier, c’est-a-dire le propriétaire
du titre ou du dépdt fait a la banque. Le projet précisait que toutes les conventions
contraires a cette obligation seraient déclarées sans effet.
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4°  Afin de réduire la mage de manceuvre des fraudeurs, Landmann et I’ Administration
fédérale des Contributions prévoyaient des sanctions assez séveres en cas de fraude ou
de tentative de fraude. L’amende minimale devait se monter a 5 francs par coupon
fraudé. Elle pouvait aller jusqu’a la moitié de la valeur boursiere des titres qui avaient
essayé d’échapper au fisc. Enfin, le fraudeur pouvait étre condamné a voir son nom
publié, a ses frais, dans la presse.®

L’essentiel du débat, et des conflits, autour des propositions avancées par Landmann
a porté sur trois questions: le taux de I’impdt pour les titres suisses; I'imposition des
intéréts créditeurs; et surtout, I’'imposition des titres étrangers.

3.1. Le taux d’imposition pour les titres suisses

Les milieux bancaires n’ont pas contesté le taux d’imposition que Landmann a mis en
avant pour les titres indigenes, soit 2%. Ils n’avaient guere matiere a protester car,
comme le souligne le Professeur balois, avec de tels taux, «la Suisse reste
toujours un paradis fiscal».* A cet égard, quelques chiffres sont éclairants: les
taux en vigueur pour I’imposition du revenu de la fortune mobiliere étaient, au
méme moment, de 1’ordre de 2% a 10% en Belgique, 8% a 10% aux Etats-
Unis, 10% en Allemagne, 10% a 12% en France, 15% en Italie et de 20% a
30% en Angleterre.

Les cercles bancaires ont méme proposé d’augmenter légerement I’imposition, en
fixant le droit sur le coupon des actions a 3%, soit un point de pourcent de plus
que celui sur les obligations. Ils n’agissaient pas par altruisme: en échange, ils
demandaient la suppression d’une disposition de la loi de 1917, selon laquelle le
droit de timbre d’émission sur les actions devait étre renouvelé tous les 10 ou 20
ans, en fonction du rendement de ces derniéres.’' Méme si le fisc fédéral prévoyait
qu’a moyen terme la proposition des banquiers ferait rentrer moins d’argent dans
la caisse fédérale, et signifiait de fait un allegement pour les milieux possédants,
elle a été admise sans difficulté.?

Les Sociaux-démocrates ont exigé de doubler les taux proposés par Landmann et
acceptés par les banquiers, en revendiquant 4% pour les obligations et 5% pour les
actions. Les représentants des intéréts de I’agriculture et de ’artisanat, quant a eux,
ont avancé pendant longtemps une solution médiane, soit des taux de 3% et 4%
respectivement.” Toutefois, non seulement ces représentants ont refusé de soutenir
les revendications socialistes, mais ils ont méme fini par abandonner les leurs propres.
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On verra plus loin les raisons d’une telle démission (cf. partie 3.3.). Des lors, les
Chambres ont adopté — comme je 1’ai signalé, dans une relative indifférence: a peine
plus de la moitié des Conseillers nationaux prennent part au vote sur cette question —
les taux les plus modiques.™

3.2. L'imposition des intéréts créditeurs

Landmann proposait de soumettre a I'impdt les intéréts créditeurs, c’est-a-dire les
revenus produits par les placements de capitaux en comptes courants, livrets d’épargne,
etc., aupres des banques suisses, pour autant que les propriétaires des dépdts en
question soient suisses ou domiciliés en Suisse. Cette disposition avait pour objectif
essentiel d’empécher que soit contournée I'imposition des revenus de la fortune
mobiliere, car comme |’expliquait le Professeur balois, «si I’on n’imposait pas les
bonifications de ce genre [les intéréts créditeurs, S. G.] tout en imposant pendant ce
temps les coupons, des capitaux qui, traditionnellement, étaient placés en titres
seraient immanquablement placés, a I’avenir, en la forme de dépots en banque»
permettant ainsi «d’échapper au droit de timbre».*

L’ASB a obstinément réclamé la suppression ou, au moins, la limitation de
I’imposition des intéréts, se heurtant a I’opposition des Sociaux-démocrates et de
Landmann, pour qui toute limitation signifiait un encouragement a 1’évasion
fiscale.’® Ce dernier faisait valoir que «le droit de timbre sur les intéréts est au
droit de timbre sur les coupons comme I’impdt sur les donations est a I’'impot sur
les successions. Si I’on veut empécher d’ouvrir toute grande la porte au contournement
de la loi et a I’évasion fiscale, un timbre sur intéréts doit compléter le timbre sur
coupons.»>’

Malgré ces avertissements, 1’obstination des banques a fini par &tre payante.
Certes, I'imposition n’a pas été supprimée en tant que telle, mais elle a été
considérablement affaiblie. Au départ, I’ASB déclarait se satisfaire d’'un compromis
sous la forme suivante: I’imposition générale des intéréts produits par les dépots
en banque serait abandonnée, sauf celle frappant les dépdts a terme fixe dont
1’échéance est a plus de trois mois.™ «Afin d’étre agréable aux banques»,” Musy est
toutefois allé encore plus loin dans les concessions. Contre 1’avis des représentants du
Parti socialiste, qui voulaient au moins en rester aux trois mois, il a obtenu des
Chambres qu’elles fassent passer cette échéance a six mois.*
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3.3. L’imposition des titres étrangers

La troisieme source de conflit dépassait de loin les deux premieres en importance: il
s’agissait de savoir dans quelle mesure les valeurs mobilieres étrangeres seraient
soumises a I’impdt. Ayant des répercussions sur I’exportation du capital, cette question
soulevait le probleme de la compétitivité de la place financiere suisse sur le plan
international . C’est donc sur ce point que s’est focalisé 1’essentiel du débat.

Avant la Premiere Guerre mondiale déja, la Suisse était ’'un des pays au monde qui,
proportionnellement, exportait le plus de capitaux, notamment sous la forme d’achats
de titres étrangers. Cette forte exportation trouvait sa source pour une bonne part dans
I’épargne indigéne proprement dite. Mais elle provenait aussi du fait qu’en raison
d’une série de facteurs — neutralité et stabilité politiques, discrétion et savoir-faire
traditionnels dans le domaine de la gestion de fortune, faiblesse de la fiscalité, etc. —
des capitaux étrangers étaient confiés a la gestion des banques suisses, qui les
placaient a nouveau a I’étranger.

Or, au sortir de la guerre, la place financiere suisse voyait s’ouvrir devant elle des
perspectives grandioses. L’épargne intérieure — peu entamée grace aux excellentes
affaires réalisées durant la guerre — liée a la force du franc suisse donnait la possi-
bilité aux grandes banques helvétiques de conquérir de treés solides positions inter
nationales. D’autant plus — et il s’agissait d’'un phénomene encore plus important —
que I'intense crise monétaire et politique qui affectait la majeure partie de la carte
européenne faisait décupler I’afflux d’argent étranger en Suisse.

En simplifiant a I’extréme, on peut dire que le projet de Landmann tendait a établir
une regle: les titres étrangers devaient étre imposés, [’exonération demeurant plutot
I’exception. Ainsi, ce projet prévoyait que tous les titres étrangers, c’est-a-dire les
titres émis par une société étrangere aussi bien avant qu’apres 1’entrée en vigueur de
la loi, seraient soumis au nouveau droit de timbre, a condition qu’ils soient la propriété
d’une personne physique ou morale de nationalité suisse ou domiciliée en Suisse. En
revanche, les titres étrangers possédés par des personnes étrangeres domiciliées hors
de Suisse et seulement déposés aupres d’une banque suisse devaient étre exonérés.
Cette derniere disposition avait pour objectif explicite d’éviter la moindre mesure
susceptible d’encourager le départ des capitaux étrangers gérés par la finance helvétique.
Le taux du timbre sur les coupons des valeurs étrangeres devait étre le double de celui
sur les titres suisses, soit 4%.

Méme si les dépdts étrangers et par conséquent les activités de plaque tournante des
banques suisses n’étaient pas touchés, et méme si le taux proposé de 4% se caractérisait
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par sa modicité, les propositions avancées par I’expert du Département des finances
ont été tres fraichement accueillies du coté des milieux bancaires. Il y avait quatre
raisons a cela, les deux dernieres étant les plus importantes:

1° Timposition plus forte des placements effectués en valeurs étrangeéres visait a
tempérer quelque peu I’exportation du capital helvétique, et donc a exercer une
pression vers le bas sur le niveau des taux d’intérét en Suisse.®' Les banques, et avec
elles une large majorité des couches possédantes, craignaient qu’une telle mesure
constitue un précédent justifiant des interventions ultérieures, plus substantielles, de
I’Etat sur le plan des placements a I’étranger, limitant leur marge de manceuvre dans la
recherche des rendements les plus élevés. En outre, elles voyaient d’un ceil hostile
toute disposition légale tendant a faire baisser le niveau moyen du loyer de I’argent
dans la mesure ou cela impliquait également le risque d’une diminution de leurs
marges d’intérét.*

2° Une des dimensions de la transformation de la Suisse en place financiere interna-
tionale résidait dans I’attrait qu’elle exercait sur les sociétés financieres et autres
holdings étrangers. De telles sociétés, dont le portefeuille se composait en trés grande
majorité de titres étrangers, ont poussé dans 1’apreés-guerre comme les champignons
apres la pluie. En 1930, une grande banque helvétique pouvait constater avec satisfac-
tion que «la Suisse [...] est devenue pour I’Europe, grace au développement de ces
dernieres années, le pays des holdings par excellence».® Or, ¢’est «en particulier pour
des motifs fiscaux» qu’au sortir de la guerre, «la Suisse est de plus en plus choisie |[...]
comme le siege de sociétés de ce type».**

Puisqu’il prévoyait d’imposer toutes les valeurs étrangeres, a I’exception de celles
possédées par des étrangers domiciliés en dehors de Suisse, le projet de Landmann
devait atteindre les sociétés financieres en question. Or, les milieux bancaires helvé-
tiques tenaient a ce que rien n’entrave la venue en Suisse des holdings étrangers avec
lesquels ils espéraient développer, comme le soulignait la Banque nationale suisse, de
fructueuses relations d’affaires.®

3° Selon le projet de Landmann — on 1’a mentionné — devaient étre imposées non
seulement les valeurs étrangeres qui seraient placées en Suisse apres la mise en
vigueur de la loi. Mais aussi, au grand déplaisir des milieux possédants, la masse tres
considérable des titres — que Landmann estimait a quatre milliards de francs — qui se
trouvaient déja a ce moment-la en mains helvétiques.

4° Enfin et surtout, I'imposition des titres étrangers sous la forme préconisée par le
Professeur balois impliquait que [’administration fédérale puisse étendre quelque peu
ses possibilités de controle fiscal.

224



La compréhension de cet enjeu nécessite une breve explication technique. Le recouvre-
ment de I’impdt portant sur les titres suisses ne faisait pas probleme aux yeux des
cercles bancaires. En effet, il pouvait étre percu directement a la source. Autrement
dit, chaque entreprise helvétique ayant émis des titres avait 1’obligation de payer au
fisc fédéral, a I’échéance du coupon, le montant correspondant du droit de timbre,
montant qu’elle devait ensuite déduire du versement effectué aux propriétaires des
titres. Dans ce cas, le contrdle de I’ Administration fédérale des Contributions n’affectait
guere les banques puisqu’il s’effectuait directement aupres des débiteurs des coupons.
En outre, la procédure de contrdle était simple et n’impliquait pratiquement pas de
renforcement de la capacité de surveillance et de I’appareil du fisc.

Il en allait autrement pour les titres étrangers. Ici, les autorités fiscales ne pouvaient
pas se servir de I’entreprise — étrangere — qui avait émis les valeurs afin de recouvrer
I’'impdt. 11 existait donc deux cas de figure. Le plus fréquent: les propriétaires des
valeurs étrangeres passaient par I’intermédiaire des banques suisses pour faire en-
caisser les coupons. Le projet de nouveau droit de timbre obligeait les banques a tenir
des registres relativement détaillés sur ces opérations et a les laisser vérifier, tout
en respectant pleinement le secret bancaire, par I’ Administration fédérale des Cont<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>