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1. L' histoire de la statistique officielle de |a Suisse apparait comme un
processus d'intégration des statistiques |ocales et régionales dans un
systéene fédéral narqué par le plurilinguisme et |'interculturalité. Notre

intention n"est pas de retracer cette histoire, mais d'y rel ever uni quenent
quel ques étapes et clivages particuliéerenment significatifs. Bien entendu, le
processus d'intégration du systeme statistique de |a Suisse ne constitue en
aucun cas un nodel e exenpl aire pour d autres systéenes statistiques fédératifs
au ni veaux national ou supranational. Cependant, nous estinons que
|'"évolution institutionnelle et les difficultés qu' a connues |la statistique
hel véti que sont suscepti bl es d' apporter quel ques ensei gnenents utiles pour
ceux et celles qui participent aujourd hui a des processus d'intégration et
de fédération de systéenmes statistiques, aussi bien dans | es nouveaux Etats

i ndépendants qu' au sein de |' Union européenne.

* Preparé par M Carlo Mal aguerra, D recteur

GE. 96-
I CADRE Hl STORI QUE GENERAL

2. Il convient de situer d' enbl ée - bien que de facon trés schématique -
l e cadre historique général dans lequel va jaillir et évoluer la statistique
de | a Suisse:
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3. De la conclusion du premer pacte entre les trois cantons fondateurs
(Ui, Schwz et Unterwald) jusqu'a |'extension de |’ alliance hel vétique a

treize cantons 1/ (1291-1513), |la Suisse apparait comme un regroupenent de
provinces et de villes autonones, soucieuses de préserver |eur indépendance
et d' assurer une défense commune face a |l eurs puissants voi sins - notament
| es Habsbourg et |es ducs de Bourgogne. Le degré d'indépendance des cantons
va de pair avec leur statut au sein du Saint-Enpire: ils vont tous accéder a
["immédiateté inpériale entre le Xll1énme et |e XVéne siécle. Aussi, la
cohésion de | eur "pacte d' union perpétuelle" se renforce progressivenent au
cours de hauts faits mlitaires tels que les batailles de Senpach et de
Morat, ainsi que par |a conclusion des pactes de Senpach (1393) et de Stans
(1481), qui posent |es germes des concepts futurs de solidarité confédéral e
et de neutralité

4. Sous |'effet de la réforme, les cantons vont connaitre de fortes
tensions qui se sol deront par des guerres de religion. Le "traité de

tol érance" de 1532 nmet un terme aux premers affrontenents entre catholiques
et protestants (guerres de Kappel), en stipulant que chaque canton a |l a
liberté de professer la religion qu' il choisira. Un siéecle plus tard, la
"guerre des paysans" éclate a la suite de la création d une "ligue du peupl e"
qui sera considérée par |es cantons comre une tentative intol érable

d instituer une sorte d' Etat dans |'Etat. Aussi, oubliant |eurs querelles
confessionnel | es, ceux-ci se retrouvent unis dans la D éte fédéral e pour
écraser par |les arnmes | e nmouvenent des paysans (1653). Cette unité

conf édéral e retrouvée ne sera cependant que de treés courte durée: |les
tensions interconfessionnelles vont étre ravivées jusqu' a écl ater dans de
nouvel | es guerres (1656 et 1712). Le traité de "paix nationale", signé a
Aarau en 1712, établit |'égalité conpléte entre | es deux religions dans |es
bailliages et a la Diéte, ou il y aura un secrétaire de chaque confession
Cependant, le traité |aisse en suspens des questions qui continueront pour

| ongtenps & enpoi sonner les relations interconfessionnelles des suisses.

5. Suite aux traités de Westphalie (1648), qui avaient nms fin a la guerre
de Trente Ans, le Corps Helvétique ne faisait plus partie du Saint-Enpire et
| es pui ssances reconnai ssai ent son i ndépendance total e, pour |e noins de

jure. Cependant, cette indépendance n'allait pas de pair avec une véritable
cohésion nationale. En effet, au cours du XMi11éne siécle la D ete denmeure un
consei |l d' anbassadeurs d' Etats souverains et la carte politique de |a Suisse
apparait comme une nosaique territoriale aussi fragnentée que conpl exe. Les
trei ze cantons conf édérés sont al ors individuellenment ou collectivenent
alliés a treize villes, provinces, abbayes ou évéchés et adm nistrent dix-
neuf villes, bailliages ou territoires qui leur sont assujettis a différent
titres. 3/ Dans ce contexte, des troubles |ocaux énergent ¢a et |a, tantot
sous la forne de révoltes, tantdt sous |la fornme de conplots de palais ou de
revendi cati ons de | a bourgeoisie contre les privil éges des fam || es nobles.
Dans certaines villes on assiste a des luttes pour une dénocratisation du
systéene représentatif. Dans ce climat, |a révolution francaise et |es
événenment qui s'en suivront vont susciter de profonds changenents.
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6. En 1798 | a Suisse est envahie par |'arnmée francaise, qui est accueillie
en libératrice dans | es bourgades et contrées assujetties aux cantons. Faute
d' une réelle capacité d' union et d un sentinment national véritable, les
cantons sont tres rapi dement écrasés et occupés. La Suisse, qui doit alors
s'allier de force a la France, devient pour une bréve période une " Républ i que
Hel véti que, une et indivisible", régie par un pouvoir central et conposée de
di x- neuf cantons départenentaux gouvernés par des préfets. La Constitution de
| a République, calquée sur celle du Drectoire frangais, stipule que "I'unité
de patrie et d intérét succéde au faible lien qui ressenblait et guidait au
hasard des parties hétérogénes, inégales, disproportionnées et asservies a
des petites localités et des préjugés domestiques". Cette Constitution

établit |'égalité devant la loi et |le suffrage universel; elle reconnait |les
l'iberté de pensée, de croyance, de presse et de commerce. Enfin, elle crée la
ci toyennet é sui sse.

7. Le nodél e politique de | a République Hel vétique, axé sur un pouvoir
central, s'avere un artifice intenable et, suite a un Acte de Mdiation

i nposé par Napol éon Bonaparte (1803), |la Suisse retrouve |la forme d' une

Conf édération de cantons souverains réunis dans une Diéte nationale. Cette
structure, confirnée par le Pacte fédéral de 1815, s'avére néannoins tres
anacroni que. Certes, lors de |a Conférence de Vienne et dans |a déclaration

de Paris de 1815 | es grandes pui ssances reconnai ssent la "neutralité
perpétuel l e" ainsi que "lI'intégrité et I'inviolabilité du territoire de |a

Sui sse"; nais |la total e i ndépendance des cantons et |a faibl esse
institutionnelle de la Diéte fédérale sont de nature a faciliter toutes

sortes de pressions étrangéres et déboucheront finalenment sur une crise de la
Conf édération. Des confrontations |ocal es entre conservateurs et |ibéraux
seront suivies de fortes tensions entre | es cantons. Le nmouvenent radica
réveille des vieux dénons et, se sentant nenacés, |es can-tons catholiques
concluent, en 1845, une alliance séparée (le Sonderbund). 4/ Des contacts sont
pris avec des pui ssances étrangeres, ce qui est contraire au Pacte de 1815.

O aboutit ainsi a une guerre civile avec un arriére-golt de guerre des
religions, au terme de laquelle | es Etats cantonaux convi endront de réviser

| e pacte fédéral et d' adopter une nouvell e Constitution

8. Avec la Constitution de 1848 la Suisse entre de plein pied dans |a
nodernité et devient un véritable Etat fédéral.5/ En effet, pour la premeére
fois, la Suisse se dote d' un pouvoir central efficace avec des conpétences
accrues en nati ere de diplonatie, de défense nationale, de douanes, poste et
nonnai e (l e franc suisse). Les cantons conservent |eurs attributions dans |es
autres donmines, nmais leurs constitutions, garanties par |e pouvoir fédéral
doi vent étre républicaines et dénocrati ques, donc confornes aux droits et
libertés proclamés par |a Constitution fédérale. En outre, la Constitution
interdit expressénent la conclusion d alliances politiques entre |es cantons.
La mse en place effective de cet Etat fédéral ne sera pas aisée et il faudra
conbl er des |acunes institutionnelles par |'adoption d une nouvelle
Constitution (1878). Cette Constitution - qui, avec de nonbreux ajouts, est
en vigueur encore aujourd hui - est anal ogue dans ses grandes lignes a celle
de 1848, nais renforce encore davantage | es conpétences du pouvoir centra
dans pl usi eurs donmai nes et donne une inpul sion substantielle au dével oppenent
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des institutions dénocratiques ainsi qu' a |'extension des conpétences
juridiques de la Confédération (unification du droit civil et pénal).

9. L' Etat fédéral réunit aujourd hui 26 nmenbres (23 cantons et 6 dem -
cantons). 6/ Dans sa configuration institutionnelle noderne, |a Suisse s'est
dotée d' un pouvoir exécutif coll égial conposé de sept nmenbres qui se
répartissent les attributions mnistérielles (le "Conseil fédéral") et d un
systéne parlenmentaire bicanéral conprenant une chanbre de députés (le
"Conseil national") et une chanbre haute (le "Conseil des Etats", conposé de
représentants des cantons élus par |e peuple). Dans ce systene, |e peuple
deneure | e véritable souverain dans |la mesure ol il n'a pas seulenment le
droit d élire ses représentants nais il exerce aussi les droits dinitiative
et de référendum ("dénocratie senm-directe"). Par ailleurs, si depuis 1848
|'Etat fédéral ne cesse d' élargir ses conpétences de politique nationale
(défense, politique étrangére, comrunications, politiques agricole et

économ que, etc.), il partage certai nes conpétences avec |es municipalités et
les cantons (fiscalité, politique sociale, etc.) et ceux-ci demeurent encore
auj ourd' hui total enent souverains dans des domai nes aussi inportants que

| ' éducation ou la santé. A nsi, dans |es domai nes de son ressort, un canton
peut conclure des accords de coopération avec un autre canton ou avec un
groupe de cantons. Enfin, chaque canton choisit sa langue officielle et |la
Conf édération a | 'obligation d' utiliser les trois |angues national es
"officielles" (allenmand, francais et italien) et de protéger |e rétoronmanche,
qui a rang de "l angue national e".

. PREHI STO RE CANTONALE DE LA STATI STI QUE SUI SSE

10. Dans certai ns cantons sui sses, des relevés plus ou noins systénati ques
ont eu lieu bien avant 1750, c'est-a-dire dans ce qu'il convient d' appeler
"la période préstatistique" (Pfister, 1995). Conme nous |'avons mentionné, a
cette époque | es cantons jouissaient d une trés |arge souverai neté étatique
et chacun se dotait du systéne politique de son choi x (gouvernenent

bour geoi si al, de corporations ou d' assenbl ée populaire). |ls dél éguai ent des
anbassadeurs a la "diéte helvétique", mais leurs liens confédéraux se
limtaient essentiellement a |'entraide mlitaire face & des nenaces d Etats
tiers. La Suisse en tant que telle, le "Louable Corps Hel vétique", n'avait n
arnmée nationale, ni politique étrangére, ni trésor, ni revenus. Chacun des
cantons constituait sa propre arnée et percevait des droits de douane et de
péage, ainsi que des droits régaliens qui étaient, dans |'Europe de |'époque,
"I apanage de | a souveraineté". La Suisse ne connaissait pas encore de marché
uni que i nterne: chaque canton pouvait interdire |'inportation ou

| ' exportation de denrées et de marchandi ses - |'obligation du pacte
confédéral se limtant alors a devoir laisser le transit |libre pour les
autres cantons et a ne pas augnenter |es droits de péage.

11. La souverai neté étatique des cantons s'affichait par ailleurs
ostensi bl ement sur | e plan des normes de poids et de nesure, essentielles
pour | e conmerce, et, surtout, dans le droit de frapper sa propre nonnaie.
Ainsi, un auteur de la fin du XMI11éme si écle observait qu'en Suisse, "d une
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ville a l"autre il faut apprendre a conpter autrenent. Un écu signifie tant6t
six livres de France, tantdt la noitié, tant6t une nonnaie idéale sous | e nom
d' écu-blanc. On y conpte en espéces courantes et en argent idéal. Auss

| ' étranger qui passe en divers Cantons, est-il sans cesse obligé de changer
de nonnai e, et souvent a son désavantage" (Durand, 1795).

12. Dans cette situation de pleine autonome étatique, il était normal que
| es cantons entreprissent toutes sortes de rel evés, voire néne des
recensenents conplets de leurs populations. Il s'agissait alors notamment de

contrOler les perceptions fiscales et nilitaires et de veiller a |'unité
confessionnell e de leurs territoires. De telles enquétes ne rel evai ent
cependant d' aucune base scientifique digne de ce nom les instructions
adressées aux institutions chargées de rassenbler les informations |aissaient
une grande latitude d' interprétation et il n'y avait a |'époque aucun
controle de la qualité et de la représentativité des résultats. Cette
situati on commencera a se nodifier avec |'apparition, vers 1760, de tabelles
i nprinées contenant des instructions plus précises qui facilitaient une

coll ecte plus uniform sée ainsi qu un certain contr6le des résultats. Ce
progrés marque | e début d' une période "protostatistique", au cours de
laquel l e les informations quantitatives vont entrer progressivenent dans

| “argunentaire du di scours public.

13. Cette évolution va aller de pair avec | e dével oppenent d' une élite
intellectuelle assez sensible a |'esprit des luniéres, qui avait pour péles
de rencontres et d' échanges |'université de Bale - |'Alna Mater de Jacques et
Dani el Bernoulli -, les acadénm es, |les |ycées et de nonbreuses soci étés
savantes. Cette élite intellectuelle allait porter un intérét croissant aux
nouvel | es théories soci o-économ ques (telle la doctrine d AdamSmth) et a
[*arithmetique politique de WlliamPetty. Elle allait donc considérer "la
statistique" comme une approche quantitative indissociable de |'économ e
politique naissante. En effet, |la mesure quantitative des faits sociaux et
économ ques apparai ssait alors comre |'approche idéal e des nouveaux chanps
soci aux de | a Suisse noderne naissante: le travail, |es classes popul aires,
le coomerce et |'industrie. Mais cette nouvelle lecture de la réalité sociale
dérangeait souvent les autorités politiques des cantons, qui n'hésitérent pas
arépriner, au nomde la sécurité intérieure, certains éninents représentants
de la nouvel |l e génération intellectuelle.

14. Tel a été nomménent | e cas de Johann Hei nrich Waser, pasteur, chercheur
scientifique et bourgeois de la ville de Zurich qui, accusé de trahison, fut
décapité le 27 mars 1780. Bien que les tenants et aboutissant de ce sonbre
épi sode restent encore confus (G aber, 1980), il est incontestable que le
tribunal de la ville de Zurich a été fortenent influencé par |'aversion des
autorités politiques a |'égard des travaux d' "arithnétique politique" que
Waser avait entanges pour anal yser |la situation économ que et sociale de
Zurich - et, par ce biais, pour évaluer |la gestion de |'Etat. Waser avait en
effet entrepris une vaste enquéte sur |es constructions et |es risques

d'i ncendi e des mai sons. S appuyant sur une étonnante statistique de

' évolution des prix imobiliers - qui décrivait parall el ement | e phénonene
dinflation - |es anal yses de Waser étaient radical enent novatrices. O,
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c' est précisénent cette nouvel l e approche des phénonenes soci aux et
économ ques qui va attirer sur Waser |es foudres des élites au pouvoir. |
faudra attendre | e Xl Xére si écl e pour que cette nouvel | e approche soit

pl ei nement reconnue sur les plans social, politique et institutionnel

I11. ETAPES DU DEVELOPPEMENT DE LA STATI STI QUE OFFI Cl ELLE DE LA SUI SSE

15. Comme dans bien d' autres pays européens, en Suisse |la gestation et
|'"évolution de la statistique officielle ont été étroitenent |iées a

| "avénenent de la nodernité - c'est-a-dire au processus de rationalisation du
pouvoir étatique et des fonctions économ ques et sociales. Dans |'élan

i déol ogi que du siéecle des lum éres, |les travaux statistiques du Xl Xéene siécle
vi sent a asseoir des bases "scientifiques" pour |a connaissance des faits

économ ques et sociaux. |l s'agit |a désormais d' une référence
épi st énol ogi que bien établie qui sera dorénavant indissociable de |a
conception du "bon gouvernenent" - et donc de |la mse en place d un Etat

noderne et d' une adm nistration devant faire face a des probl émes de plus en
pl us conpl exes.

16. Dans une récente étude, Urich Jost (1995) nontre a quel point
|"histoire de la statistique officielle de |a Suisse noderne a été
étroitenent |iée aux clivages et aux vicissitudes du dével oppenent des
institutions et des noeurs politiques et économ ques du pays. Nous adopterons
quant a nous une approche plus schénmati que, nous bornant ici a distinguer
sept périodes najeures de cette histoire

17. Au cours des prem éres décennies du Xl Xene siécle |la statistique se
fait une place officielle aussi bien au sein de | a soci été bourgeoise qu'a
["intérieur des systénmes politiques cantonaux. Le besoin d'infornations
chiffrées sur la situation du pays se fait jour déja sous le régine de la
Républ i que hel vétique, qui entreprend un recensenent de |a popul ation
(1798/99). Cependant, |es anal yses statistiques deneurent pour |'essentie
limtées a des situations |ocal es et régionales. Ainsi, prenant exenple sur

I es enquétes et |les "nénoires" des préfets des départenents de France,
certains économ stes et savants sui sses établissent des portraits
statistiques régionaux tres détaillés. Tel est le cas de la Statistique du
Départenent du Léman de Sinonde de Sisnondi et des études de Wrs Peter
Strohneier et Franz Kienlin sur |es cantons de Sol eure et Fribourg. Durant
cette période on assiste par ailleurs a |'énergence d' études statistiques

ci bl ées sur des probl émes écononi ques et sociaux particuliers - notament |a
crimnalité et la pauvreté. Cet élan va donner lieu a la création de revues
spécialisées, telle |'Archiv fir Statistik und National 6konom e, dirigée par
Jakob Christoph Bernoul |i.

18. De 1825 a 1850 la statistique va jouer un rdle de prem er plan dans

| ' él aboration d une image unifiée du pays et, par la nméne, dans le

dével oppenent d' une nouvel | e consci ence national e qui sera déterm nante pour
la création de |'Etat suisse noderne. En effet, des travaux comme |a

Vol | st &ndi ge Beschrei bung des Schwei zerl andes de Markus Lutz, la Statistique
de | a Suisse de Jean Picot ou |l es études sur | e conmerce extérieur d' Auguste
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von Conzenbach vont bien au dela du cadre régional des travaux statistiques
précédents et contiennent en germe | es concepts organi sateurs de | a Suisse
future. Le besoin d'informations au niveau national anméne par ailleurs |la
Diéte fédéral e a ordonner en 1836 de procéder a un nouveau recensenent de |a
popul ati on. Ces anorces d' une statistique nationale vont de pair avec le
dével oppenent d'inportants travaux cartographi ques, notamment sous |'égide de
Jakob Mel chior et Quillaume Henri Dufour. Mais |'élaboration de |'image de

| ' espace unifié de la Suisse sera surtout le fait de Stefano Franscini, le
véritable pére fondateur de |la statistique officielle helvétique. Franscini
joue en effet en Suisse un rdél e anal ogue a celui que Ml chiore Goia exerce a
| a nméne époque en ltalie. Originaire du canton ital ophone du Tessin,

Franscini n'était pas seul ement un statisticien; il était égal ement un

ensei gnant, un historien, un écrivain et, avant tout, un homme politique qui
allait devenir |'une des figures les plus nmarquantes de |a Suisse du Xl Xene
siecle. Fortenent influencé par |a pensée libérale qu'il avait connue au
cours de ses études & Mlan, Franscini s'intéressa d abord aux sciences de

| ' éducation: aprés avoir enseigné a Mlan, il ouvrit et dirigea au Tessin une
écol e nouvel l e, inspirée par les théories anglaises sur |'ensei gnenent

mutuel . Il publia une |longue série d ouvrages scol aires, ainsi qu' un panphl et
révol utionnaire, Della pubblica istruzione nel Canton Ticino, qui pr6nait une
réforne radi cale du systéne éducatif. Honmme d' action et de réflexion, il

s' engagea avec | a néne énergi e dans une doubl e carriére politique et

scientifique. Son premer ouvrage de "statisticien", la Statistica della
Svizzera, parut en 1827; puis, parallélement a son activité de chancelier et

de conseiller d Etat du canton du Tessin, il publia la Svizzera Italiana (en
allemand en 1835 et en italien en 1837) et la Nuova Statistica en 1847.

Enfin, devenu mnistre de |'intérieur du gouvernenent fédéral, il veilla ala

publication systématique des Matériaux pour la statistique de la

Conf édération Suisse (1851 a 1858) qui ne parurent pas Sous son nom nais
sous celui du "Départerment fédéral de |'intérieur", dont il était le
responsabl e politique. L' historien Roger Friedrich (1995) rel éve a que

point, au cours de ces différents travaux, Franscini se |aissa guider par |la
vision d une Suisse une, diverse et plurilingue. En effet, le Tessiny était
M s au néme niveau que les autres cantons et sur un pied d égalité avec eux -
et |'ony devine |I'intention d' habituer |es confédérés du Nord des Al pes a
['idée qu'il existe une région ital ophone au Sud des A pes tout aussi

"sui sse" que leurs propres régions. Cette visée pédagogi que est conforne a la
conception que Franscini se fait de |la statistique: celle-ci ne doit pas se
limter a fournir une base rigoureuse pour |a bonne gestion des affaires
publiques, nmais elle doit étre aussi dével oppée comme un outil d'éducation et
de connai ssance sociale, pernettant a | a population de meux conprendre |a
situation et les probl éenmes du pays - et de participer ainsi de fagon

réfl échi e aux processus de déci si on dénocrati ques.

19. Dans | a deuxi ene noitié du Xl Xerme siécle on assiste a la nm se en place
de |'Etat fédéral. Suite au nouvel ordre institutionnel établi par la
Constitution de 1848, la statistique fut inscrite dans | e cahier des charges

du pouvoir exécutif fédéral. Franscini - qui était alors nministre de

["intérieur - s'enploya donc a poser |les fondenents d' une véritable

statistique officielle de la Suisse: en 1849 il demanda aux cantons
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d' effectuer une enquéte sur la situation de |'instruction publique supérieure
- le gouvernenent ayant alors |'intention de créer une université fédérale.

Et c'est encore a l'initiative de Franscini que |'Assenbl ée fédéral e chargea

| ' exécutif de procéder, "de concert avec |les cantons", a un recensenent
fédéral de la population. Celui-ci eut lieu en 1850 et, pour |la premeére

fois, il couvrit en nménme tenps |'ensenble de |a Suisse, fut exécuté sur la
base d'instructions unifornes et avec des fornulaires rédi gés dans les trois
| angues officielles: |'allemand, le francais et |'italien. Les résultats

furent publiés dans un Atlas de | a popul ati on suisse (1851-52) qui rendait
conpte de |'état dénographi que de chaque mnunicipalité, de chaque canton et de

| " ensenbl e du pays. Sous |'inpul sion de ce recensenent, |la statistique va
connaitre un dével oppenent soutenu, axé sur la production des information
nécesaires pour |la gestion de |'Etat fédéral. Dans cette période d' essor de

la statistique officielle (1850-1870) on voit naitre le Bureau fédéral de |la

statistique (1860), |la Société suisse de statistique (1866) et Ie Journal de
statistique suisse (1867); et on assiste égal enent au renforcenent ou a la
création de bureaux statistiques dans plusieurs cantons. Qutre |'exécution
péri odi que des recensenents de |a population, e chanp d action de |la
statistique fédérale s'élargit progressivenent aux donai nes des cai sses

d' épargne (1852), du bétail (1866), des chemns de fer (1868), etc. Mis
cette évolution aboutit & un cahi er des charges incohérent, ou figurent |es
activités les plus hétéroclites - et ce alors néne que | es noyens hunmai ns et
financiers du Bureau fédéral sont bien nodestes.

20. Avec | 'adoption de la loi fédérale sur "les relevés officiels

statistiques", en 1870, commence paradoxal ement une péri ode de flottenent.

statistique officielle sera alors dirigée par des adm nistrateurs qui
géreront tant bien que nmal de nonbreuses taches - on parle alors

d' hypertrophi e du Bureau fédéral - mais ce sans aucune sorte de coordination
et encore noins de réflexion néthodol ogi que. Certes, a partir de 1891 la
publication périodique de |' Annuaire statistique de |a Suisse nontre bien que
| e Bureau fédéral réussit dans une certaine mesure a nettre en valeur et a
diffuser les informations dont il dispose; mais, du point de vue
institutionnel, cette époque correspond a |'affaiblissement des conpétences
du Bureau. En effet, dans |es derniéres années du Xl Xénme siécle les
différents mnistéres et directions de |'adninistration fédérale vont mettre
en place leurs propres services de statistique, ce qui aboutira a un

écl atenent des conpétences, a un fractionnenent des téaches et donc a une
di spersion des efforts. Parall élenent, |es grandes villes et plusieurs
cantons vont nettre sur pied des bureaux de statistique conpl étenent

i ndépendants qui auront tendance a dével opper des activités sans aucune
coordination et sur la base de critéres de leur propre cru. En effet, la
Constitution ne pose aucune limte aux conpétences des cantons dans |e

domai ne de la statistique et il n'y a alors aucune base | égal e pernettant a
| a Confédération d' édicter des normes ou de prendre des mesures pour
naitriser ce dével oppenent. || faudra dés lors attendre |ongtenps avant de

retrouver un senblant de "systeéene" statistique fédéral

21. A |"aube du XXéene siécle, les effets de I'industrialisation et |les
nouveaux clivages écononm ques et soci aux suscitent une demande d'infornation

La
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d' une anpl eur inconnue jusque |a. Hélas, |es noyens et |es néthodes de
travail de la statistique officielle sont alors sans comrune nesure avec

| envergure du défi: “durant |a période charniére des années 1890 a | a

prem ére guerre nondiale, la statistique suisse s'est certes consi dérabl enent
élargie et diversifiée, mais elle n'a cependant pas réussi a nmettre sur pied
une col | aboration efficace entre les différents bureaux, notament entre ceux
des cantons et des nunicipalités et |e Bureau fédéral. Sur le plan du choix
des objets a sounettre aux enquétes, d'inportants donaines n'ont pas été
approchés et, ala fin de la preni ére guerre nondiale, on pouvait craindre
que la Suisse n'arrive pas a rattraper |'évolution et |a performance des

nét hodes statistiques en vigueur dans |es pays étrangers." (Jost, 1995) Face
a cette situation, les efforts vont se concentrer sur un renf orcenent des
conpétences techniques de la statistique officielle et sur un long et
difficile processus de concertation entre |es producteurs d'information
statistique au niveau fédéral, ainsi qu entre |l es services cantonaux et le
Bureau fédéral. Sur |le prenier axe, une nouvell e génération de statisticiens
de fornation scientifique va substituer |la génération des bons et |oyaux

adm ni strateurs aux commandes des services statistiques. Sur |'axe de |la
concertation, la création de I' Union des offices suisses de statistique
(UCSS) va pernettre de réunir dans une néne enceinte toutes les institutions
productri ces de statistiques publiques des nmunicipalités, des cantons et de
|'adm nistration fédérale. Ainsi, |'UCSS va constituer |le cadre privil égi é
des échanges professionnels et des discussions interinstitutionnelles qui, au
cours de plusi eurs décennies, donneront lieu a différentes fornmes de

coll aboration entre les services statistiques et pernettront d assurer une
certaine coordination lors de |'éxécution de grands projets de portée

nati onal e.

22. La période de |'inmédi at apreés-guerre sera caractérisée par un

dépl acenent des conpétences politiques des cantons vers | e gouver nenent
fédéral - mais aussi par une certaine |ourdeur des structures qui, au niveau
fédéral, sont censées gérer la production de |'information statistique

rel ative a ces conpétences politiques. Les statistiques économ ques sont

él abor ées essentiellenment a |'extérieur du Bureau fédéral, |es statistiques
des prix et des salaires sont |a chasse gardée de |' Ofice fédéral du
travail, les statistiques des finances publiques rel évent du ninisteére des
finances et |'observation de | a conjoncture fait |'objet d une comtol ogie
conpliquée qui ne facilite en rien |a coordination des travaux. Aussi, alors
que durant cette période de pleine croissance dans |a plupart des pays

i ndustrialisés on assiste a un renforcenent des appareils statistiques, en
Sui sse | es de noyens humains et financiers demeurent fort nodestes. Par
ailleurs, le conformsnme s'est alors installé dans | es approches statistiques
des faits économ ques et sociaux. Ainsi, si en 1960 |e secteur agricole ne
représentait que 14%de |a popul ation active - |les secteurs secondaire et
tertiaire concentrant alors respectivenent 46% et 40% des places de travail -
la statistique de |'époque accorde une place prépondérante aux statistiques
agricoles et ne présente que des information trés peu détaill ées sur
["industrie et les services. Cette situation va deneurer a peu preés inchangée
jusqu'au mlieu des années soi xant e-di x.
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23. La dernieére étape de |'histoire de la statistique officielle de la

Sui sse couvre |l es vingt années qui viennent de s'écouler. Cette période - au
cours de laquelle | e Bureau fédéral fut rebaptisé "Ofice fédéral de |la
statistique" (OFS) - a été marquée par une concentration partielle de
conpét ences, par |'établissement de nouvelles bases | égales, par un
renforcenent des structures institution-nelles de la statistique fédérale,
par | e dével oppenent de mécani snes de col |l aboration avec | es cantons, ainsi

que par une nodernisation des né-thodes de travail et par |' adoption de
réf érences normatives interna-tionales. En effet, au cours des années quatre-
vingt une crise de confiance dans |'indice des prix & la consommation - base

fondarment al e des négoci ations sal ari al es - décl encha un débat politique sur
la qualité de la statistique officielle. Le gouvernenent fédéral dut alors
reconnaitre que |'Office fédéral du travail utilisait une "formul e erronée"
entrainant des taux de variation beaucoup trop él evés pour certains produits,
qui se répercutai ent dans une nesure non négligeable sur |'indice global

Dans | a foul ée, une Commi ssion parlenentaire entreprit une enquéte sur |a
statistique fédérale et, dans son rapport, elle demanda a |'exécutif de
prendre des nmesures pour corriger |es défaillances techniques et |les

di sfonctions de |a coordination entre | es organes de |"admnistration. Le
Consei |l fédéral décida donc de procéder a un renmani enent institutionnel de |a

statistique fédérale: |'Ofice fédéral du travail dut céder a |' GFS non
seul enent |'indice des prix, mais encore une douzaine d' autres statistiques
économ ques et sociales. Il s'agissait |la du début d' un processus, qui est

encore en cours, tendant vers une concentration partielle, au sein de |'CFS,
de | a production statistique de |'admnistration fédérale. Parallél enent, de
| ongues et difficiles discussions sur |es bases | égales des activités
statistiques devai ent aboutir, en 1992, a |'adoption de la loi sur la
statistique fédérale. Cette nouvelle loi établit des nornes strictes de
coordi nation des services fédéraux, sous |'égide de |'CFS; elle institue une
Conmi ssion de |a statistique fédérale; enfin, elle prévoit |'établissement

d' un progranme pluriannuel, en tant qu'instrument de dével oppenent et de
gestion d' une politique cohérente en natiére d information statistique
officielle. Laloi ne se limte pas aux seules activités statistiques de
|"adm nistration fédérale, car elle institue un organe de liaison avec le
services statistiques des cantons, appelé REG OSTAT, qui a pour mssion de
stinul er une collaboration étroite entre |la Confédération et |les cantons au
sein d un systéne national coordonné - nous y reviendrons. Par ailleurs, dés
| es années quatre-vingt |'COFS a procédé, d' une part, a un renforcenent

vi goureux de | a néthodol ogie et de |I'infrastructure technol ogi que; d autre
part, il s'est engagé dans une révision en profondeur de |'ensenbl e des
statistiques économ ques - révision qui va de pair avec les efforts

d' adaptation des statistiques suisses aux nornes internationales et avec |la
vol ont é de parvenir, a noyen terne, a une pleine intégration dans |e systene
statistique européen

V. CLI VAGES ET PERSPECTI VES DU PROCESSUS D | NTEGRATI ON

24, Les étapes de |'histoire de la statistique officielle de |a Suisse que
nous venons d' évoquer nontrent bien que |'intégration d un systéne
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statistique fédératif est loin d étre un processus sinple et uniforme. Le
systéne statistique ne se dével oppe pas en vase clos; les facteurs politiques
et les clivages économ ques sont des él éments essentiels de ce dével oppenent.
En Suisse, les facteurs politiques sont d' abord déterm nés par |la structure
fédéraliste du pays: |es cantons constituent des Etats |argenent souverains
et |'Etat fédéral ne peut pas s'octroyer d' autres conpétences que celles qui
sont prévues explicitement par la Constitution.

25. L' histoire de la statistique fédérale est certes caractérisée par un
renforcenent progressif des conpétences de |'Etat fédéral. Cependant,

| ' exécution des activités statistiques ne peut pas reposer sur une autorité
purenent fornmelle - et ce surtout lorsque les activités statistiques touchent
a des donai nes de conpétence des cantons, tels que les politiques de

| ' éducation ou de la santé. Dans de tels cas, une statistique national e ne
peut étre dével oppée que sur |a base de nmécani snes de concertation et de
coopération entre | es services statistiques cantonaux et |'OFS. Cette réalité
constitue le leitnotif de |'histoire passée et présente de |a statistique de
la Suisse, et il convient dés lors d' en dégager les clivages et |les

per spectives sur quatre plans:

(1) Sur le plan de la conception du systéne statistique fédéral
|"histoire nontre clairement que celui-ci ne saurait reposer sur
une sinple structure de collecte de statistiques cantonal es. Au
cours des derniéres décennies les statisticiens des villes et des
cantons on pu constater que |'on ne peut mesurer convenabl ement
de nonbreux phénonenes économ ques et sociaux que par |e biais de
recensenents fédéraux et d' enquétes auprés d' échantill ons
représenta-tifs au niveau national. A cette raison s'ajoute le
fait que plusieurs cantons n'ont aucune sorte d activité
statistique - des services statistiques n' étant vrainent
opérationnels, avec des forces d' ailleurs trés inégal es, que dans
sei ze cantons. Aussi, l|la production d une statistique nationale
doit rendre conpte d' une réalité caractérisée par des disparités
entre les régions du pays - car le vingt-six cantons et dem -
cantons de | a Suisse ont des tailles géographi ques,
dénogr aphi ques et économ ques trés différentes. Par conséquent,

l e systene statistique fédéral a du et devra nécessairenent
reposer sur deux inpératifs najeurs: avoir une portée et une
autorité nationale effectives et se dével opper en étroite

coordi nation avec |es services statistiques cantonaux existants.
Q, REG OSTAT apparait aujourd hui comre | e cadre institutionnel
appropri é pour concilier ces deux inpératifs. En effet, cet
organe de |l aison avec |les cantons a pour objectifs d assurer une
large information sur les projets fédéraux et sur |'état des
travaux, de garantir une consultation des cantons en particulier
lors de |l a préparation du programre pluriannuel, ainsi que de
stimuler la participation des services cantonaux aux travaux

d' har noni sation, aux projets de directives, a la répartition des
taches et des colts relatifs aux enquétes nationales et, surtout,
ala définition des nodalités de |a régionalisation des résultats
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(2)

(3)

des statistiques fédérales. Cette structure est donc appel ée a
jouer un réle nmajeur dans |a gestion stratégique d un systene
statistique national fondé dans une trés |arge nmesure sur la
concertation et |la coresponsabilité

Sur le plan de |a subsidiarité dans |'exécution des téaches de |la
Conf édération et des cantons, |'histoire nontre que |la
statistique officielle a subi une évolution renarquable. Le

besoin d'infornmations représentatives pour |'ensenble de |la

Sui sse a anené a un dépl acenent vers |a Confédération de

certaines taches qui dans | e passé ont été effectuées par

certains cantons et grandes villes (par exenple, les statistiques
sur les salaires ou les indices des prix a |la consomrmation). Dans
ce sens, aujourd hui la loi prévoit que |les informations

produites par la statistique fédérale ne doi vent pas seul enent
servir a préparer et réaliser les taches de |'Etat fédéral, mais
égal enent a anal yser les domaines d'intérét national "qui font
|"objet d une étroite collaboration entre |a Confédération et |es
cantons".7/ A ce propos, il convient de noter que certains

servi ces cantonaux peuvent parfois assuner un role d' éclaireurs

et d' expérinmentateurs dans un stade initial de dével oppenent
statistique touchant a des phénonenes qui affectent non seul enent

| es cantons concernés, mais aussi |'ensenble de | a cormunaut é
national e (comme, par exenple, le fléau de | a consommati on de
drogues). Cependant, |'expérience nontre que seul e une
concertation entre les cantons "pilotes” et |I'CGFS - et,
évent uel | enent, un dépl acenent de conpétences vers celui-ci - est
a nmére d' assurer une transition réussie de ce stade initial de
dével oppenent au stade d' une production statistique qui soit
efficace et utile pour les mlieux intéressées a |'information en
question. Car tel est bel et bien | e noyau de |'exi gence de
subsidiarité dans un systéne statistique fédéraliste: répondre

ef fi cacenent, avec professionnalisme et au niveau appropri €, aux
besoins d'informati on des comunaut és | ocal es, régional es et

nati onal e.

Sur le plan de la couverture territoriale de |I"information
' évol ution des structures et des conportenents économ ques et
sociaux a anené |es services statistiques a réexam ner |es
paranetres et les unités de référence traditionnels de |a
statistique officielle. Les phénonenes économ ques et soci aux ne
sont plus contenus dans les limtes territoriales cantonal es -
pas plus d' ailleurs que dans |les frontieéeres nationales. Le

dével oppenent des aggl ongérations urbaines, la nobilité socio-
prof essionnelle ou |'inpact des activités écononi ques sur

| ' environnenment ne sont que quel ques exenples de réalités qui ne
peuvent plus étre saisies en ternmes de statistiques |ocales ou
cantonal es. La statistique officielle se doit dés lors de
redéfinir des unités spatiales et des régions de référence qu
correspondent a |l a di mensi on des phénonenes observés. Certains
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cantons uni ssent d' ores et déja leurs forces pour meux anal yser
| a portée de ces phénonenes. De nénme, |les cantons frontaliers
coopérent avec |l es régions confinantes d' Al emagne, d' Autriche de
France et d'lItalie afin de dével opper en commun des activités
statistiques ciblées sur |'évolution économ que et social e
spécifique des "régions transfrontaliéres". Dans une perspective
anal ogue, la définition de régions territoriales de |la Suisse au
ni veau des régions NUTS/ 2 de |' Union européenne constitue une
t&che incontournable, a laquelle nous nous attel ons aujourd' hui
en coopération avec |les cantons, au sein de REQ CSTAT. Le
résultat de ce travail aura sans doute des conséquences sur |es
structures et le fonctionnenent futurs du systene statistique

f édér al

(4) Sur le plan des relations entre | e systéne statistique et |les
admi ni strations cantonal es et fédérale, au cours des derniéres
décennies on a du renoncer a plusieurs reprises a utiliser |les
registres admnistratifs a des fins statistiques. En effet, suite
alarépartition des conpétences entre |'Etat fédéral et |les
cantons, |es admnistrations ont concu et dével oppé |eurs
registres sur la base de critéres conpl étenent indépendants. On a
abouti ainsi & une situation ou, faute de nornes conmmunes, on se
heurte & des inconpatibilités inextricables a plusieurs niveaux.

Prem érement, il y a une inconpatibilité des définitions et des
structures entre les registres admnistratifs des trois niveaux
de la construction fédérale. Deuxi enerment, il y a aussi des

inconpatibilités structurelles entre | es registres des services
et des organes d'un néne niveau - par exenple, au niveau de
|'Etat fédéral. Enfin, troisiénenment, il y a une inconpatibilité
générale entre, d une part, la nultiplicité des définitions et
des fornats des différents registres admnistratifs et, d autre
part, les nonenclatures de |la statistique officielle. Face a
cette situation, |les services statistiques cantonaux et |'CFS
cherchent d' ores et déja des sol utions concertées avec |es

adm ni strations. Cependant, conpte tenu de |la conplexité du
probl éne et du nonbre d'acteurs institutionnels concernés, nous

envi sageons égal ement |' éventualité de demander |'introduction
des nornes | égal es contraignantes en mati ére de coll ecte et
d' enregi strenent des données adm nistratives. |l convient

cependant de préciser que |a recherche de concertation et

| * approche nornmative ne constituent pas deux tactiques
contradictoires mais, au contraire, elles sont deux phases
conpl énentaires d une stratégie d' harnonisation. Cette

har noni sati on constitue non seul e-ment une étape nécessaire de
rationalisation des activités étatiques, nais égal ement une
condi tion indi spensabl e pour que, d'ici quelques années, |e
systéne statistique de | a Suisse puisse exploiter de fagon
efficace | es données admnistratives et effectuer ultérieurenent
un saut technol ogi que vers |la transm ssion él ectroni que de
données (EDI). Dans ce sens, |e processus d' harnoni sation
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présente un grand intérét non seul enent pour |la statistique
fédéral e, nais aussi pour les services statistiques des cantons
et des villes.

V. CONCLUSI ON

26. L' exanen des étapes, des clivages et des perspectives du processus

d'intégration du systénme statistique de |a Suisse nous anene a tirer deux
concl usi ons tournées vers |"avenir.

25. Prem érenent, |'histoire nontre clairenent qu' en Suisse | es grands
progrés institutionnels interviennent essentiellenment dans des périodes ou le
f édéral i sme joue pleinement son role de force de cohésion et d'intégration.
Cel a vaut égal ement pour |'histoire du systénme statistique national. Certes,
le "fédéralisme" a été souvent interprété comme un chanp de démarcation des
particul ari smes cantonaux. Dans |la pratique, ce type de fédéralisnme a été une
source intarissable de doubles enplois, de multiplication de dépenses
inutiles et de statistiques provinciales, tellenent "particuliéres" qu'elles
n' étai ent conparables a nulle autre statistique. Menée a |'extréme, cette
conpr éhension étroite du fédéralisne pourrait conduire a un bl ocage
structurel de la statistique fédérale. O, ce n'est pas ainsi que |'on
parviendra a batir |'outil dinformation puissant dont |'Etat fédéral et les
cantons auront besoin a |'avenir. Le systéene statistique de |a Suisse doit,
au contraire, reposer sur un fédéralisne d intégration - c' est-a-dire sur une
dynam que de synergi e de conpétences, de rationalisation des colts et de
gestion coordonnée de la statistique officielle. Ce type de fédéralisme est

d ailleurs celui-la nménme qui, au nmilieu du Xl Xéne siécle, a été une force
créatrice et ouverte sur le futur. Aujourd hui, |e nodéle fédéraliste peut et
doit étre réinterprété comme un réseau de conmuni cation, de coordination et

d' action solidaire - car, en Suisse, seul un tel nodéle pernettra de
concilier la nature particuliére des institutions avec |es exigences

i nhérentes au dével oppenent d'un systéne statistique national.

27. Deuxi énenent, il serait extrénenment ai sé de souligner nonbre

d' anal ogi es entre des él énents, des clivages et des probl énes apparus dans |e
processus d'intégration de |a Suisse et dans le processus d'intégration
eur opéene. Cependant, nous nous garderons bi en de consi dérer ces anal ogi es,
aussi frappantes soient-elles, comme des attestations d un prétendu caractére
"exenplaire" de |'expérience d intégration helvétique. Il s'agirait |la d une
extrapol ati on abusive qui ne tiendrait pas conpte des énornes différences des
conditions de départ, des époques, des tailles géographi ques, des enjeux
institutionnels et des clivages spécifiques des deux processus d'intégration.
Il nous inporte par contre de souligner ce qui, dans |'expérience historique
de la Suisse, a perms a une partie inportante de |l a popul ation - et en
particulier a la trés grande najorité des statisticiens suisses - d étre
particulierement sensibles aux défis et aux enjeux du processus d'intégration
en Europe. La conception de la subsidiarité qui est a | a base néne des
institutions hel vétiques, |'expérience sécul aire de concertation entre les
cantons, |a recherche perpétuelle de consensus politique et la maitrise d' une
dial ectique institutionnelle pernanente entre les intéréts particuliers des
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parties et |'intérét général de |'ensenble - voila autant d' él éments qu
pernettent au citoyen suisse non seul enent de conprendre les difficultés et
| es perspectives de |a construction de |'Union européenne, nais aussi de se
préparer a accéder de plein pied a ce chantier historique. Car, en effet,
nous deneurons quant a nous prof ondénent convai ncus que, d'ici peu, |'Union
européenne constituera le foyer et le nilieu naturel de |a Suisse et de son
systéne statistique fédéral.
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NOTES DE FI N DE DOCUMENT

1/ Zurich, Berne, Lucerne, Wi, Schwyz, Unerwald, Qaris, Bale,
Fri bour g, Sol eure, Schaf f house et Appenzel.

2/ Il s'agit de |' Abbaye de St. Gll, la Ville de St. @Gll, la Ligue
Qise, la Ligue Cadée, la Ligue des dix Droitures, |e Valais, Mulhouse,
Bi enne, Neuchatel, Genéve, |'évéché de Bal e, Engel berg et Gersau. Aucun de

ces alliés n"avait conclu des alliances avec tous les 13 cantons et |eur

i nportance était trés variable: certains avaient des rangs conparables a ceux
des cantons, participaient aux réunions de la D éte sans exercer de droit de
vote et des territoires ou bourgades | eur étaient assujettis; tandis que |les
autres avaient rang de sinples protectorats. Enfin, il est intéressant de
noter qu'une ville aussi inportante que Strasbourg fut elle-nméne alliée des
sui sses jusqu'a son occupation par Louis XV, en 1681. Aussi, des cantons
conf édérés eurent certains droits sur |a Franche-Conpté jusqu'a |'annexion de
celle-ci par le Roi Soleil en 1674.

3/ Thurgovi e, Rnheinthal, Sargans, Wznach, Gaster, Bade, Haut Balliage
libre, Bas Balliage |ibre, Schwarzenbourg, Mrat, Gandson, Obe, Bellinzone,
Riviera, Bollenz, Mendrisio, Lugano, Locarno et Val Maggi a.

4/ Elle réunissait |les cantons de Lucerne, Wi, Schwz, Unterwald,
Zoug, Fri bourg et Val ai s.

5/ "L' Etat fédératif ou fédéral est un Etat conposé d Etats. Il est, le
pl us souvent, le résultat d une association: des Etats se sont unis sans se
fondre... Quand | es cantons se sont fédérés, en 1848, ils existaient depuis
longtenps. Ils ont alors renforcé leurs liens, ils ont créé un Etat

supérieur, sans renoncer toutefois a leur caractéere d Etats. On ne conprend

une institution que si on la conpare a une autre, du néme genre, mais d' une
autre espéce. Théoriquenent, on peut établir ici deux conparai sons. D abord
entre |' Etat fédératif (la Suisse aprés 1848) et la Confédération des Etats,
dont | es nenbres n'ont noué que des rapports treés | aches (la Sui sse avant

1848). Ensuite, entre |' Etat fédératif (association des cantons dans |a

Sui sse noderne) et |' Etat unitaire (dépendance des départenents francais par
rapport au pouvoir central)." (Aubert, 1978)

6/ Les cantons et dem-cantons réunis dans |a Confédération suisse - de
| angue al |l emande (A), francaise (F), italienne (1) ou rétoromanche (R -
sont: Zurich (A), Berne (AF), Lucerne (A), Wi (A, Schwz (A), Cowal den
(A), Ndwalden (A, Qaris (A, Zug (A, Fribourg (F/A), Soleure (A), Bale-
Ville (A), Bale-Canpagne (A), Schaffhouse (A), Appenzel Rhodes-Extérieures
(A), Appenzel Rhodes-Intérieures (A, Saint-Gll (A), Gisons (ARI),
Argovie (A), Thurgovie (A), Tessin (1), Vaud (F), Valais (F/ A), Neuchéatel
(F), CGenéve (F) et Jura (F).

7/ La loi nentionne nomeénent | es donmaines de | ' éducation, |a science et
la recherche, la culture, le sport, le droit, le tourisne, |les finances
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publiques, I"utilisation du territoire, la construction et |le |ogenent, |les
transports, |'énergie, la santé publique et |e donai ne soci al



