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INTRODUCTION

La question des « centres financiers extraterritoriaux » (dits communément « places
offshore ») a écquis une visibilité croissante depuis ces derniéres années dans les débats
internationaux. Trés récemment, en octobre 2001, 4 la suite des attentats de septembre, c’est
a I’occasion de la lutte contre les activités terroristes et de leur circuit de financement que le
GAFI et le FMI ont regu mandat de renforcer le contrdle sur les activités et circuits financiers
clandestins. La présidente du GAFI a déclaré le 1% novembre : « Aujourd hui le GAFI a
défini de nouveaux standards internationaiix pbur ‘combaz‘tre le terrorisme que nous
demandons a tous les pays du monde d adopter et de metire en ceuvre [...] Il s agit
d’empécher les terroristes et leurs soutiens d'accéder aux circuits financiers
internationaux. » De méme, dans le récent rapport de la mission parlementaire frangaise sur
le blanchiment concernant la Grande-Bretagne (octobre 2001), la dimension du financement
du terrorisme est mise en lumiére. Ce récent épisode est révélateur des multiples dimensions

que peut révéler la question des « places et pratiques offshore » en fonction de I’angle sous

lequel on le regarde.

Pour résumer a gros traits I’évolution observable depuis la premiére tentative de
coordination par la Société des Nations au début des années vingt, on peut dire que 1’on est
pass€ de préoccupations centrées strictement sur des questions d’évasion fiscale, 2 des
préoccupations centrées sur la lutte contre 1’opacité des circuits financiers favorables aux
« entreprises criminelles », fragilisant aussi le systtme financier international et constituant
un obstacle majeur a la coopération judiciaire entre les pays. Mais I’existence des pratiques
liées aux ressources offertes par les places offshore est structurellement liée au
fonctionnement du commerce et de la finance internationale, & un point tel que non seulement
il n’est pas question de les interdire, mais que les efforts de normalisation qui les concernent
(et qui constituent la matiére de ce rapport) tendent & permettre leur insertion dans les circuits

d’échange officiels au faible prix de la stigmatisation de quelques réfractaires.



I. Actualité et ambiguités du sujet

L’unanimisme actuel relatif a la lutte contre «la grande délinquance financiére »
aboutit & n’envisagér les places'oﬁshofebqﬁe' comm6 des fournisseurs deb moyens pour les
réseaux de trafiquants internationaux, des complices plus ou moins actifs dans la 1égalisation
de « I’argent du crime » et de son insertion dans I’économie générale. Or raisonner ainsi,
c’est oublier et parfois occulter volontairement deux données essentielles qui donnent a
I’enjeu actuel de régulation de ces places une toute autre signification et expliquent en grande
partie les ambiguités observables dans les processus en cduré. D’une part, les places, pays et
territoires qui offrent des ressources’parﬁcnl‘iéres en termes de moindre imposition et de
clandestinité des ayants droits des sociétés commerciales et des titulaires de compte bancaire
n’ont pas €€ inventésk pour les réseaux mafieux internationaux. Ces derniers se sont
contentés d’utiliser des opportunités kqui avaient €€ congﬁes pour et par les dirigeants de
I’économie traditionnelle a la fin du XIX® siécle afin de"rédu‘iré leur imposition fiscale et de
leur permettre de mener des opérations commerciales 'érchappant au contrdle de leur Etat
d’origine. D’autre part, il est'frappant d"observ'er aujourd’hui qu’une grande partie des
dossiers de délinquance économique et financiere comporte un moment ou un autre, le
recours aux avantages des places offshore en tant qu’instrument de dissimulation des actions
délictueuses. Lﬁ'endore, les auteurs concernés sont des acteurs politiques ou économiques
~ parfaitement légitimés qui ont inte’:_gré dans leur stfatégie d’action I'usage des ressources
offertes par ces lieux. Parmi la multitude d’exemples possibles, donnons-en quelques uns

qui nous semblent significatifs des principaux usages obServables :

- En 1999, deux grandes affaires politiques mettent en évidence le role majeur des
places offshore dans des détournements. En février eclate un des plus 1mportants scandales
financier en Russie qui implique des rnalversatlons comrmses par la Banquc Centrale. Son
président (chief prosecutor Yuri Skuratov) est lui-méme impliqué. Il reconnait que la Banque
Centrale de Russie a utilisé un réseau de sociétés offshore, FIMACO, pour tromper le FMI et
les créditeurs de la Russie sur le niveau réel des réserves détenues par la Banque Centrale.
Des sommes tres importantes ont €té dissimulées et ont servi 2 la réalisation d’opérations
‘spéculatives. Autre exemple d’usagc pbar des autorités politiques : en avril 1999, le nouveau
gouvernement du Nigeria demande de I’aide aux Etats-Unis, a la Grande—Bretagne et au FMI
pour retrouver cinquante cing billions de dollars apparemment détournés par le précédent

régime militaire et dissimulés par le biais de mécanismes offshore. 208 millions ont ainsi été



e et
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identifi€s en Suisse, dont la moitié avait transité précédemment par des institutions

financiéres rattachées & la Grande-Bretagne et un tiers par des institutions étasuniennes.

- La faillite de 1’entreprise Enron a révélé que cette entxcpﬁses avait créé a des fins
fiscales une nébuieuse de filiales (une pour cing employés), 881 étaient implantées dans des
paradis fiscaux dont 693 dans les seules iles Caimans. Ces montages lui avaient, entre
autres, permis de ne.pas payer d’impdt durant les quatre derniéres années. On se trouve i
dans un cas classique d’évasion fiscale qui rejoint celui de S. Berlusconi. Selon le rapport
dressé par le cabinet d’audit KPMG a la demande du Parquet de Milan, le dirigeant avait mis
en place pour ses sociétés une double comptabilité comportant un secteur « B » offshore.
Ce montage financier dans les paradis fiscaux (Bahamas, iles Viéfgés bbritanniques) apres
avoir fait transitér les fonds par le Luxembourg ou le Tessin aurait peimis une fraude de 760

millions d’euros & I’égard des réglementations fiscales nationales et internationales.

- La BBVA, deuxi¢tme groupe bancaire “espagnol est ‘aujourd’hui l’objet de
poursuites. L’enquéte porte sur les fonds secrets (225 millions d’eurbs) qui auraient été
placés et occultés pendant treize ans (1987-2000) sur des comptes ouverts dans des paradis
fiscaux (Jersey, Liechtenstein) avant de revenir deins les comptes officiels comme un
bénéfice exceptionnel. Une partie a servi a financer les fonds de pension des dirigeants. Une
autre partie, via des soci€tés offshore de Porto Rico ou du Panama, aurait €té utilisée pour
financer des campagnes électorales en Arnén’qﬁe du Sud (notamment au Venezuela de
Chavez, au Pérou de Fujimori). Le montage en placé (Porto Rico, Grand Caimans, Panama)
aurait aussi été utilisé pour blanchir I’argent d’un homme d’affaire mexicain soupconné de
trafic de drogue et pour recycler I’argent sale colombien. Cet exemple montre les possibilités
offertes aux dirigeants d’une entreprise pour mener, parallélement  leurs activités officielles,

d’autres purement spéculatives ou personnelles aussi bien que des financements de

campagnes politiques.

- Le recours aux places offshore peut aussi s’inscrire dans une stratégie générale
d’acces a des ressources souples, permettant entre autres 1’achat de marchés étrangers par le
paiement de commissions occultes. Ainsi en France, a I’occasion de la mise en cause par la
justice d’un montage financier complexe lors du rachat d’une entreprise belge par Ciment
Frangais, un efficace réseau de comptes étrangers fonctionnant comme des caisses noires a

forte expans

¢t¢ mis a jour. Le dirigeant a déclaré : « Comme tous les groupements en forte exp

par croissance externe, nous avions mis au point un systéme de remerciement. » Les fonds



ne se trouvaient pas sur des comptes bancaires uniques mais au sein de sociétés fiduciaires
qui étaient parfois montées pour une seule opération, I’ensemble des fonds était gér€ par la

banque Worms de Genéve.

- Les places offshore sont aussi des lieux privilégi€s pour les acﬁvités spéculatives.
L’actualité montre I’ 1mp011ance que celles-ci ont prise et les nsques ﬁnan01ers qui y sont liés.
‘Un des plus gros administrateurs de fonds spéculatif a été lance dans 1 11e de Man ily a cmq
ans, il a depuis muluphe son chlffre d affalre par vmgt Les 1mt1ateurs souhgnent les
nombreux avantages dela place une faible fiscalité (700 euros d’enreg1strement pour une
société), de faibles commissions (O 1%), une stablhte pohthue (temton‘e de la couronnc -
mdependant —), des fuseaux horalres identiques a ceux de la C1ty permettant la smultaneltek
-’des opérations, un cadre réglementaire « pragmatique V01re conc111ant », etc Souvent 1es
fonds sont enregistrés aux fles Caimans ou Vlerges mais sont geres a Man. Un des
gestlonnalres administre & lui seul vingt-huit fonds representant 1 3 mﬂhards de $1. Ces
fonds spéculatifs ne vont pas sans nsques mais les mvestlgatlons des’ organes de regulamon
s’averent difficiles en raison des propnétes de la leglslatmn de ces temtoues Ainsi I ancien
président du GAN en France, F. Heﬂbronner (1986 94) est rms en cause dans la faillite
(44 millions d’euros ont disparu) d’un fonds spéculatif tenu par son gendre Ce fonds est
enregistré en France mais géré aux les Vierges br1tann1ques Parrm les mvesusseurs qui ont
vu disparaitre leurs fonds : le GAN, un assureur anglals FOI‘tlS qm a saisi la COB au
printemps 2000. La COB ouvre une enquete mais, ne pouvant av01r acces aux documents
comptables de la société installée aux 1les Vlerges ﬁmt par transmettre r affalre ala JllSthC en
septembre 20012, : R

- Enfin, l'utilisation de sociétés ou de compt:esb. banCairoS offshore. intéryient
régulierement pour dissimuler les délits d’initié. Ce fut"le cas en Erance avec 1’opération
Pechiney-Triangle en 1988 et, plus récemment, avec la vente par les diﬁgeants de la société
Saint-Laurent d’une partie importante de leurs actions ala veille de I’annonce de mauvais
résultats. Il s’agissait d’une opération de gré a gré sanctionnée par 1a‘COB', montée avec le
recours de grandes banques d’affaires servant d’intermédiaires et qui ont revendu finalement
leurs actions a deux sociétés fiduciaires, Wotan Financial et Siegﬁicd Investments. La Suisse
ayant refusé sa coopération judiciaire, les destinataires réels n’ont pu étre identifiés. Mais la

- justice soupgonnait que ces préte-noms ne dlssnnulent les dmgeants eux-mémes, qui ont pu

ainsi rapatrier des fonds accurnules a ’étranger.

; - Le Monde, 15 el 22 juin 2002. 11 est aujourd hui mis en examen.
- Ibid. ;



Cette insertion des places offshore dans l’écondmie légitime a été bien analysée par
S. Picciotto dans son travail sur la naissance de 1’offshore3. Tl rappelle que la genese de ce
phénomene doit se comprendre d’un point de vue fiscal dans le contexte de la domination
économique et commerciale britannique 2 la fin du XIX°®. L’Etat anglais renforce alors son
imposition fiscale des personnes et des sociétés commerciales. Le critire principal qui
détermine la redevance de I'impdt n’est pas la nationalité mais la résidence et, s’agissant
d’une entreprise, il s’agit du lieu ot s’exerce concrétemenfila direction?. Si I’activité de
I’entreprise se déroule A I’extérieur du territoire national (souvent dans' une coldnie), mais si
la direction effective de la société s’accomplit en Grahde-Bretagnc, I'impdt y est redevable. 1l
€tait des lors tentant pour des acteurs économiques d’utiliser I’apparence juridique ﬁctivé de
certains Etats ou territoires, comme celui des les Anglo-normandes, pourv échapper 2
I'imp6t. C’est au milieu des années soixante que s’accdmplit, selon A.Vernay, un
« Véritable exode vers les iles Anglo-normandess ». Les | notaires anglo-normands
enregistrent en quelques années des centaines de sociétés commerciales, anglaises puis
européennes. Parallelement, les établissements finanéiers se multiplient pour collecter les
capitaux des Britanniques basés A I’étranger. Les fonds de placement se multiplient. Le Wall
Street Journal note le 11 mai 1966 : « Les fles Anglo-normandes, financiérement parlant,

sont en train de devenir une petite Suisse.» R. Palan a également montré comment,

historiquement, les avantages ont généré les places offshores.

* L’usage des paradis fiscaux connait une pfer'niére,‘étape de développemenf dans
Ientre-deux-guerres sous I’impulsion des multinationales américaines. De petits Etats
fraichement indépendants, mais souvent adossés économiquement aux activités d’un grand
pays, offrent des législations fiscales attrayantes et dés havres de conﬁdentialité‘ R. Palan’
critique les interprétations qui attribuent le développement des paradis fiscaux & « une
stratégie rationnelle des Etats et des firmes ». Sa thése est que les paradis fiscaux ont inventé
empiriquement leurs attributs avec des spécificités locales selon les contextes d’établissement
et & des époques différentes. Monaco invente la taxation z&ro en supprimant toute 'impo.sition
personnelle en 1868 afin d’augmenter Dattractivité de son casino qui fournissait 1’essentiel

des ressources du territoire. Les petits Etats US du New J ersey et du Delaware inventent

3.s. Picciotto, « offshore : the state as legal fiction », in M. Hampton et I.P. Abbott, offshore Finance
Centres and Tax Heavens, The rise of Global Capital, Basingstoke, Ed Mac Millan, 1999,

4 _ Deux décisions de la Cour de I’Echiquicr cn 1876 tranchérent dans ce sens.

S_A. Vemnay, Les paradis fiscaux, Seuil, 1988, p. 290. :

6 - R. Palan, « Your cake while cating : how and why the tax heavens created offshore », International
Studies Quaterly, 42, n°4, 1998, 625-644,

7 - R. Palan, « Paradis fiscaux et commercialisation de la souveraineté de I’Etat », Economie politique, 15,

2002, pp. 79-97.



I’hébergement de sociétés commermales de facade ayant leuxé activités dans d’autres Etats en’

assouplissant, en 1880, ‘ieur droit des sociétés afin d’en atﬁr‘r su;f'ie"r te‘i’:“ir t augmenter
ainsi, leurs ressources (droits d’enregistrement, _impéts).' 'La Suissé,'i ¢nﬁn, invcnte les
comptes bancaires numérotés a la fin du XIX® pour garantir sa pésition de pays refuge
européen pour les persbnnes et les biens. Elle se refuse p0u:r la méme ’raié‘o'n 51 tout cOnl:r()le
des changes et a toute incrimination de la fraude fiscale afin de demeurer un pays attractif.
Elle adopte également le modele US des « firmes offshore » et elle mtrodmt des regles de
secret bancalrc trés strictes en 19348, Ainsi s’est constitué progresswement par agrégation
d’innovations juridiques 'un modele de place offshore combinant avantages fiscaux,
discrétion bancaire et droit des sociétés 2 faible contrainte. La Suisse et le Liechtenstein sont
les premiers pays a pfésent_er ce modele complet qui Commmce'é étre‘ré'pris a la fin des

années trente et, surtout, se diffuse largement dans les années soixante9. »

. Une deuxi¢me étape intervient a la fm des annees smxante lorsque les paradls'
fiscaux se transforment en centres ﬁndncmrs a I’occasion de la ﬁn du systeme de Bretton—
~Woods (1971) qui prévalait depuis ld guerre et de I’ dbandon des pantes fixes, notamment
du dollar avec I’or . 1l y a alors I’émergence rapide du marche fman01er des eurodollars (7
mllhards de $ en 1963, 91 en 1972). 1l sera localisé a Londres la Grande—Bretagne qui
cherche a relancer l’actmte de la City, accepte de faibles contramtes pour les banques'
étrangeres. Les Etats-Unis (avec les techniques d’inzernational banking facilily), I'Irlande et
le Japon créent des zones de réglementation bancaire trés souple‘s prr "attirer les activités
offshore sur leur propre territoire. La situation se compl'eXiﬁe:' donc, des activités offshore
pouvant étre menées dans des places considérées comme onshore. En réécﬁon, les places et
territoires offshore classiques pour maintenir leurs ressources abaissent notamment le niveau
de leurs regles prudentielles et offrent ainsi des services financiers moins chers. Ils
permettent désonnais dans la finance mondialisée de combiner l’éVasion fiscale, le secret des
transactions et le contournement des regles de leurs pays d’origine. Des'tryavaux de I’OCDE
montrent que les inVestissement% directs dans les places’ A faible impbsition ﬁScale se sont
surtout intensifiés dans une période récente, A partir de 1985 prec;1sement Le niveau de ces
investissements, qui avoisinait jusque-1a 4% des 1nvestlssements mondlaux a doublé entre
1984 et 1988, il atteint 12% en 1992 et depuis entre 13 et 15%. Un autre indicateur retenu

par I’OCDE montre la tres forte progression des fonds de placement offshore durant la méme

8 . L’article 47 de la loi fédérale suisse sur la banque considére la rupture du secret bancaire comme un crime.
9 Les regles suisses du secret bancaire sont reprises et font 1’objet de codification aux fles Catmans (1966),
Bahamas (1980), fles Vicrges britanniques (1990), Belize (1995), dont les législations sur les institutions
financi®res et bancaires sont calquées sur celles de Ia Suissc.



période, on en comptait 450 en 1986, 900 en 1988 et 2500 en 1996, ils rassembleraient

autour d’un trillion de $.

Picciotto attribue ainsi aux efforts constants des‘ sociétés de commerce international,
puis des multinationales depuis les années 1960, le contournement des régles fiscales et du
droit des sociétés des grands pays dont elles SOﬁt issues. Le commerce maritime est
exemplaire de cette dynamique : les pavillons de complaisance ne représentaient que 14% du
tonnage mondial en 1960, 1ls sont de ordre de 40% aujourd’hui. Par « contournement »,
cet auteur entend « un terme utilisé pour différencier les moyens appdremment légaux et les
procédés illégaux pour se soustraire Q une obligation ( notamment ﬁscc_ilé) [...] Au fur et @
mesure que les régles sont devenus importantes et c0772plejcés, le "coﬁt'ournement s’est accru,
les régulateurs hésitants a caractériser comme criminel kl‘e compgrtement d’individus
respectables. L’illégalité doit étre prouvée en montrant qu’ily avaivt volonté de trompér et qite
les individus concernés connaissaient la nature illégitime des transactionsio, » Nous
rejoignons pleinement S. Picciotto lorsqu’il déclaré qu’en focalisant de plus en plus
I"attention sur une dénonciation des seules pratiques délinquantés et cximinelles, on définit en
creux les seuils de tolérance et les limites acceptables au contoumeinen-t des normes 1égales.
Contrairement a I’affichage des organismes internationaux, la stigmatisation de « I’argent
sale » ne tend pas a supprimer les contournements, elle a plutdt pour effet de légitimer
certaines formes d’utilisation des places offshore dans les activitds de
contournement qu’elles favorisent : « maintenir I'attractivité de ces territoires aux yeux des
| Stratéges internationaux du contournement tout en élirniﬁa}zt les  activités les plus

criminelles ». Deux exemples permettent de bien saisir I’intrication actuelle des systémes

“onshore et offshore.

- En Europe tout d’abord, les Pays-Bas constituent un lieu d’accueil privilégié des
sociétés commerciales. Le droit néerlandais des sociétés est en effet trés souple (description
d’actionnariat sommaire, taux d’imposition faible, ce pays est devenu la terre d’élection du

capitalisme européen), les sociétés francaises de E.-A. Seillére et F. Pinault!!, Alcatel,

10_g, Picciotto, op. cit., p. 58.

11 _ La financiere Pinault » évaluce a 90 milliards de F, st controlée par une holding de droit néerlandais, FPI
(Forest Products International). Cette sociélé a été créée cn 1977 par deux holdings enregistrées 1’une 2
Curagao (Antilles néerlandaises) Highgold et I’autre en Afrique du Sud, qui a disparu depuis. Highgold est une
société fiduciaire de droit local dont on ne sait qui elle dissimule exactement. Le statut de FPI demeure mal
défini, elle a été présentée tour A tour comme une filiale du Crédit Lyonnais et comme une propriété &
Pinault dans les documents du CL lors du rachat d’Executive Life en Californic. Ce qui permettait &
minimiser la présence du Lyonnais dans la reprise d’Executive live (Californie) et permettait une évasion
fiscale de 160 millions de $ qui auraicnt dii éure imposés 2 16% alors qu’ils ont été exonérés d’impdts au

Pays-Bas.



Renault et récemment EADS (consortium Airbus) y ont établi leur siége. Ce pays est aussi

e o '
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est restée a ce jour trés discrete sur ce qui s’avere étre a mininm' une concurrence fiscale
deloyale et constitue sans doute une opportumte 1mportante de contoumement des

1égislations des autres pays européens.

- Autre exemple d’ ambivalence aux Etats-Unis. Certes, ce pays.se veut 2 la pointe
de la lutte contre la circulation de toutes les formes « d’argent noir », de la drogue au
terrorisme. Cependant, il tolére des relations importantes avec les places offshore et se trouve
donc dans une posiﬁon affaiblie lbrsqu”il» s’agit d’en réguler les USageS internationaux. Un
quart des exportations américaines se fait par ce biais, 5000 _entreprises y ont recours
(Boeing!2, General Motors, Microsoft...) et les grandes so'ciétés pétroliércs (Exxon/Mobil,
Nabor Weatherford...) sont parmi beaucoup d’autres des utilisateurs des places offshore a
travers les opportunités offertes par les « foreign sales corporanons » (FSC) Initialement,
lors de la réforme fiscale de 1962, le systéme était destiné a servir les 1nterets économiques
US a D’étranger en permettant de transformer des proflts unposables en 1nvestlssement
étranger. Un nombre croissant d’entreprises US utilisent un enregistrement aux Bermudes
pour ne pas payer d’impdts sur les profits réalisés a’i;x Etats—Unis. Le dispositif passe
d’abord par un pays avec lequel les Etats-Unis ont une convention fﬁsc'ale comme le
Luxembourg ou, souvent, la Barbade. Ces convenuons permettent de falre sortir les profits
US réalisés sans imposition comme étant des dépenses censées rémunérer 2 la société établie
a la Barbade des conseils ou P'utilisation du logo. Les fonds sont ensuite transférés aux
Bermudes sans déduction fiscale dans le pays ou la SOCiété a eu le soin de s’enregistrer.
Qualifiés d’antipatriotique par un sénateur, cette techniqi_ie est 'objet d’un projet de réforme
législatif. Ce systeme a été utilisé par le con giomérat TYCO, dont le siege ést aux Bermudes.
Accusé de malversation et falsification comptable, le président de TYCO (une des vingt
premicres valeurs US) est soupgonné d’avoir soustrait au fisc des centaines de millions de
dollars en les plagant dans des trusts familiaux. De plus, dans les affaires récentes qui
secouent les Etats-Unis, ces dispositifs se sont avérés étre aussi une efficace protection a
I’égard des contrbles exercés par les régulateurs comme la SEC. Ses instructions
contraignantes en mati¢re de certification des comptes ne concernent pas les sociétés
enregistrées aux Bermudes (comme TYCO ou Global Crossing, impliquées dans les récents
scandales) alors qu’elles sont cotées & New York et considérées par les investisseurs comme

des sociétés étasuniennes. L’OMC vient de condamner début septembre 2000 les Etats-Unis

12 . Boeing a ainsi économisé 291 millions $ d’impdts en 2000, soit 14% de son bénéfice.



pour de telles pratiques. Pour éviter le paiement de quatre milliards de dollars de taxation vis-
a-v1s de I’Europe, I’administration US vient d’ annoncer une évolution ﬁscale déja amorcée

sous Clinton, ma1$ Jugee 1nsufflsante

Le mouvement de globalisation et la vague idéologique li.bérale assurent la promotion
etla defense du concept offshore. Le contoumement des regles est Jusnﬁe par le caractere
suppose injuste ou excess1f des taxanons et contramtes reglementalres des grands pays
L ouverture, 1a hberallsanon des économies, le developpement des echanges entrainent
aujourd’hui un mouvement de re- reolernentatmn mais de mamere transnauonale dans les
domaines fiscaux (OCDE) et de la finance (G7, GAFI', FSF) qu1 1mpl1quent un réseau
complexe d’acteurs C est le phénoméne que nous entendons analyser ici. Mais, comme“ g
I'ont tres claJrement analyse Ch. Chavagneux et R. Palan lmtncatmn de l’econorme
régulitre et de I’ econorme du contournement & laquelle recourent tous les acteurs 1égitimes et

1lleg1t1mes rend pamcuherement complexe - et amblgue la moblhsanon internationale

actuelle!4,

IL. Les places'offshore; un enjeu compOSife

Au départ, c est-a~d1re depu1s I’entre- deux guenes la quest1on de la regulatlon des
relatlons avec les places oﬁshore est essenuellement posee en terrnes ﬁscaux et douamers ji§
faut attendre le rmheu des années quatre v1ngt pour que 1a lutte contre les traﬁcs de drogue et
le crime organisé conduise & env1sager dlfferernment le probleme Plus prec1sernent la
mobilisation d’orgamsmes dlfferents sur  quatre d1mens1ons du phenomene exphque
I’essentiel de la mob1hsat1on contemporame Certes chacun aborde ’enjeu sous un jour
spécifique : lutte contre le crime organisé, stabilité rnonetaJre et ﬁnanc1ere, pratique fiscale
dommageable et coopération judiciaire. Mais ces approches vont s ‘agréger autour de la
formulation d’un probléme d’apparence consensuelle qui reste cependant composite. Cette

unanimité mérite quelques interrogations, c’est le pomt de depar[ de notre recherche.

13 - GAF], en anglais Financial Action Task Force (FATF). ‘ '
14 _ Ch. Chavagneux, R. Palan, « Qui a besoin des paradis fiscaux ? », L’ Economze polztzque 4, 1999,

pp. 14-43,
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A. Offshore et fiscalité

Il s’agit de la dlmensmn 1n1t1ale qui est restée en sommeil durant plu31eurs années.
L’OCDE, qui a hérité des preoccupatlons d harmomsatlon ﬁscale de la SDN se preoccupe
des pratiques fiscales dommageables au sein de son comité des affaires fiscales qui prend
position en 1977. Ce sont les problemes posés par l’impositioh des entreprises
transnationales dont les activités permettent des transferts' aisés qui servent de déclencheur a
cette réflexion. Puis un rapport sur P’ensemble des pratiqlics, de kco’ncun;encc fiscale
dommageable est publié en 1998, et un forum est créé sur la question. Il se donne deux
objectifs : d’une part, identifier et lutter contre les pratiques dommagéables des membres de
I’OCDE et, d’autre part, lutter contre la prdlifération des paradis fiscaux. Les travaux
aboutissent ainsi 2 une liste des territoires, paradis fiscaux non—cobpératifs, qui est publiée en
juin 2000. Une nouvelle liste devait €tre publi€e en juillet 2001, mais la poursuitc de ces
activités a ét€ entravée par le changement radical de position des Etats-Unis intervenu avec
I’élection de G. Bush. Son administration a explicitement critiqué la démarche en cours et
s’est, par contre, déclarée plus favorable a celle d’un autre groupe de I’ OCDE concernant la
lutte contre la corruption et la rmse en ceuvre de la conventlon de 1997. Les evenements du
11 septembre ont fait peut-€tre évoluer cette. opposition. Une liste reslduclle de sept pays a
été finalement rendue publique au printemps 2002. Cette dimension fiscale continue 2 étre
portée par I’Union européenne, qu1 se propose de mettre fin au secret bancalre en matiere
fiscale & 1horizon 2009.

B. Offshore et crime organisé

" Clest au début des années quatre-vingt que 1I’administration fiscale et le Sénat des
Etats-Unis manifestent publiquement leur préoccupation pour I’utilisation illégitime des
territoires  offshore. Ils produisent deux rapports, en 1981 et 1983, qui dénoncent
Iutilisation par les trafiquants des opportunités offertes par ces places pour dissimuler
I’origine criminelle des fonds et pour les réintroduire dans les circuits financiers 1égaux. IlIs
montrent également que le refus de coopération avec les autorités pdliciéres et judiciaires
américaines crée un obstacle majeur a la recherche des preuves et & la confiscation des
profits. Cette préoccupation est exprimée pour la premigre fois dans les « sommets du G7 »
a I'initiative des américains. A 1’occasion de celui de Venise, en 1987, les questions relatives

a la lutte contre les trafics de stupéfiants sont introduites. Au sommet de 1989, la création du
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GAFI marque une étape décisive dans cette mobilisation. Celle-ci se fonde sur Ie risque
encouru par les systémes financiers des pays développés d’étre utilisés a leur insu par les
organisations criminelles pour leurs opérations de blanchiment 'qui'uti]isént « des schémas
de plus en plus sophistiqués pour tenter d’ échapper d la détet;ion des autorités publiques ».
Cette complexité exige a terme qu’au-deld des péys formant‘lie G7: I’ensemble de « la
communauté internationale » se JOlgne a eux en vue de donner une efficacité réelle aux
mesures qui seront prises. Apres I’effondrement du régime sov1et1que I’émergence d’une
nouvelle menace, promue au rang de nouvel ennerm15 le crime organisé transnational, attire
I’attention sur ces territoires comme refuge des proflts cnminels Restée en filigrane pendant
les premiéres années d’activité du GAFI, la questlon n est repnse qu’en février 1998. Lors
de cette réunion, le dlrecteur generdl du FMI M. Camdessus mc1te I’organisme a se
mobiliser sur les problémes poses par le contrdle des centres bancaires oﬁfshore et les risques
qu’ils génerent. Il s 1nqu1ete de leur prohferauon alors qu’en theone leur rdle traditionnel
devrait étre réduit par la suppressmn quasi generale du controle des changes et la.
libéralisation des marchés financiers : « La prudence commande donc de w accorder
I'agrément d exploitation des centres offshore dans ces pays qu’a des institutions confirmées
qui sont contrélées de maniére appropriée dans leur pays d’orzgzne [...] La question se pose
de savoir si la communauté internationale peut continuer A tolérer de tels maillons dans son
organisation. » En juin 1998, le GAFI, i l’occkasic)n de la définition de son troisiéme
mandat, se voit ainsi confier par le G7, dans la dontinuité de ses travaux contre le
blanchiment, la lutte contre les places oﬁ”shore,‘ qui devrait aussi participer a la stabilisation
financidre internationale : « Les ministres des finances du G7 ont par ailleurs demandé au
GAFI de formuler des recommandations sur les mesures a prendre pour comger les abus
CoOmmis par un certain nombre de pays et territoires, au nombre desquels ﬁgurent plusieurs
centres financiers ojfshore quz continuent Q garantir un secret bancazre excessif et a tolérer
que des sociéiés écrans soient utilisées a des fins illégales » (GAFI 9, 1998). D’autre part,

le rapport de 1998 dans ses analyses de cas souhgne lutlhsauon de ces circuits par les

réseaux de traﬁquants de drogue. Les territoires du Pa01ﬂque ‘et des Caraibes sont

particulierement concernés. En février 2000, une liste de vingt-cing critéres visant a identifier

ces territoires est publiée. Elle se traduit par la publication d'une premicre liste en juin 2000.

Le concept de « criminalité organisée transnationale » est Iobjet de critiques croissantes!s.

15 . L’ceuvre de S. Strange est emblémati ue de cetie nouvelle approche : The Retreat of the State : the
g q pp:
diffusion of power in the world economy, Cambridge University Press, 1996 ; Mad Money, Manchester

by j woelsre

Umvers1ty Press, 1998.
16_G. Favarel-Garrigues, « La criminalité organisée transnationale : un concept a enterrer ? », L’Economie

politique, 15, 2002, pp. 8-21.
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C. Offshore et stabilité financiere

L’enjeu est reformulé une nouvelle fois dans le courant des années 1990. Apres la

('J

chute du mur de Rerlin, le contexte général est favorable 2 la réforme des institutions
internationales (1993, création de I’OMCQ). De plus, les{ crises fmémciérés et leur contagion
d'une région a l'autre (Mexique en 1995, puis en 1998 1a succcssion de crises au Brésil, en
Russie et dans I’Est Asiatique) attestent de la fragilité dufsys.téme‘ financier international. Au
sommet de Halifax en 1995 est envisagée la coordination des différents organismes de
régulation ex1stant le Cormte de Bale I’I0SCO et le IAIS17 s consutuent en 1996 un
« Joint Forum » qu1 est le predecesseur direct du « Forurn de stablhte flnan01ere » (FSF)
créé au sommet de Cologne en 1999. Parmi les trois premiers doss1ers considérés comme
prioritaires, ’'un concerne les « centres financiers offshore », qu‘i"sohf accusés d’ampliﬁer
'instabilité financiere mondiale par I'ampleur des fonds dont ils dispvosen’t et la faiblesse de
leur exigences internes. Au mois de mai 2000, ils pubhent une liste des « oﬁ‘shore financial

centers » dans le but d’inciter ces territoires a renforcer leur systeme de contrdle interne.

Ces trois dimensions de la question, blanchiment, stabilité financitre et fiscalit,
donnent lieu,  la veille de I'été€ 2000, a 1a publication de trois hstes qu1 ne se recoupent que
trés partiellement. Au flnal parmi plus de cinquante pays cxammes seuls neuf pays sont
~concernés : Bahdmas iles Cook, 11es Marshall, Llechtenstem Nauru Nlue Panama Samt—

Christophe et Niéves, et Saint- Vmcent (ct. tableau n° i lnfra)

D. Offshore et coopération judiciaire

Les difficultés rencontrées par des juges européens (surtout italiens et francais)
durant les années quatre-vingt dix dans des poursuites cdnfre des entreprises et des dirigeants
politiques ont rendu visibles les obstacles légaux de ’entraide judiciaire via les autorités
diplomatiques. Celle-ci est particulierement entravée lorsque le pays détenteur de tout ou
partie de I’information est un territoire offshore. Le refus ou les Jenteurs extrémes (parfois
lies 2 des contentieux secondaires) de transmission des réponses aux commissions
rogatoires internationales conduisent un groupe d’une quinzaine‘de magistrats a saisir les
autorités politiques et les médias de ces problemes. L’appél de Geneve en 1996 révele au

grand public les contradictions des Etats développés, qui affichent toujours leur volonté de

17 _ 10SCO: International Organization of Securities Commissions (contrdle des places boursidres) —
IAIS : International Association of Insurance Supervisors (controle des assurances).



lutter contre la délinquance économique et ﬁnanciére_‘mais rechignent encore 2 se doter de
procédures efficaces, surtout lorsqu’il s’agit de dossiers impliquant des personnalités ou des
acteurs économiques puissants. Ces failles dans 1es activités de police et de justice permettent
la poursuite de la circulation de fonds d’origine délictuéuse.’ L’appel de Genéve souligne tout
particuliérement 1’opacité organisée des activités bancaires et celle liée au fonctionnement des
sociétés commerciales dans les places offshore. L’efficacité de ces ressources classiques se
voit démultipliée par le développement des nouvelles ‘technolbgies de communication : « A
I heure des réseaux informatiQues d internet, dzj modem et du Jax, I'argent d origine peut
circuler d grande vitesse d’ un compte a I'autre, d’ un paradis Jiscal a I'autre sous couvert de
soczetes offshore anonymes controlees par a’e respectables fi duczazres genereusement :
" appointées [...] Des annees seront nécessaires a la Jusnce de chacun des pays européens pour
retrouver la trace de cet argent. » Malgre de v1brantes declaramons cet appel ne suscite
guere de changements dans Iefficacité des procedures Cest pourqu01 deux ans plus tard,

en septembre 1998 les magistrats swnatalres de I’appel prennent contact avec des deputes:
socialistes francais. Ces derniers décident alors de proposer la création d’une mission
d’information sur les paradis fiscaux et les centres offshore PIus1eurs rapports sont réalisés

sur le Llechtenstem Monaco, la Smsse la Grande- Bretagne le Luxembourg et, fmalement

la France!8,

18 _ Mission parlementaire sur la délinquance financiére et le blanchiment des capitaux en Europe, Assemblée
Nationale, rapport n® 2311, en six tomes, 2001-2002.
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Tableau 1: Les trois lisies de places offshorek

GAFI | ocpE FSF

Juin 2000 Juin 2001 Jjuin 2002

15 P&TNC | 17+2 I5P&TNC |35 puis 7)) 420FC
' P&TNC §PF - ‘

Nombre de pays examinés 47

Andorre

Anguilla (GB)

Antigua et Barbuda N -

Antilles Néerlandaises (NL)

Aruba (NL)

Bahamas : : X R
Bahrein '

Barbade

w | o o ot ot oo [ 2

Belize

Bermudes (GB)

Z|z|Z

Chypre

o] Lal Lo tal bal el Lal ke Ea Eod Ea¥ Lol S

Costa Rica

Dominique X X

Egypte X

Emirats Arabes Unis

el 1248 kel Eatl 24

Guatemala X

Gibraltar (GB) N : E X

Grenade . : X(09/01) IX ) E

>

Guernesey (GB) N E
Hongrie ’ X R :

>4

Hongkong

Indonésie i X X

Tle de Man (GB)

Tles Caimans (GB)

Tles Cook (N7)

Ties Marshail

Ties Maurice

ZizZzpx x>z
>
>
o3}

bt Bt Bl kil Bl e

Iles Vierges GB

Tles Vierges US . E

>

Irlande(Dublin)

Israél

Jersey (GB)

Xz
[es]

Liban

Liberia

4 S

Liechtenstein X R

Lubuan (Malaisie)

Luxembourg

ol Bl bl Kol Ko Lol £

Macao

Maldives R

Malte N

bl b

Monaco N

=z

Montserrat (GB)

Myanmar

Nauru X

Nigeria

Niue X

bl bl B B
Pzl B o Pl

Palau

Panama X

b

Philippines X

Pologne

République tchéque

République slovaque

bl 4 24 =4 Pl )

Russie X X
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Saint Christophe et Niévés X X R E X
Saint Vincent-et-les Grenadines X X X - E X
Sainte Lucie N E X
Samoa : N ) E X
Seychelles ) : N E X
Singapour | X
Suisse X
Tonga R -
Turques-et-Caiques (GB) N E. X
Ukraine . X(09/01) X

Uruguay N

Vanuatu N M X

Abréviations :

N : pays examiné mais non retenu

X : pays entré dans la liste

R : pays retiré '

E : pays ayant pris des engagcmcmq et retiré
M : pays maintenu ‘
P&TNC : pays et territoires non-coopératifs
OFC : offshore financial centre

PF : paradis fiscaux '

Commentaire du tableau 1 :

(5 juillet 2002)
ILe GAFI a examme en 4 campagnes au total 47 pays ou territoires entre Jum 2000 et Jum 2002

- Juin 2000, 29 pays : Bahamas, iles Caimans, iles Cook, Dommlque Israél, Liban, Liechtenstein, lles Marshall, Nauru,
Niue, Panama, Philippines, Russie, Saint-Christophe-et-Niéves, Samt—Vmcent-et -les-Grenadines, Antigua et Barbuda, Belize,
Bermudes, Iles Vierges Britanniques, Chypre, Gibraltar, Guemesey, ile de Man Jersey, Malie, Maurice, Monaco, Samoa, Sainte-

Lucie.
- Juin 2001, 13 pays : République Tch&que, Slovaquie, Pologne, ‘Seycheﬂes Turques et Caiques, Vanuatu et Uruguay, k
Egypte, Guatemala , Hongrie, Indonésie, Myanmar, Nigeria. A cette occasion, 4 pays sont retirés de la liste : Bahamas, ﬂes Caimans,

Liechtenstein et Panama
- Septembre 2001 : Grenade ct Ukraine entrent dans la liste.
- Juin 2002, 3 pays : Costa Rica, Palau, les Emirats Arabes Unis examinés mais non retenus.

23 pays sont entrés dans la lisic des pays ou lerritoires non coopératifs (P&TNC) ; 15 sont encore présents (juin 2002).
Egypte, Guatemala, Indonésie, Myanmar, Nigeria, fles Cook, Dominique,_~iles Marshatll, Nauru, Niue, Philippines, Russie, Saint-

Vincent-et-les-Grenadines, Grenade et Ukraine.
4 nouveaux pays sont retirés : Hongrie, Israél, Liban, Saint-Christophe-et-Niévés

4 sont proches du retrait sous réserve d’une mise en ceuvre effective du corps de normes dcﬁx adoptés : Grenade, Niue,

Russie, Saint-Vincent-et-les-Grenadines.

Mesures de rélorsion pouvant aller jusqu’a I'interdiction de toutes relations financitres : Naura depuis le 5 décembre 2001
(confirmé lors de la réunion de juin 2002). Si aucun progrés n'est réalisé au 31/10/2002, il en sera de méme pour le Nigeria.

L’Ukraine est proche de se voir appliquer des contre mesures.

L’OCDE a examiné 47 paradis fiscaux (PF). 6 PF ont pris des engagements avant la publication de la liste de 2000, trente-
cinq figurent dans la liste publiée en juin 2000. 25 PF ont pris ’engagement (E) demandé de metire fin aux pratiques fiscales
dommageables, 3 ont été retirés (R°) de la liste car ne répondant plus aux critéres (Tonga, la Barbade et les Maldives). En avril 2002,
T’OCDE actualise la liste, il ne reste que 7 pays maintenus (M) : Andorre, Liechtenstein, Liberia, Monaco, iles Marshal], Nauru,

Vanuatu contre lesquels des contre-mesures pourraient étre prises 4 partir du printemps 2003.

Le Forum de stabilité financitre (FSF) a évalué 52 ierritoires, des places financidres ayant des activités offshores, 42 ont

été retenus comme OFC (offshore financial cenire) présentant des déficiences plus ou moins graves dans les contrles internes.
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Au final, seuls deux pays recoupem les trois dimensions fiscale, fmanc1ere et de blanchlment ce sont : les fles Marshall
(Etats-Unis), Nauru. Deux pays & souveraineté sous influence : défense assurée pd]’ les Etats—Ums pour les iles Marshall et Défense

et affaires éirangeéres assurées par 1 Austrahe pour Nauru.

La liste des pays examinés et retenus par le GAFI s’éloigne progressivement du stéréotype des offshores, les paradis
fiscaux et financiers, pour rassembler des pays qu1 n’ont pas encore intégré dans leur législation les systemes de contrdle promus par
le GAFI

Lors de la prenﬁ‘ere campagne d’évaluation (juin 2000), parmi les 29 pays examinés, seuls 4 ne sont pas’des places
financiéres ayant des activités offshores (les OFC)

Lors de la deuxiéme campagne (juin 2001), les 2/3 des pays évalués ne sont pas des OFC (9 sur 13) et aucun des six
nouveaux P&TNC n’est un OFC. Ce sont tous des Elats de plein exercice (Egypte, Guatemala, Indonésie, Hongrie, Myanmar et

Nigeria) sans dimension offshore spécifique, ni du point de vue financier, ni du pomt de vue fiscal.
A Pissue de ces campagnes d’examen :

47 pays ont €€ ‘examinés par le GAFI depuis le début (juin 2000) en 4 campagnes, mais il semble bien qu’avec cetie

demitre campagne (juin 02) ’activité d’examen des pays au regard des 25 critéres désignant les P&TNC se ralentisse. Sans doute la
‘ question du terrorisme a occupé prioritairement le GAFI au cours de cette exercice, mais l’gin peut s’interroger aussi si 'intérét pour
ces territoires ne diminue pas. Pourtant au regard des autres listes, celles des Centres financiers extra territoriaux (FSF) ou des paradis
fiscaux (OCDE) nombre de pays n’ont pas encore été soumis a une évaluation selon les 25 critéres. .

OFC (FSF) non examinés par le GAFI: Andorre, Anguilla, Antilles néeriandaises, .Aruba, Bahrein, Barbade, HK, Irlande
(Dublin), Lubuan (Malaisie) Luxembourg, Macao, Singapour, Suisse.

PF (OCDE) non examinés par le GAFI: Andorre, Anguilla, Antilles néerlandaises, Aruba, Bahrem Barbade fles Vierges
américaines, lecna, Maldives, Montserrat, Tonga.
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II1. Déma‘rChe de recherche

Le caractére comp051te de’ cet objet de recherche ex1ge un ‘travail de définition
préalable. Plus exactement nous nous efforcerons de reconsutuer les définitions successives
produites par les différents acteurs engages en fonctlon des moments et des contextes dans
lesquels ils les ont formulees D’ores et déja, sur la base des lectures accomplies, il est
significatif d’observer qu’aucune définition univoque n’a pu etre stablhsee et que chaque
auteur souligne a sa facon l’absence d homogenelte des caractensthues de I’ensemble de ces
lieux, qui vont de smctes places flnanmeres (Londres) a des Etats (Luxembourg, Sulsse)
en passant par des territoires (Jersey, ‘Guernesey), sans oublier quelques « pseudo Etats »
comme le Melchlzedeck19 Les pr1n01paux cnteres utlhses combment des caractéristiques
liées aux normes en vigueur dans quatre domaines — 1) statut des sociétés commerciales peu
contralgnant, 2) servrces‘ et secret bancaires; 3) fiscalité favorable ; 4) obstacles
procéduraux a la coopération administrative et judjciaire —, avec des caractéﬁstiques relatives
aux usages falts de ces ressources par les non-résidants (évasion ﬁscale et douaniére,
domlcﬂlatlon d’avoir pour des operatlons exteneures c1rcu1t de dlssunulauon financiére,
localisation de centre de decrsron) C’est en fonct1on de ces deux séries de critéres que I’on
peut apprécier le degre de réalisation de la forme archetyplque de la « place offshore ». Les
disparité€s existant entre les trois listes présentées ci-dessus .mdlquent bien I’importance
attribuée par chaque organisme 2 tels ou tels critéres. Cette "vapproche présente aussi
I’avantage de mettre en évidence I’existence d’un contlnuum entre les services offshore
offerts par les grandes places financiéres (Londres New York Tokyo), les pays &
réglementation attractive fiscalement et en matidre de droit des sociétés (Pays-Bas, Irlande,

Suisse, Luxembourg), les « paradis fiscaux » spécialisés dans les activités de domiciliation
fictive de si¢ges sociaux et de capitaux mais relativement 'coopératifs (Liechtenstein, iles
Anglo-normandes',' Antilles néerlandaises, les Bermudes, iles Cai'manS), et les « paradis
fiscaux » leg rnoins coopératifs (Bahamas, iles I\v/[arsharl et Cook, Nauru et V. anuatu). Un
trés utile effort de clarification sous 1’angle juridique a été accompli par E.U. Savonna2, 1l
attribue aux privileges accordés par le droit des sociétés de ces places I’essentiel de leur
attractivité. Il parle ainsi d’un « effet domino » pour ;indiquer‘ que si ce type de 1égislation

offre des opportunités de dissimulation, les mesures en matiére d’assouplissement du secret

19 . A. Van Fossen, « Financial frauds and pseudo-states in the Pacific Islands », Crime, Law & Social
Change, 37, 2002, pp. 357-378. ‘
20 _ E.U. Savona, Protecting the EU financial system from the exploitation of financial centers and off-shore
facilities by organised crime, Transcrime, University of Trento.
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bancaire, de possibilités de poursuite pénale, de coopération policiere ou judiciaire seront
tenues en €chec : « Company law is the point from which action to protect financial systems

against exploitation vby organised crime should begin » (p. 16).

La littérature existante sur le sujet, outre les travaux historiQues mentionnés ci-dessus
(Ch. Chavaneux, S. Piccioto etR. PailanZl), s’organise autour de quatre grands pdles : une
problématique centrée sur les prt)blémes ivnstitut‘ionr"x'els de r‘égulation‘ internationale des
activités financitres ; une problématique Qui fait des enjeiix de iranspé:réncc/sec’:ret ’enjeu
principal du fonctionnement des offshbres ; une problématique cénlrée sur les aétivités de
blanchiment qui best uné application particuli¢re de la prébédcnte et zi joué un role ‘moteur dans ;
la recherche sur notre sujet; enfin, une problématique qui met bll’a_ccent sur le rdle des
régulateurs et s’interroge sur le sens et la portée de la mobilisation internationale. Nous ne
présenterons pas ici les écrits es'senti'ellement descriptifs, certains apolo'géﬁques comme ceux
de E. Chambost ou de A. Gaudio??, d’autres présentant dé fagon purément descriptive 1’état
- dela législation dans les places et territoires offshore?®. Une enquéte ‘du journaliste financier
des Echos, A. Vernay*!, mérite une mention particuliere. Dés 1968 et én ruptilre avec la
curiosité anecdotique qui prévaut encore 2 I’époque, il énvisagc «la double nature » des
~ paradis fiscaux. D’une part, ils »const‘itucnt ce qu’il hommé'« la source de financement des
grands trafics noirs » en raison des carences et des privileges de la reglementatmn de ces
territoires. D’autre part, ce sont des « centres de redzsmbunon oﬂiczelle de fonds |[...]
bienfaiteurs des nations ordinaires® ». La meilleure approche gcnerale, en langue frangaise,
de I’historique et des spécificités économiques et politiques des places offshore et de leur
régulation est contenue dans les deux numéros thématiqucs de la revue L’ Economie politique
parus en 1999 et 200226, | o

21 - Op. cit., notes 3 et 6. ‘
22 _ Chambost, E., Le guide mondial des secrets bancaires, Seuil, 1980 ; Gaudlo A., Le guide paradis
financiers, Edition de Verncuil, 1998.
23 _ Criminal Investigations and White Collar Crime, International Corporate Law supplement, Euromoney,
1993 et Editions Francis Lefebvre, Paradis fiscaux et opérations internationales, pays et zones a fiscalité
grzvzlegiée mesures anti-évasion, Levallois-Perret, 1997.

A. Vemay, Les paradis fiscaux, Seuil, 1988. '
25. 11 analyse la s1tuauon de Tanger, Monaco, Libéria, Liban, Hong-Kong, Nassau Panama, Liechtenstein,
Suisse, Luxembourg.
26 . « Les paradis fiscaux », L’'Economie politique, 4, 1999, et « Maflas banques, paradis fiscaux : la
mondialisation du crime », L’ Economie politique, 15, 2002.
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A, Problemes mstltutlonnels de regulatlon mternatlonale des actlvxtes

fmancneres

Comme l’indique dans un mﬁdle de synthésé Ie secrétaire d’Btat au Trésor des Etats-
Unis, J.M. Winer, la queStion de D’existence et surtout des usages actuels des places
offshore met en évidence les lacunes du systéme de régulation internationale des activités
financigres?’. Depms le milieu des années 1990, une série de scandales financiers ont révélé
au grand jour la nécessité de mettre en place de nouvelles normes globales de protection de
I'intégrité des marchés et des services financiers. Il considere que quatre événements majeurs
expliquent cette prise de conscience et cette mise sur I’agenda’ ‘en 1999 ; 1) effondrement
spectaculaire en septembre 1998 de LTCM (Long Term Capztal Management), 1’opacité de
r operatlon ayant été facilitée par sa domiciliation au Grand Caiman ; 2) les cnses financiéres
en Asie qui conduisent le G7, en octobre 1998, sur la base du rapport d’un groupe d’experts
de vingt pays (« Inteifnational Financial Architecture Rapport »), A demander des réformes
afin d’assurer une plus gfande transparence des marchés'financiefs;n ils rallient & ce projet
les acteurs financiers, les nouvelles stratégies. des autorités ‘natiOhalés et les institutions
financiéres internationales ; 3) le répport du FMI de janvier"19‘99, ’qti constate que les
banques offshore (ainsi que les avocats, auditeurs et compfables qui travaillent avec eux) ont ‘
joué un role de catalyseur dans les crises financieres récentes en Asie et en Amérique Latine,
en masquant les risques et les pertes d’ operatlons fmanmeres que les autorités de régulation
et les auditeurs des Etats ne sont pas capables de percev01r ; 4) les scandales financiers en
Russie impliquant des malversations de la Banque centrale (février 1999) et du Nigeria (avril
1999)28. Ces affaires ont en commun la volatilité et I'invisibilité de I’argent électronique et
I’incapacité des gouvernements, des autorités de régulation et des puissantes organisations
internationales a en suivre la trace. Elles révelent aussi I’absence d’instruments daction
efficaces permettant un contrdle effectif dans un contexte d’importantes transactions
financitres transnationales et dans des cadres dominés par les priiléipes de secret bancaire et
de confidentialité financiére. « Les mesures a prendre de facon prioritaire doivent protéger

les marchés et les nations contre I'abus de la finance électronique (electronic mone , forme
. ‘ y

dominante de I'argent au XXI° siccle. »

27 _ 3. M. Winer , « The Coming Wave of Transparency Reform : A Tidal Shift », Journal of Financial
Crzme vol. 7, n° 4, 1997, pp. 295-303.
- Cf. supra, p. 2.
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Cependant, pour bien comprendre la situation acfuellé, il est indispensable, selon
R. Palan? et P. Muchlinski3?, de resituer ces problémes dans I’histoire de la régulation des
€changes €conomiques et financiers internationaux tels qu’ils se sont particulitrement
développés avec la croissance rapide, apres la seconde. guerre mondiale,‘des sociétés trans-
nationales (Transnazional Corporations, TNC). Ces demandes de régulation (regulatory
order) oscillent entre le souci de promouvoir les activités des TNC et la nécessité pour les
Etats hotes de les contrdler au nom de D'intérét général. Ces tentatives émanent
d’organisations internationales qui promeuvent le développement 'd’uh'ré’gime international
de protection des investisseurs contre 1es'tentations des Etats‘ de ne pas accepter la remise en
cause de leur souveraineté et de contrdler 1’entrée, l’établi_ssement et les opérations des
investisseurs étrangers. Ces tensions entre vdes intéréts contraires ont entrainé I’échec de
‘nombreuses propositions de traités de protection des investisseurs, méme si quelques
développements institutionnels ont eu lieu. Cela a conduit & des recherches de compromis
| entre la protection des droits des investisseurs et les droits des Etats a les réguler,
principalement & travers des codes volontaires de Conduite. Le recours a la domiciliation des
TNC dans les places offshore est aussi devenu un moyen de contourner ces mesures

contraignantes, des sociétés de facade leur servant de relais discrets.

Au-dela des activités des TNC, les auteurs s’accordent pour considérer qu’il existe un

ensemble de problemes globaux et systémiques. Parmi les plus importants, on peut retenir :

- le contrdle fragmenté des activités transnationales au sein de chaque Etat par
secteurs de compétence (fisc, douane, exportation, surveillance financiere) aussi bien
qu’entre les Etats en raison de la prégnance des juridictions nationales et de la défense jalouse

des souverainetés ;

- I'insuffisante attention aux paiements électroniques dans le cadre des contrdles
existants de la circulation des flux financiers internationaux et de la mise en ceuvre de régles

du type « know your customer » ;

- le manque de standards internationaux gouvernant les principaux mécanismes
utilisés dans les transactions financiéres transnationales (sociétés écrans, sociétés
d’investissement offShore, compagnies d’assurance et de réassurance offshore, hedge funds,

etc.) ;

29 - R. Palan, J.P. Abbott, State strategies in the global Political Economy, Londres, Pinter, 1991.
0 - P. Muchlinski « A brief History of Business Regulation », in S. Picciotto, R. Mayne, Regulating
international business, beyond liberalism, Basingstocke, Mc Millan, 1999, pp. 47-58.
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- 1a faiblesse des régles concernant les avocats et les banques dans leur rdle de conseil
et d’intermédiaire dans la création et I’obtention de licences pour des sociétés écran, des ,
sociétés d’investissement (trusts) détenues par leurs filiales et de nouvelles institutions

financiéres.

L’exemple des problémes posés par les places offshore est souvent utilisé dans les
analyses qui s’attachent a la compréhension de la mondialisation pour montrer 1’ambiguité

des régulations combinant acteurs nationaux et internationaux3!.

B. Enjeux de transparence/secret dans ” le fonCtionnémelit des offshores

Lutter contre toutes les 101s nationales favonsant la conﬁdenuahte des ayants dr01t
réels des sociétés, des detenteurs de compte bancaire et des operateurs financiers est devenu
le leitmotiv de toute la mobilisation internationale en faveur de la régulation des places
offshore et de limitation des « contournements ». Lab plupart des analystes s’accordent avec
J.M. Wyner pour voir dans ces regles et les prathues qu’elles autonsent le dispositif
principal qui fait la spécificité et la force des places offshore. La question a été abordée de
facon assez exhaustive a I’occasion du treizieme Symposmm sur la criminalité économique,
qui portait en 1996 sur le theme « Banking on Secret's': the universal Balancing Act? » .
Pour les défenseurs du secret bancaire, I’enjeu est de taille dans la meéure ou ils considérent
qu’il existe un droit fondamental 2 la confidentialité des activité financieres. Ce droit a un
double fondement, tout d’abord le caractére contractuel de la relation entre le banquier et son
client. Ensuite, il serait une déclinaison particuliére du droit général a la protection de la vie
privée. J. Breshn estime ainsi que ce droit est aujourd’hui garanu par Particle 8 de la
Convention européenne des droits de ’homme. Les adversalres opposent que les banquiers
ont été trop abusés par des clients aux intentions criminelles et qu aujourd hui, ces principes -
constituent souvent un écran trop facile pour protecrer la responsabﬂlte des banquiers. Ainsi
S. Morris reprend la déclaration du GAFI pour soutenir que, finalement, « principled
indifference by bankers to the source of funds is to accept criminal behaviour. Taking
criminal funds means supporting criminal entreprise33 ». Les raisons officielles de protection

des personnes qui auraient justifié I’existence du secret bancaire en Suisse pendant la

31 . J.W. Cioffi, « Governing Globalization ? State, Law and Structural Change in Corporate Governance »,
Journal of Law and Society, 27, 4, 2000, 572-600.

- Cf. compte rendu in Journal of Financial Crime, 111, n° 3, 1996, pp. 223-332.
33 - Ibid., p. 223.
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seconde guerre mondiale sont é,ﬁjourd’hui de plus en pius'éritiquées cbmrhe inadéquates au
monde contemporain. Le dossier de la Bank of Credit and Commerce International (BCCI)
est régulicrement évoqué pour démontrer concretement éomment les institutions financieéres
peuvent &tre aisément manipulées par une collusion entre clients et dirigeants pour mener des
opérations illicites & grande échelle3*. Et 4 quel point les organes de régulation sont restés
longtemps dans I’incapacité de détecter les fraudes considérables rhenécs via un vaste réseau
de fonctionnant comme des soci€tés ecrans I'une au Luxembourg et surtout une douzamc

d’antres aux fles Caimans3s.

Le modele du droit suisse sur le secret bancaire et son évolution récente en relation
avec la lutte contre le blanchiment est souvent donné en exemple de I’ volution souhaitable
dans tous les temtoues dlsposant de Ieglslatmn et de prat1ques re:stncuves36 Le caractere
strict du secret a été progresswement atténué dans ce pays depuls 1977 pour répondre aux

“demandes de cooperatlon Judlcml.re 1ntemat10nale37 Trois pnnc1pes permettent auJourd hui
de dépasser les interdictions de communication des mformatlons bancaues la demande doit
s’inscrire dans le cadre d’une procedure de poursuite pénale (et pas seulement fiscale ou
douanig¢re) ; la poursuite doit concerner une infraction également jusﬁciable en droit pénal
suisse (principe de la double incrimination) ; enfin, des accords d’entraide réciproque
doivent exister entre la Suisse et le pays demaﬁdeur. ]1 faut nbterbqu’en pratique, les
tribunaux suisses interprétent strictement les conditions de l’cntraide; en particulier le
principe de double incrimination. Ce qui a donné lieu a de nombreux contentieux
d’apparence théorique sur 1’étendue exacte des incriminations dans les deux juridictions38.
En mati¢re de lutte contre le blanchiment et la corruption, la Suisse s’est efforcée de s’aligner
trés vite sur les standards internationaux. En octobre 2000, une déclaration de la

Commission fédérale des banques a marqué I’engagement du gouvernement suisse de mettre

34 _ Cet établissement (1972-1991) atteignit le 7° rang mondial des banques privées, il est accusé d’avoir

favorisé le blanchiment d’environ 32 milliards $ d’argent sale provenant en grande partie du trafic &

stupéfiants. Sa faillite fit apparaitre un déficit estimé entre 10 et 20 mllhards $ (tous ses créanciers ne s’étant
as fait connaitre ...).

5. JR. Adams, D. Frantz, A full service bank, Simon & Schuster, New York, 1992 N. Passas, «
Structural sources of international crime : policy lessons from the BCCI affair », Crime, Law and Social
Change, XX, n°4, 1993, pp. 293-309 ; J.C. Cusenier, G. Verna, La grande triche, La Découverte, 1994,
pp. 124-147 ; La faillite de la BCCI, n° spécial, Bangue et droit, 1996 ; H.H. Rossbacher, « BCCI: The
priority of Kings, or what’s more dangerous the cavalry or the indians ? », Journal of Financial Crime, V, 4,
1997, pp. 365-369. :

36 . D. de Montmollin, « Are recet developments in 1nternat10nal co-operation 1ncompat1ble with swiss
banking secrecy ? », Journal of International Banking and Finacial Law, February, 2001, pp. 72-76.

37.u. Emch, P. Montavon et al., Le monde et la pratique bancaires suisses, Tome I, Editions AMC Alpha,
Lausanne , 1995, pp. 85-98.

38 . Ainsi, en matiere de délit d’initié, la Suissc a retenu une définition de I’infraction plus restreinte que celle
qui existe aujourd’hui aox USA ou en France, d’ot des refus de coopération.
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en conformit€ les pratiques de tous ses organismes bancaires avec les exigences du GAFI, de

I’OCDE et du FSF.

Cependaht, I’évolution suisse n’a pas encore suscité des changements comparables
dans la plupart des autres places offshore et la littérature défendant les pratiques
traditionnelles de confidentialité est au contraire trés fournie. Un des textes exemplaires est
celui de R.M. Antoine qui, & paﬁir de la situation des Barbades, développe une analyse
significative®. Des argumentaires de méme type ont égalemént été élaborés a propos de
Jersey par R. Pratt®0, des 1les Caimans par M.L. Alberga41 des Bahamas par P. D.
Maynard“? et autres 1les des Caralbes par J.S. Jeremie®3. 1.’ essentiel de leurs arguments peut
étre synthétisé de la fagon suivante. Ils s’accordent tous pour faire de la confidentialit¢ un
- principe central des Etats et temtoue offshore, caractensthue de leur souveraineté.
Parfaitement 1égitime, il ne saurait €tre remis en cause n’importe comment par les Etats
onshore, notamment les Etats-Unis. Si certaines derogatlons sont pos51bles le principe doit
étre préservé et défendu. Ils reconnalssent que I’ amenagement du pnn01pe de confidentalité
financi¢re dans les offshores est au;ourd hui I’objet de controverse et se trouve au ceeur des
enjeux de régulation financiere internationale dans le cadre de la détection et de la lutte contre
des activités criminelles comme le blanchiment de I’argent et 1’évasion fiscale. Mais ils.
estiment que la remise en cause de la confidentialité des oﬁs‘hbres revient & remettre en cause
le droit de gouvernements souverains a créer des lois eﬁ harmonie avec leurs principes
nationaux et leur perspective de développement. Ainsi les tribunaux des Etats offshore

protégent-ils la confidentialité comme un devoir au nom de Uintérét public.

Certes, ils considérent que la confidentialité est a la fois I’instrument principal de
I'industrie offshore et son plus grand ennemi, en tout cas son talon d’Achille. En effet, si la
confidentialité est, en elle-méme, un objectif désirable, elle peut étre utilisée par certains pour
des activités ﬂlegales et elle peut faire obstacle a la levée des nnpots ou entraver la détection
de I"argent sale et des actifs dus a des créanciers, etc 1 ex13te donc aujourd’hui une tension

entre deux usages du principe de conﬂdentlahte. d’un cote, offrir de la sécurité a des

39.R. M. Anioine, « The Protection of offshore Conﬁdenuahty Pohcy Imphcauons and Legal Trends »,
Journal of Financial Crime, V1, 1, 2000, pp. 9-25. ,
0.R. Pratt, Developments in offshore regulation, Journal of Financial Crime, VIII, n°1, 2000, pp. 209-

213.
41 _ML. Alberga, « Cayman Islands : Privacy, a balancing act in changing times », Journal of Financial
Crzme, VI, 2, 1998, pp. 176-178.
- P.D. Maynard, « Shaming international financial centres », Journal of Financial Crime, VIII, n° 2,
2000 pp. 145-149.
- 1.S. Jeremie, « The Caribbean : trouble in paradise, the paradox of anti money laundering initiatives »,

Journal of Financial Crime, 111, 2, 1996, pp. 209-213.
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investisseurs de bonne foi, d’un autre, favoriser le crime. Néanmoins, le second argument
ne justifie pas pour autant le renoncement au principe de confidentialité : « La confidentialité
dans les offshore est une véritable politique constitutive (policy). Ainsi, il y a trés peu de

circonstances rendant possible, dans les offshores, la rupture de confidentialité. »

De plus, la confidentialité n’est pas limitée au secret bancaire (comme dans les pays
onshore), elle s’applique A 1’ensemble des activités ‘yﬁnanciére'sv‘. Elle concerne tous les
“professionnels (avocats, fonctionnaifes, etc.) et, surtout,'les_ détails financiers des sociétés
d’investissement offshore. Ce qui se traduit par I'interdiction de divﬁlguer I’identité des
propriétaires des sociét€s ou des détenteurs d’actions et par I’absence d’obligations de
publier des comptes annuels et des documents d’info_rmation sur les opérations menées.
L’opacité de la propri€té des sociét€s commerciales et de leurs activités fait donc partie de la
conception de la confidentialité revendiquée par les responsablés‘des"places offshore. Les
exceptions sont rares et s"inspirent' d’une décision juiiéprudentieﬂe de common law
(Tournier vs National Provincial Bank, 1924), qui limite le devoir de confidentialité entre le
banquier et son client dans les cas de la contrainte de la loi, dans i’intérét du public, pour la
défense des intéréts du banquier ou avec le consentement express du client. Une
jurisprudence du tribunal des 1les Caimans concernant la BCCI est significatif de la force de
cette confidentialité. En réponse a une requéte d’une autorité de régulation américaine, une
banque €tait menacée d’outrage a la loi américaine pour‘avoir obéi aux lois offshore et refusé
de divulguer des informations. La banque était préte a appliq'u’er‘les exceptions de la
jurisprudence Tournier et A divul guer de I'information au nOm de Iintérét de la banque. Le
tribunal des fles Caimans a refusé en 1989 cette interprétation et a proscrit la divulgation,

arguant que I'intérét a la levée de la confidentialité concernait I’Etat offshore et pas la banque.

Le principe de confidentialité est de ce point de vue considéré comme 1&gitime en droit
civil comme en droit coutumier. Les auteurs ne manquent pas de rappeler qu’il a d’ailleurs
€t€ invent€ dans les pays onshore, méme s’il est aujourd’hui critiqué par eux dans la mesure
ot il permet de dissimuler des pratiques illégales . Ces dernieres n’auraient d’ailleurs pas
I'importance que ’on dénonce : « Le jugement gffirmant que les centres offshore sont des
havres de paix pour les criminels est exagéré. Du coup, I'idée populaire que la lutte contre le
crime international et la mise en place de lois passe par la lutte contre le principe de
confidentialité est suspecte, particuliérement parce qu’il existe des mécanismes de lutte contre
Uillégalité et le crime dans le cadre des centres offshore. » En effet, si les pays offshore

veulent protéger la confidentialité, ils disent vouloir aussi sauvegarder leur intégrité et
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décourager Dactivité criminelle qoi constitue une  menace pour la stabilité politique et
économique de 1’industrie offshore. Dans certains cas, la levée de la confidentialité existe et
les autorités locales peuvent enquéter sur des abus de confidentialité et, si nécessaire, lever le
secret sous la garanne de la justice. « Such com‘rol [of offshore busmess] is necessary in
the public interest in the preservatzon of the local and mternatzonal zm‘egrzly and reputazzon of
these business. The respondent § statutory mvestzgatory functzons constitue an integral part
of the control » (Arawak Trust Co. Ltd v Holden, British V1rg1n Islands, Appeal Court,

1994) . Dans beaucoup de cas, « la poursuite agresszve de la levee du secret par des Etats
onshore comme les Etats-Unis, a ete une réussite » (par exemple arrét de la Cour supréme

des Bahamas, Royal Bank of Canada v Apollo Development Ltd 1985)

Pour conclure ce point, on peut considérer que malgre les pressmns internationales,
les pays et territoires oﬁshore ne sont pas préts i renoncer au secret financier. Tout au plus
acceptent-ils, selon l’expression de R.M. Antoine, un « vernis ~ d’ouverture » qu’ils
considérent comme essentiel pour assurer leur surizie éoononﬁque et politique, mais a
condition qu’il soit limite’ au blanchiment d’argent et a ‘des cas de fraude grave. Selon eux, le
maintien du respect du prmc1pe de confidentialité n’est pas un obstacle a la volonté d’actmn
régulatrice 1ntematlonale Ils considerent que les ra1sons de loffenswe actuelle des pays
onshore est economlque et politique. Le prmc1pe de confldentlahte permet en effet a des
sociétés et des personnes d’éviter I’imposition, d’olt un manque & gagner dans les Etats
onshore. Du point de vue des offshores, il faut soigneusement distinguer ici la fraude fiscale
(qui est délictuelle) des stratégies fiscales permettant de ne pas étre assujetti a I'impdt. Les
Etats et territoires offshore estiment qu’il n’y a aucune raison pour qu’ils aident les Etats
onshore 4 intensifier leurs revenus fiscaux en réduisant le champ de lé confidentialité, surtout
si 1’évasion fiscale se fait sur la base de « tax avoidance », c’est-a-dire par ’utilisation de
ressources fiscales Iégales. Au regard du droit international et de la souveraineté des Etats, il
est donc impossible d’exiger des Etats offshore qu’ils renoncent au principe de

confidentialité, alors méme que ces demandes de levée du secret dissimulent des intéréts

nationaux et politiques.

C. Les kactivités de blanchiment

Depuis le début des années 1990 se sont ‘multipliés les travaux portant sur les activités

de blanchiment des profits dégagés par des activités illicites, les trafics (drogue, armes,



26

prostitution, etc), la corruption, les escroqueries et abus de biens sociaux. Et cela de fagon
concomitante avec le développement des travaux du GAFL. Ils ont tous souligné I'importance
décisive des ressources offertes par les places offshore dans ces activités de dissimulation et
de réinvestissement de sommes d’origine transgressive, ainsi que la facilité avec laquelle
leurs activités s’insérait dans celles des établissements financiers classiques‘“. IIs ont
¢galement mbntré les lacunes des dispositifs nationaux et internationaux de détection, de
poursuites et de sanction de ces comportements. La plupart de ces écrits ont une tonalité
prescriptive appelant ou proposant des politiques pénalés spécifiquéé. Une grande partie des
travaux est d’inspiration criminologique et s’attache aussi 'bicri aux techniques de
blanchiment4 qu’aux problemes de découverte et de pbursuité' Panm une trés abondante
littérature, retenons ceux de M. ch146 et de Ph. Broyer‘” Une autre partie des travaux est de
type juridique, s’attachant a analyser I'impact législatif des mesures antl-blanchlment (dont la
directive EU du 31 mai 199148) et les problémes concrets de rmseren ceuvre, ainsi ceux de J.
Fischer et J. Bewsey mi de J. Rhodes #°. Enfin, des ,tra‘yaux s’attachent aux impacts des
nouvelles réglementations sur les pratiques bancaires et sur celles de leurs superviseurs>, 1l
faut noter A cette occasion que c’est quasi exclusivement sous ’angle de la lutte contre le
blanchiment que la littérature prbfesSionnelle aborde..llba questio’h’ dAes‘ relations avec les
 établissements des places offshore. On est également frappé du peu de publication sur ce
sujet et de leur caractére trés récent (depuis 2000) bdahs‘les deuk grandes publications de

référence en matiere, le Buttersworth Journal et le Journal of International Banking Law.

44 _La BCCI (cf. supra note 35) était tres liée avec plusieurs trés grandes banques américaines. Ses fraudes
furent révélées en Grande-Bretagne en 1992 aprés deux ans d’atermoiement vu I'importance de
I’établissement. M. Levi, montre des atlitudes semblables pOur la Bank of New York: M. Levi,
« Corruption et réglementation des centres financiers offshore », La coopération dans la lutte contre la
corruptzon et les centres financiers offshore, Limassol, Conseil de I'Europe, octobrc 1999.

45 _ 3. Walter, Secret Money, London, Allen&Unwin, 1989.

46 . M. Levi, « Regulating Money Laundering », British Journal of Criminology , 31, 2, 1991 pp. 109-
125 ; «Réglementation sur le blanchiment de 'argent au Royaume—Um une evaluauon », Déviance et
Société, 19, 4, 1995, pp. 379-387
47 _pH. Broyer, L’ argent sale dans les réseaux de blanchiment, 1.’ Harmattan, 2000.
48 _ W.C. Gilmore, Dirty Money, the evolution of money laundering, conter-measures, Strasbourg, Concil of
Europe Press, 1995; E.U. Savona, Responding to money laundering an international perspective,
AmsterdamHarwood, Academic Press, 1997 - 1998. - M. Kilchling, Die Praxis der Gewinnabschdpfung in
Europa Frieburg in Br., Tuscrim, 2002.

49 _J. Fischer et J. Bewsey, « Laundering the proceeds of fiscal crime, Journal of International Banking
Law, n°15, 2000, pp. 11-21; J. Rhodes, « The impact of UK money laundering leglslatlon on fiscal
crime », Journal of Financial Crime, VIII, 2, 2000, pp. 117-122. :

- B. Santangelo, « International ramifications of US anti-money laundering pohcy whose law is the
United States enforcing ? », Journal of International Banking Law, 15, 2000, pp. 91-96 ; B. Cleghom,
« Money launderers, practical issues and trends », Butterworths Journal of International Banking and
Financial Law, XVI, 2, 2001, pp. 67-71 ; P. Morris, D. W. Sapte, « The approach of the financial services
authority to money laundering : a {ew praclical considerations », Butterworths Journal of International
Banking and Financial Law, XVI, 9, 2001, pp. 399-401.
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Comme s’il avait fallu dix ans pour que la poliﬁque incitative menée par le GAFI via les
autorités de régulation nationale se manifeste dans lés pratiques des opérateurs et soit
débattue par eux. Comme Iindique M. Levi, la question des tensions entre banquiers et
autorités publiqués est pourtant le point crucial de la régulation des activités de blanchiment.
Il montre l’importance des divergences qui opposent les objectifs des uns et des autres’!. La
profession bancaire s’est en effet vu déléguer une fonction de repérage et de signalement qui
la rapproche d’une police administrative, mais ces fonctions sont contraires A toute 1’histoire
des relations que ces professmnnels entendent developper avec leurs clients et qui sont
basées sur la confiance et la confidentialité. L’efﬁca01te du systeme repose alors sur un
instrament fragile, 4 savoir la facon dont les acteurs bancaires mtexpretent les nouvelles
obligations qui peésent sur eux et quelle signification ils donnent aux impéfaﬁfs de
connaissance de leur clientele, de repérage des opéfations 'suspeétes et des seuils a partir
desquels doivent s’enclencher leurs obligations d'e‘r'é‘vélation.r Lsenjéu est d’autant plus
important que ces professionnels attendent en retour de ces activités de surveillance une
immunité pénale. Mais les conditions dans lesquelles peut étre engagéc leur resporisabﬂité
préte toujours 2 discussion et des poursuites ont eu lie dans différents“pays pour absence ou
retard dans les 51gnalernents c’est-a-dire pour comphcne de blanchlment La définition des
seuils raisonnables de soupcon qui doivent guider Iaction des banqulers reste aujourd’hui
encore une question ouverte. Elle ne concerne pas smplemcnt les versements en espéces
effectués par des clients, mais peut porter sur I’ensemble des opérationé financiéres réalisées
via une place offshore. Le dispositif de surveillance déléguée n’était déjé pas d’une clarté
parfaite tant qu’il s’appliquait aux seules sommes provenant du trafic de stupéfiants, mais les
points d’incertitude précédents ont acquis une compleXité particuliére depuis 1996, quand les
obligations relatives & la lutte contre le blanchiment ont été étendues A tous les profits
d’origine illicite, quelle qué soit la nature du comportement infractionnel en cause. Selon les
opérateurs professionnels, toute opération marquée dk’incerti'tude, tant en ce qui concerne le
donneur d’ordre que le bénéficiaire, est désormais susceptible d’entrcf dans le champ du
blanchiment. Tous s’accordent donc 2 considérer 1’élargissement du domaine comme
impraticable2. Certains n’hésitent pas a se présenter comme les boucs émissaires des
difficultés chroniques des services administratifs et de police & agir concrétement contre la
grande criminalité. Il est significatif d’observer que la position de la profession bancaire

rejoint celle des autorités politiques des places offshore, lorsque les uns et les autres veulent

51 - Op. cit., note 46.
52_Cf.P. Morris, op cit, note 50. Pour l¢ point de vue des operaleurs frangais, cf. supra dans la conclusion.
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limiter leurs activités de surveillance aux circuits financiers liés au trafic de drogue et

assimilés, mais considérent comme irréaliste tout élargissement de leur mission.

D. Le sens et la portée de la mobilisation internationale

Cette quatritme problématique aborde la question des places offshore, d’une part
sous l’angle des enjeux de cooperauon admmlstratlve et judiciaire, d’autre part sous celui des
stratégies d’influence qui peuvent s’exercer sur elles. Dans 'un et I"autre cas, la spécificité
de ces places est soulignée a 1’occasion des obstacles partlcuhcrs qu’elles opposent aux

tentatives d’action internationale.

~ Une étude tres documentée de W.C. Gilmore pen‘nét de comprendre la 10gique |
- d’évolution des politiques de coopcrcmon ddmmlstratwe et Judlcmm: 53 Elle montre que,
depuis la fin du XIX" siecle, les prdthues d’assistance réciproque en matitre administrative
et judiciaire se sont déroulées dans un cadre strictement bilatéral. Les prermeres conventions
avaient un contenu commercial et fiscal et étaient destinées & assurer une egahte de traitement
entre les ressortissants d’un Etat et ceux de l’autre Eiat contractant sous condition de
réciprocité. Certaines ont été complétées par desbdispositions d’assistance administrative et
judiciaire. Le contenu des engagements réciproques était extrémement variable, allant de
I’extradition d’auteurs coupables de crimes de droit commun34 ijusqu’él de vastes ensembles
d’échanges d’information et de possibilités de contraintes pouvant atteindre les résidents
originajreé de T’autre pays. Ce bilatéralisme commence'é évoluer dans le cadre européén a
partir du milieu des années cinquante, essentiellement pour I’entraide en matidre criminelless.
11 est & noter que les pays de common law restent volontairement a I'écart du processus dont
ils ne voient pas I’intérét. La Grande- Bretagne et les pays du Commonwealth ne ratifient la
convention européenne de 1959 qu’en 1990. Au niveau 1nternat1onal une dynamique se
développe sur des enjeux spécifiques a partir de 1980 dans le cadre des actions amorcées par

I’ONU dans la lutte contre les trafics de stupéfiants et les réseaux qui les supportent6, Puis

53 . W.C. Gilmore, Mutual assistance in criminal and business regulatory matters, Cambridge University
Press, 1995, pp. XI - XXIX.

- R. Clark, « The UN agenda in intcrnational cooperation in the criminal proces », Nova Law review,
1991, n°15, pp. 475-476.
55 _ Signature de la premigre convention cn maticre criminelle en 1959 entre 23 Etats, entrée en vigueur en
1962.
56 _ Convention Internationale des Nations Unics contre le trafic illicite de stupéfiants et de substances
psychotropes, Vienne décembre 1988.
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elle s’étend, a partir de 1990, a I’ ensemble des activités relevant d’une nouvelle categone le

« crime organisé »7.

Mais ce proceésus consensuel s’accompagne d’une autre face. Et c’est Ia que nous
rejoignons directement notre propos. Gilmore montre en effet qué, pendant la méme période,
certains Etats poursuivent une politique d’accords bilatéraux en particulier a l’égard des pays
avec lesquels existent des enjeux spécifiques de coopéfation admjhistrative et judiciaire telles -
les places offshore. D’une part, en 1982, les Etats-Unis'concluent un accord spécifique avec
la Suisse pour les échanges d’ 1nformat10n en matiere de délit d’ mme en bourse (insider
trading) car la cooperatlon Jud1c1a1re n’était pas possible, ce dernier pays n’ayant pas encore
créé cette infraction (11 ne le fera qu’en 1988) Ce modele bilatéral sera repris par une dizaine
d’autres pays pour favonser la détection et la poursulte de cette infraction sous I’ égide de
’IOSCOSE. D’autre part, dés que les fles Caimans (sous tutelle britannique) ont commencé a
devenir dans les années soixante une place financiére 1mportante, les Etats-Unis ont cherché
A établir des accords informels avec les autorités locales. Différents conflits judiciaires
opposent alors les deux pays. Ainsi, en1983, la banque de Nouvelle Ecosse & Miami est
condamnée a une amende de 1,8 M $ pour ne pas avoir livré d’information sur des comptes
gérés par sa filiale des Caimans. Puis, quelques années plus tard, un réfus de coopération de
méme type se noue a propos de la BCCI (cf. supra). Finalement, un premier traité
d’assistance mutuelle est conclu en 1986 entre les iles Caimans, les Etats-Unis et la Grande-
Bretagne pour les affaires ayant un caractére criminel. Il concerne les enquétes et les
procédures judiciaires portant sur des crimes punissables dans les trois Etats de plus d’un an
d’emprisonnement. Les délits concernés sont le trafic de droglies, le délit d’initié, la
corruption et le racket. Le traité a expressément exclu les délits financiers, c’est-a-dire
I’évasion fiscale et les transactions monétaires lides a des 'proCédurcs illégales. La Grande-
Brétagne a également conclu de son cbté des accords ; 'bilatérauX‘ avec plusieurs
gouvememehts offshore concernant une assistance mutuelle limitée aux poursuites judiciaires

et enquétes concernant le trafic de drogues : Bahamas, Gibraltar, Hong- Kong, Anguilla,

Barbade, Bermuda.

Le contenu de ces trois domaines (délit d’initi€, trafic de drogue, meurtre) montre les
limites des possibilités de coopération avec les autorités des places offshore. A ce jour,

seules des conventions bilatérales ont pu &tre signées et encore, c’est a chaque fois la

57 . The impact of organized criminal activities upon society at large, rapport of Secretary general, UN doc

E/CN.15/, 11 janvier 1993.
58 _ J0SCO, Internatioanl Organisation of Securities Commissions.



puissance des Etats-Unis ou les restes d’emprise de la Gfande—Brctagne sur ses anciens
territoires qui ont pu convaincre les autorités politiques de ces pays et territoires de minorer
ponctuellement leurs obstacles structurels. L’objectif de partage d’informations entre les
juridictions et les autorités de régulation apparait ainsi assez difﬁcile a réaliser avec ce type

d’interlocuteurs. La question des juridictions non coopérantes reste un probléme entier.

C’est sur la base de cette revue de littérature qu’il nous a semblé utile de nous centrer
sur les approches développées simultanément par les ,t‘rois‘ grands korganisme‘s (OCDE,
GAFI, FSF). Cette problématique est transversale aux.quatré aéces ‘que nous venons de
- dégager. L’action de ces organiSmes fournit un exemple (déclir_ié en tfovisk inodalités) d’un
effort de régulation internationale. Pour chacun d’eux, les enjeux de éoﬁﬁdentialité et d’acces
aux informations détenues par ces places sont tres inlportants. On peut dire aussi que les
préoccupations liées aux techniques de blanchiment de produits de la fraude ont été un
révélateur des enjeux spécifiqiles qu’ils entendent traiter. C’est surtout vrai pour le GAFI et,
secondairement, pour I’OCDE (fraude fiscale) et le FSF (mouvements de capitaux gérés
clandestinement). Enfin, ces organismes ayant mené a bout leur travail d’investigation, de
classement et une premicre €tape de publicisation, on peut également s’interroger a I’occasion
de leurs actions sur le sens et la portée de cette action internationale en ‘telmes‘ de mise en
place d’action de coopération et de possibilité de réactibn face aux places non coopératives.
Travailler de facon comparative ces mat€riaux nous a €galement pemﬁs d’approfondir trois

questions :

- Tout d’abord, quelles sont les activités de catégorisation (délimitation, définition,
agrégation) qui ont pcrfrlis a chaque instance de définir son objét d’intervention, « les places
offshore » 7 Quels sont les criteres d’identificétion ¢élaborés par' chaque orgahisme?
Qu’est-ce qu’une placé offshore pour I’OCDE, le GAFI et le FSF ? En quoi ces

constructions se ressemblent-elles ou sur quoi se différencient-elles ?

- Ensuite, comment ont été choisies et 1égitimées les tactiqués de publication de liste
et le « show and shame » a visée stigmatisante sur leSquelles elles débouchent ? Une telle
démarche exigeant une participation directe des autorités des places concernées (auto-
évaluation, contrdle sur place) comment a été conduite la procédure et quel est le degré de

consensus que chacune a réussi a construire ?

- Enfin, en termes de résultat, comment peut-on apprécier les résultats auxquels ces

procédures sont parvenues ? Sont-elles parvenues a susciter des coopérations effectives et



jusqu’a quel degré? Ou bien ces organismes se contentent-ils de mesures formelles de la part
des places offshore afin, d’une part, de montrer un certain niveau d’efficacité de leur propre
action et, d’autre part, d’effectuer un tri entre les offshores fréqUCntables et celles qui ne le
seraient pas, indépendamment des pratiques réelles ? Nous envisagerons également les

mesures de rétorsion que les grands organismes envisagent. Est—il‘ vraiment possible de |
réaliser, comme ils le laissent entendre, des cordons sanitaires financiers empéchant les
transactions avec des juridictions non vertueuses, jusqu’a ce 'qu"elles adoptent de nouvelles
réglementations ? Cette menace est-elle compatible avec les principes de libre circulation des

capitaux, toujours revendiquée par la trés grande majorité des économistes occidentaux ?

En chapitre préliminaire et a titre de fami‘lian'sation‘ aVéé' lak situation des places
oﬁ‘shore nous presenterons les grandes lignes de 1’ evoluuon pubhque de cet enjeu tel qu ’il
se dégage de la presse et des premicres publications sur lc sujet. Apres avoir analysé a
mobilisation des trois grands organismes présentés cu-dessus,, nous donnerons dans une
troisiéme partie un prerriier apercu des effets et de la traduction de ces actions dans deux pays

européens, la France et la Grande-Bretagne.
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Chapitre préliminaire

EMERGENCE ET CONSTRUCTION PROGRESSIVE
DES « PARADIS FISCAUX » COMME ENJEU PUBLIC :
ANALYSE DE PRESSE

Apres avoir €t€ pendant plusieurs décennies un enjeu latent, une préoccupation de
peu de poids, I’existence des « paradis fiscaux » est devenue 2 la fin des années 1990 une
question qui s’est imposée aussi bien sur I’agenda d’organismes de régulation internationaux
que dans celui de groupes politiques, frangais en particulier. C’est ce parcours, avec ses
étapes et ses reformulations progressives, que nous commengons a reconstituer ici. L’enjeu,
les questionnements publics, les positions d’acteurs sont restés imprécis pendant la deuxiéme
partie du XX° siecle tant que la question était posée en termes de disparité et d’évasion
fiscale. C’est au cours des années 1990 qu’interviennent des changements majeurs qui
révelent I’ampleur et la compléxité de P’enjeu, et conduisent des acteurs internationaux puis
nationaux a se mobiliser sur la question. Révélé publiquement dans le cadre de la lutte contre
l'argent de la drogue, puis par 1’équilibre des échanges financiers mondiaux 2 la suite de
différentes crises, I’enjeu est aujourd’hui relayé et dramatisé par la question du financement
du terrorisme. 1l s’agit pour nous de reconstituer les grandes lignes d’évolution des discours
publics, savants ou médiatiques sur ce sujet et les transformations dans les usages qu’ils font
des catégories cognitives et normatives. L’analyse proposée ici se base sur un premier
repérage des articles de la presse frangaise et anglo-saxonne (limité 2 quelques supports)
publiés depuis la Seconde Guerre Mondiale, ainsi que sur les quelques ouvrages 2
disposition du public. Sans prétendre étre exhaustifs, les discours analysés nous permettent
de tracer une évolution d’ensemble dans la représentation des paradis fiscaux que les

spécialistes et les journalistes ont pu construire et diffuser.
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Ce faisant, nous amorcons une analyse de la construction des « paradis fiscaux » et
« places offshore » comme probléme public. Depuis le début des années soixante, aux
Etats-Unis principalement, différents travaux ont montré 1’absence de naturalité des enjeux
par rapport auxquels les médias,k les acteurs politiques et les groupes d’intéréts se mobilisent.
Aussi bien les frontieres du probléme en cause que ses dimensions internes, les solutions
que I’on propose de lui appliquer et les raisons d’agir sont souvent diversifiées dés I’amorce
du processus de mobilisation. De plus, au cours de celui-ci, ces €léments connaissent des
déplacements, de nouvelles questions apparaissent au détriment d’autres, les significations
données au phénomeéne en cause se modifient, des voies d’action émergent, etc. Divers
groupes d’acteurs, plus ou moins structurés, sont souvent en compétition pour faire
prévaloir les contenus qu’ils entendent donner au probléme, pour I’amplifier ou le cantonner,
le dramatiser ou le banaliser, le traiter selon tel ou tel mode, etc. Et les configurations
d’acteurs sont mobiles, des alliances se créent, des soutiens se défont. Ces approches
s’appuient sur une théorie constructiviste qui considére qu’il y a toujours coexistence de
significations dans 1’appréhension du réel, et que les processus politiques de mobilisation et
de décision résultent en grande partie des luttes menées pour 1’imposition de telle ou telle
conception de I’enjeu!. Le concept de base de ces raisonnements est que I’ensemble des
réactions sociales A un probléme est constitutive de 1’enjeu lui-méme. C’est pourquoi ces
auteurs développent une approche définitionnelle qui considére que la construction d’un
« provicme social », enjeu d’action politique, esi le résuliai des inieractions continues enire
les mobilisations sociales et le contenu donné au probléme en cause?. Une dimension ne

préexiste pas a 1’autre, elles évoluent conjointement.

Retracer ces parcours exige de disposer de matériaux constituant les archives des
déplacements d’acteurs et de significations. Si le probléme peut étre aisément résolu
méthodologiquement pour des processus sur le court termé (une dizaine d’années) par
I’acces a des acteurs témoins directs et des archives administratives et politiques, il est plus
délicat a régler lorsqu’il s’agit du moyen ou du long terme (cinquante ans et plus). Plusieurs
auteurs ont alors eu recours aux matériaux de presse écrite comme indicateur, d’une part du
niveau de visibilit¢ du probleme dans le débat social, d’autre part des transformations dans
les registres argumentatifs. Dans leur recherche publiée en 1993, F. Baumgartner et R. Jones

se sont attachés a démontrer que les politique publiques évoluent de fagon discontinue, par

L. Gusfield, Symbolic Crusade, Utbana, University of Illinois Press, 1963 ; J. Kitsuse, M. Spector,
Constructing social problems, Aldine de Gruyer, 1972.

2 . D.A. Rochefort, R.W. Cobb, The politics of problem definition, shaping the policy agenda, University
of Kansas Press, 1994,
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une succession de longues périodes incrémentales (« changement lent ») et de courtes
périodes de changement aigus (« dramatiques et rapides »). IIs qualifient ce processus
d’alternance dans la formulation et le traitement des enjeux publics d’« équilibre ponctué »
(ponctuated equilibrium)?. 1ls relativisent ainsi les raisonnements centrés sur la capacité de
décision du politique et sur son volontarisme supposé en tempérant ces variables par des
facteurs de long terme et le role de I"historicité. Pour repérer les phases de changement aigus,
ils ont confront¢ 1’agenda formel des décisions publiques (adoption de lois, création
institutionnelle) avec 1’agenda systémique de la construction publique des problémes saisi &
travers la presse. Pour cela, ils ont dépouillé pendant un siccle 'index du New York Times
et catégorisé le contenu des articles. Is ont ainsi pu montrer une corrélation entre agenda
public et agenda médiatique, dit « systémique », et ils considérent que les périodes de
publication intense coincident avec les périodes de redéfinition des problémes publics
(configuration d’acteurs et formulation de 1’enjeu). Leur démonstration essentiellement
quantitative est un peu mécanique et manque de nuances?, elle met cependant en évidence
I’existence de phases marquant des discontinuités et des transformations dans la formulation
des probleémes publics. Une recherche du méme type a éié réalisée quelques années plus tard
par T. »Facker et Tse-min Lin lorsqu’ils ont voulu évalué l'impact des accusations de
corruption politique sur les élections présidentielles aux Etats-Unis entre 1929 et 19925, Ils
utilisent €galement I’évolution de la visibilité médiatique des questions de corruption
politique comme indicateur de la pression sociale exercé sur le vote. Leur recherche établit un
net changement de registre & partir de 1932, les élections deviennent « society oriented ».
La corruption devient plus visible et davantage stigmatisée que dans le contexte précédent,
caractérisé par la force des échanges communautaires. La conjugaison de I’intensificaton des
débats dans I’espace public et de mesures gouvernementales crée un nouveau cadre de
représentation ol il devient rationnel de sanctionner un €lu qui ne respecte pas les régles du
jeu démocratique pour défendre son intérét ou celui de ses partisans. Depuis, si la relation se
maintient entre intensité des débats publics et orientation du vote, les auteurs nétent
cependant une prime au sortant. Le soutien électoral pour le parti sortant reste important,
malgré 1’existence d’une information défavorable, disponible mais de moindre effet. Ce

résultat rejoint ceux de la recherche précédente, qui permet de retenir la médiatisation d’une

3.F. Baumgartner et R. Jones, Agendas and instability in American politics, Chicago University Press,
1993, pp. 16-18.

- Ch. Viassopoulou, La lutte contre la pollution atmosphérique urbaine en France et en Greéce,
définitions des problémes publics et changement de politique, Paris II, 1999.
5 - Tim Fackler » Tse-min Lin, « Political corruption and presidential elections », The Journal of Politics,

57, 4, 1995, pp. 971-993,
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question comme un indicateur de grandes phases dans la conception, tout en restant prudent
sur les liens existant entre publicisation et processus de décision, les temporalités de 1'une et

de I’autre pouvant s’entrecroiser.

C’est dans cette perspective qu’il faut envisager les résultats de 1’analyse de presse
que nous avons effectuée. Elle permet de montrer la succession de trois tendances principales

qui ressortent des analyses effectuées.

- Dans un premier temps, I’attention porte principalement sur une volonté régulire de
définir et de cemner les enjeux de I’évasion fiscale. Cette démarche est particulierement

sensible dans la premiére période qui va des années 1930 aux années 1980.

- Dans un second temps, le souci de définition et de caractérisation des « paradis
fiscaux » est laissé de co6té, faute surtout de parvenir & une solution satisfaisante et la
réflexion se déplace sur un autre terrain. Ce n’est que depuis une vingtaine d’année que
I'usage des places offshore est envisagé comme une technique de fraude. Ce déplacement

conduit progressivement 2 une attention aux dispositifs de lutte contre les usages illicites.

- Ce n’est que dans un troisiéme temps, trés récent, que la question des usages
illicites des paradis fiscaux et celle de leur régulation deviennent trés prégnantes. Depuis trois
ans, en effet, le sujet acquiert une visibilité radicalement nouvelle comme en témoigne le

tableau ci-apres.

L’intérét manifesté pour le sujet se précise a partir du début des années 90. Mais sur
605 articles repérés, une majorité (n = 487) a été publiée dans les années 2000 (80%) et plus
du tiers (n = 232) pour la seule année 2001 (38%). Cette premiere répartition montre 1’impact
de la montée en puissance de I’action internationale sur le sujet, trés liée aux questions de
lutte contre le blanchiment, ainsi que la transformation d’un sujet anecdotique en théme de

débat aux implications économiques, juridiques et politiques.
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Avant | Années |Années |2000 {2001 | 2002
1980 1980 1990
ek
1 Nombre d’articles 10 22 . 86 130 232 125
Articles Presse francaise 9 120 82 108 185 112
recensés ' ’
Presse anglo-sax. 1 2 4 22 47 13
I Guides touristiques | 3 4 1 0 Jo 0
Forme de Comparatifs 4 4 1 3 0 0
I’article*
Cartes et listes 4 1 2 18 |14 11
Exemples (un cas) 2 1 23 41 73 33
Non spécifique 0 12 59 68 145 81
m Généralités 5 5 14 16 78 11
Mode Approche technique | 1 2 12 12 11 12
d’approche*
Approche en Evasion/Fraude 2. 3 5 3 6 5
termes de '
criminalité
Blanchiment 0 0 19 37 71 53
Corruption 0 0 10 6 4 2
Terrorisme 0 0 0 0 48 8
régulation Action internationale | 0 10 24 48 55 42
Position USA 0 1 7 8 30 15
Position France 0 0 17 18 26 15
Devenir des PF 2 1 3 8 3 0

* Un article peut apparaitre plusieurs fois.

** Le recensement des articles pour 1’année 2002 s’arréte au 31 mai.
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I. Une image initiale anecdotique' liée a D’exotisme fiscal — 1945-1975

Apres la Seconde Guerre Mondiale, les premiers articles publiés concernant les
paradis fiscaux s’attachent a révéler 'existence de régimes fiscaux originaux qui, sans
Pafficher explicitenient, induisent une réflexion critique avec la progression constante des
impositions, celles des personnes et des sociétés, dans tous les pays industrialisés. Mais les
textes en restent le pius souvent i la description plate de situations « originales »,
« atypiques » qui devraient €tre attirantes en raison des avantages, voire des priviléges
quelles offrent. De tels sujets réapparaissent réguliéremenf cf ressemblent fort & des
« marronniers » dans la vmesurc ol le théme revient chaque année au moment des
déclarations d’impdts ou de vote de la loi fiscale. D’autres articles un peu plus approfondis
s’attachent & comparer les systtmes fiscaux des différents pays, autant pour souligner leur
inultiplicité et 1a spécificité de chacun que les avantages/inconvénients des uns et des autres.
Ainsi peut-on lire dans Le Monde du 17 décembre 1948 : « Les Systémes fiscaux dans
quelques pays (titre) C'est ainsi que Belgique, Grande-Bretagne, Etats-Unis, Italie
connaissent Z’impét général sur le revenu. En Belgique et en Italie, c’est un impét de
superposition comme en France, et a coté existent des impots cédulaires semblables aux
notres. Aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne, I'income tax est au contraire global, mais
assorti de systémes le rendant progressif et permettent de la différencier selon I origine des

revenus... »

1l faut attendre le milieu des années 1960 pour que 1’évasion fiscale commence &
étre abordée dans les colonnes de la grande presse ﬁangaise. ‘Des articles consacrés aux
« paradis fiscaux » apparaissent, mais leurs contenus, s’ils sont plus précis que ceux de la
période précédente, n’en demeurent pas moins anecdotiques. Le sujet est traité comme
plaisant, original et dépourvu de portée générale. C’est au mieux une affaire de « malins »,
de contribuables astucieux ou bien conseillés qui savent utiliser les ressources offertes par
ces places. Un ouvrage d’un journaliste économique, A. Vernay, offre une remarquable
synthése des approches de 1’époque, combinant la fascination pour la circulation d’argent
occulte et la critique politique de I’attitude complice des Etats déVeloppés a I’égard des
paradis fiscaux . Il qualifie ces derniers de « plaques tournantes de I'imaginaire [...] parce
que les paradis fiscaux retournent comme un gant le licite et Iillicite, parce qu’ils conférent
par leur intervention a la fois culpabilité et protection, parce qu’ils ont vocation exclusive de
s’ occuper, ils sont les plaques tournantes de I'imaginaire tout autant que des capitaux »

(p. 314). Son approche méle les €léments politico-historiques avec des analyses plus fines
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des interactions entre économie légitime et « les grands trafics noirsS ». Les idées de
stratégies illicites de développement des paradis fiscaux et leur stigmatisation sont encore peu
présentes. Les seules listes pfoposées pendant cette période sont celles des Etats les mieux
placés pour devenir des paradis fiscaux” ( le journaliSte s’étend sur les possibilités pour la
Gréce et I'lle de Malte de devenir des péiradis fiscaux, tout en mettant de coté Gibraltar) ou
des avantages que I’on peut trouver en plagant son argent dans les territoires offshore® . Au
titre des conseils, La Vie Frdngaise indique : « Un paradis fz’scdl peut éire trés avantageux
pour une personne physique (exemple : Monaco o il n’ existe aucun i'mpo‘t sitr le revenu) ou
une personne morale (exemple : I'fle de Jersey ou une société n’a aucun bénéfice a déclarer —
moyennant un abonnement de 300 livres par an - et oil elle n’ est méme pasr tenue de justifier
d’une comptabilité). Le méme paradis fiscal peut se montrer parfaitement déplaisant. Une
société qui aura son siege a Monaco devra 'y acquitter un impo“z‘ de 35% sur ses bénéﬁcés, Si
plus de 25% de son chiffre d affaire est réalisé en dehors de la principauté. Aucun intérét !
Autant rester chéz soi. A I'opposé, une personne physique résidant a Jersey paiera un impét
sur le revenu de 20%. Un scandale ! » Les articles publiés a I’époque sont souvent
concomitants avec la publication d’ouvrages en forme de guide : « un véritable vade mecum
de I évasion fiscale. En tout bien tout honneur. Le travail | défie I'imagination. Tout 'y
est ! »9. En France, le spécialiste exclusif est alors un avocat fiscaliste, Edouard Chambost,
qui propose depuis le milieu des années 1970 un comparatif des places financiéres les plus
intéressantes a la disposition de ce qu’il nomme pudiquement un « voyageur fiscal ». Dans
sa présentation, les refuges fiscaux sont présentés comme une réalité incontournable et
aucune distance critique n’est prise quant aux pratiques qu’ils suscitent. L’auteur classe de
fagon sommaire les pays selon leurs spécificités en quatre catégories : les paradis fiscaux des

personnes physiques, ceux des personnes morales, les mixtes, et enfin tous les autres!O.

6 _ A Vemay, Les paradis fiscaux, Le Seuil, 1968. Cf. infra dans I'introduction une présentation de

I’ouvrage.

7 Le Figaro, 12 octobre 1968, Alain Vemay, « Gréce et Malte veulent devenir les paradis fiscaux de la

méditerranée ».

8. La Vie Frangaise, 24 janvier 1977, Jean-Louis Guillemard, « Les paradis fiscaux, ou comment frauder

légalement ».

9 . Ibid , g

10. Finalement, la liste qu’il propose est faite ainsi : dans la catégorie « vaut le voyage » ou « le voyageur

peut y passer», nous trouvons : les Pays-Bas, le Luxembourg, la Suisse, ‘le Liechtenstein, Campione

d’Italia, la Grande-Bretagne, I’ile de Man, les iles Anglo-normandes, Andorre, Gibraltar, Monaco, Malte, la

Gréce, Chypre, la Jordanie, Bahrein, I’Union des Emirats, Oman, Hong-Kong, Macau, Singapour, Nauru,

Vanuatu, la Polynésie frangaise, les Antilles néerlandaises, le Costa Rica, Panama, les iles Caiman, les

Bahamas, les Bermudes, les iles Turks et Caicos et la Barbade.

Le reste de sa classification n’est pas moins intéressante, puisqu’il établit une liste de paradis fiscaux que le

- voyageur peut éviter : Djibouti, les Seychelles, la Malaisie, les Philippines, I’ Archipel Tonga, la Nouvelle--
Calédonie, Svalbard, Saint-Pierre-et-Miquelon, la Jamaique, Haiti, Saint Kitts, Anguilla, Antigua, Saint-

Barthélémy, Montserrat, Grenade, Sainte-Héléne, 1'Uruguay et les iles Pitcairn. Enfin, sa demiére sélection
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Chambost ne s’embarrasse pas de précisions techniques et va au plus simple pour étre certain
- de trouver un large lectorat. Le compte rendu fait par le Quotidien de Paris est, par exemple,
ksigniﬁcatif du type dintérét que portent les médias au sujet, mélant 1’attrait d’une moindre
imposition au gofit pour les situations atypiques et un peu sulfureuses!! : « Si la panacée qui
épargnerait I inquisiﬁon Jiscale aux individus et aux sociétés était cbnnue il y a longtemps
que les gouvernements auraient mis bon ordre a cette situation insupportable pour eux. En
revanche, pour une autre catégorie de lecteurs, celle des scepnques ce guide peut consmuer
une surprise. En effet, non seulement les paradis fiscaux existent  des degrés divers, mais
~ aussi ils sont nombreux, trés nombreux [...] de la Suisse au Nicaragua en passant par I'Italie
notre « voyageur fiscal » n'aura que I'embarras du choix. » E. Chambost est la seule
source d’information et de réflexion des journalistes sur le sujet. Les problémes posés par la
pluralité des définitions données aux notions de « paradis fiscal » et de « fraude fiscale »
sont & peine évoqués, et aucun auteur ne semble avoir conscience des enjeux que la
clarification de cette terminologie recouvre. La faiblesse des points de vue critiques et cette
fascination pour un exotisme transgressif sont par exemple attestés par ce compte rendu du
- journal L’ Humanité, intitulé de fagon minimaliste « Paradis fiscaux » : « Ce rapide tour du
monde ne sera sans doute pas sans susciter le goiit du voyage. On pourrait commencer par
I'enclave de Campionne toﬁt prés de chez nous en Suisse [...] A ceux qui sont en mal
d’exotisme, nous conseillerons Panama [...] D’'un coup d’avion‘ il est possible de se
iransporier aux Bahamas... » Certes, 1a conclusion indique laconiquement que « les
moyens et complicités dont bénéficient les fraudeurs sont Scandaleux », mais le plus
important est sans doute le rappel que « ld France peut étre aussi un paradis fiscal. Exact.

Mais pour beaucoup elle s’ apparente surtout d I'enfer’2. »

C’est cependant a I’occasion des publications de Chambost!? que les argumentaires
de presse commencent a se différencier sur le sujet. D’un c6té, certains articles expriment la
nécessité de lutter contre 1’évasion fiscale en raison des pertes qu’elle occasionne pour la

collectivité, et quelques-uns commencent a introduire I'idée que des réseaux frauduleux

sont les pays qu’il considére comme des paradis fiscaux mais que « le voyageur d01t éviter » : le Danemark,
le Canada, Cuba, Venezuela et le Groenland.

11 _R. Guinier du Vignaud., Le Quotidien de Paris, 18 janvier 1977, « Voyage dans les paradis fiscaux ».
12 _ 7. Dion, L’Humanité, 16 février 1977, « Paradis fiscaux ».

13 _ E. Chambost, Guide Chambost des paradis fiscaux, 1° édition Tchou, 1977, 7° édition chez Favre,
1999. Cet auteur s’est fait une spécialité du domaine avec par exemple Le guide mondial des secrets
bancaires, Seuil, 1980 ou encore Guide des paradis fiscaux face & 1'Union européenne, Sand, Paris, 1993.
Il a aujourd’hui une faible concurrence avec Gaudio A., Le guide des paradis financiers, Edition de
Verneuil, 1998, et Paradis fiscaux et opérations internationales, pays et zones & fiscalité privilégiée,
Editions Francis Lefebvre, 1999.
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utilisent aussi ces ressources pour leurs activités illicites!4. Cependant, d’un autre cdté, les
discours de soutien explicites aux avantages économiques des « paradis fiscaux » se

précisent 15,

La presse‘ bﬁtannique fournit des éléments d’analyse déjé‘plus structurés, ainsi ce
texte de 197116 3 I’occasion de la publication par The Economist Intelligence Unit d’un
buvrage intitulé Tax Havens and Offshore Funds. L article du Sunday Times présente un
tableau comportant une douzaine d’Etats!? classés en fonction d’uh coté des avantages
fiscaux qu’ils offrent et, de I’autre, en fonction de leur niveau ‘d’adhésion a des accords entre

 Etats concernant les doubles impositions.

II. Désaccords internationaux et fraude fiscale — 1975-1998

Un changement intervient dans la deuxi®me moitié des ~années 1970, les
argumentaires évoluent dans une double direction. D*une part, les pratiques financiéres liées
a ces territoires commencent a étre présentées comme problématiques et pbsant des questions
en termes de régulation Ainsi, un certain nombre d’art'icles btraitent expliciternent des
menaces qui péseraient sur 1’ existence méme des paradis fiscaux!8. Ils sont A rattacher au

changement d’attitude des Etats-Unis apres la remise en janvier 1981 du rapport de R.

Gordon au président Carter, qui critique la réforme fiscale de 1962%. Elle permet aux ’

multinationales d’origine US de profiter massivement d’avantages oﬁ’shore qui diminuent
d’autant les ressources fiscales du pays. Gordon qualifie ces pratiques d’« anti-
patriotiques ». La question des finances offshore sort de sa place anecdotique et marginale et
les effets économiques des avantages offshore commencent a étre envisagés de fagon plus
approfondie. D’autre part, le trait dominant de la période réside dans une technicisation du
traitement du sujet par une partie de la presse francaise. Les arﬁcles commencent a sortir des
registres de 1’exotique ou du scandaleux, 2 étre mieux documentés et rédigés par des

spécialistes, essentiellement économistes ou fiscalistes. Ainsi, Le Figaro publie 3 cette

14 _ e Monde, 4 mai 1977, « De 1a fraude fiscale aux e\"portatmns “de precautlon ».
15 _ La Vie Frangaise, 24 janvier 1977.
16 . The Sunday Times, 17 janvier 1971, « Best buys among the tax havens » .
17 _Les Bahamas, les Bermudes, les fles Caiman, les iles anglo-normandes, Hong-Kong, I’ile de Man, les
iles Vierges britanniques, le Liechtenstein, le Luxembourg, les iles néerlandaises, Panama et la Suisse.
18 - Les Echos, 26 avril 1978, « Le Liechtenstein, un paradis fiscal menacé ».
- Elle permettait une défiscalisation des profits destinés A étre investis & 1’étranger, cf infra dans
Pintroduction I’exemple des « Foreign sales corporations » (FSC).
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époque des articles du journaliste économique A. Vernay?), auteur d’un ouvrage sur le sujet
‘et qui tente des analyses?l. Un de ses articles tranche par son niveau d’information et de
précision avec tous ceux qui sont parus jusque-la. La question sort du fait divers et se voit
traitée par des juristes?2, des fiscalistes?® et donne lieu 2 des publications administratives?.
Cet approfondissement introduit une nouvelle problématique, celle de Ia responsabi]ité des
‘Etats dans la situation présente, ainsi que celle de leur volonté ambigue de lutter contre le
développement des activités offshore. Les articles se fent p,édegOgiques et analysent les
caractéristiques qui font loriginalité des paradis fiscaux, ﬂs en recherchent aussi les
fondements dans I’histoire économique et politique de ces pays. Ils eSsayent également de
‘rendre compte des conventions fiscales: «Les conventions fiscales. Pourquoi?
Comment 725 ». Dans le méme temps, la presse Souligne une nouvelle internationalisation
du probléme et des projets de régulation qui émergent. La possibilité d’une mobilisation des
Etats face aux difficultés posées par 1’évasion fiscale est & nouveau enviséxgée, qu’il s’agisse
d’initiatives frangaises26 ou & I’occasion de réunions mtemanonales « Un sport difficile : In
chasse a la fraude internationale » (Le Mona'e avril 1980, a propos d’un colloque du

Conseilde I’ Europe) ou d’articles consacrés 2 la position des Etats-Unis sur le quet27.

Alors qu une pame de la presse grand public n’hésite pas a presenter désormais des

articles techniques, une partie de la presse spécialisée (Le Journal des F inances) ne partage

20 _ A.Vernay, 1968, op. cit. note 6 ; également Le Figaro, 23-24 oetobre, 1982, « Contre les paradis
fiscaux, ’offensive des Etats ». ' B
21_ Le Figaro, 17 novembre 1979, A.Vernay, « Que reste-t-il des paradis flscam 7».

22 _Le Figaro, P. Fontaneau (professeur de droit), « France : projet de répression inutile ou inefficace ».
P.Fontaneau est également I’auteur de plusieurs articles publiés dans des revues spécialisées, comme par
exemple, « La lutte contre 1’évasion fiscale internationale », Fiscalité européenne, 2, 1976 ; ou encore, en
collaboration avec Th. Hermann, « Evasion fiscale internationale et gestion des brevets et des marques »,
Fiscalité européenne, 4, 1978.

23 . P-M; Fontanean, Th. Hermamn, « Evasion fiscale internationale et gestion des brevets et des
marques », Revue de fiscalité européenne, 1978, n°4, ppl9-27 ; P. Lévine, La lutte contre I’évasion fiscale
de caractére international en I’absence et en présence de conventions internationales, Librairie géncrale de
droit et de jurisprudence, Paris, 1988.

24 _ « Paradis fiscaux, quelles limites », Problémes économiques, n°2 469, 24 avril 1996 ; « Lutter contre
la grande fraude », Les notes bleues de Bercy, 15 octobre 1996.

- Le Nouveau journal, 12 septembre 1980, « Les conventions fiscales mternatlonales pourquoi,
-comment ? » ; Le Nouveau Journal, 19 septembre 1980, « Les conventions fiscales internationales ».
26 . Le Figaro, 17 novembre 1979 « Que reste-t-il des paradis fiscaux ?» et P. Fontaneau « France : projet
de répression inutile ou inefficace ? ». On peut lire : « Personne ne peut plus - désormais parler des paradis
Jfiscaux sans préciser le millésime. Leur valeur d’usage change d’année en année. Beaucoup d’entre eux
disparaissent par suile de déchirements internes qui font fuir les grands opérateurs ou de pressions
exiernes d’Etats mécontents. C’est la France qui, maintenant, apres les Etats-Unis, [’Allemagne et le Japon
va mener loffensive contre les paradis fiscaux, comme le donnent & penser certaines dispositions encore
%/st rieuses prévues dans le prochain budget. »
Le Monde, 16 septembre 1980, Max Laxan, « Trois sujets au Congres de Paris de 1’ Association fiscale

internationale » et Le Nouveau Journal, 23 octobre 1981, « Les Ameéricains a la recherche d’une parade
contre 'usage abusif des paradis fiscaux ».
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pas le point de vue analytique et en partie normatif des précédents. Le journal poursuit son
approche, mélaht anecdotes complaisantes et conseils. Certes, les paradis fiscaux sont
qualifiés « &’ empire de la fraudé légale28 », mais le ton est plutbt’ compréhensif, qui
dénonce la pression fiscale etauque et nie toute possibilité d’actlon mtematlonale sur le sujet.
Un peu plus tard (apres 1981) le mcrne Joumal poursuit sur le méme registre et ironise sur
les mesures du ministre des Flnances, L. Fabius, destinées a favoriser le retour de capitaux
« évadés » « alors que I attrait des pays de faible taxation nb’c‘z‘kcyevssé de croitre ces derniéres
années pour les francais soumis a I augmentaﬁon de la pression fiscale et au doute quant d la
stabilité politiqué du pays ». Suivent quatre colonnes présentant ‘sous un jour plutét
favorable les ressources de ces territoires et comparant, non sans complaisahce, voire
cynisme, les avantages fiscaux offerts? : « Hélas ! ces véyages de réve ne sont permis
qu’a un trés petit nombre, ayant généralement une activité internationale et sachant utiliser, a
bon escient, les lacunes existantes entre les différentes législations »,. ou encore :
« Beaucoup plus triste est la disparition du Liban du club des paradis fiscaux. L esprit
d entreprise et le talent des Libanais le feront, soyoﬁs-en sirs, tel le Phénix, renaitre de ses
" cendres. » En 1989, une nouvelle rhise a jour de VI’Ouvrage d’E. Chambost est publiée. 1l
s’agit d’une version actuahsee de ses publications passees La presse se falt largement 1’écho

de ses analyses et les journalistes renouent alors avec la veine anecdouque qui dominait dans

la période précédente.

C’est également durant cette période que les debats des organismes internationaux
commencent 2 devenir visibles, en particulier dans les années 1986-1988 & I’occasion des
débats sur le projet Interfipol3!. Il est I’aboutissement de travaux amorcés en 1977 en relation
entre I’OCDE et le Conseil de 1’Europe avec pour objectif la lutte contre 1’évasion fiscale au

plan international. Le projet est ambitieux, il vise & « rraquer I évasion fiscale au plan

28 _ La vie Jfrangaise, 24 janvier 1977, J.-L. Guillemard, « Les paradis fiscaux, ou comment frauder
légalement ».

29 _ Le Journal des Finances, 18 mars 1982, Jean-Paul Jughon, « Voyage au paradis » ; Le Journal des
Fmances 28 mars 1985, Bruno Segié, « Un coin de paradis pour aspirer 4 la paix fiscale ».

- Le Figaro, 25 janvier 1989, Georges Potriquet, « Plusieurs degrés pour un méme label » et sur le
méme mode Le Nouvel Observateur, 16-22 mars 1989, Thierry Gandillot, « Fisc : pas de panique au
garadis ». ' o ' A

l.IeF igaro, 21 mai 1986, Laurent Mossu, « Interfipol pour démasquer les mauvais contribuables » ; Le
Monde, 22 mai 1986, « Un ‘Interpol’ du fisc & I’étude » ; Financial Times, 9 juin 1986, Paul Betts,
« OECD defends scheme to fight tax evasion » ; Le Monde, 21 avril 1987, Paul Fabra, « Interfipol » ; Le
Monde, 28-29 juin 1987, « Convention internationale sur I’entraide entre fiscs nationaux » ; Le Figaro, 9
décembre 1987, Christophe Labarde, « Coopération fiscale : échec a Interfipol » ; Le Figaro, 28 janvier
1988, Christophe Labarde, « Un projet mort-né ?» ; Le Figaro, 1% mars 1988, Christophe Labarde,
« Batailles sur le cadavre d’Interfipol ».
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international, démasquer et pénaliser ses auteurs ». Les journaux frangais et britanniques
développent des pbints de vue homogenes en évoquant de facon similaire les problémes
posés par le projet et les risques dc désaccord entre: Etats La qUestion de la définition de
I’enjeu a traiter redewent centrale, en parncuher quand is aglt de dlstmguer entre frande et
évasion fiscale. En passant de la version anglophone a 1a version francophone, 1’expression
« tax evasion » a été traduite par « fraude », et celle de « tax avoidance » par
« évasion », alors qu’« avoidance » n’implique, priori, pas autre chose qu’un souhait
non répréhensible en_’ lui-méme. Cette controverse terminologique SCmblé aussi étre amplifiée
et servir de prétexte aux Etats pour‘ manifester leurs distances avec: ce projet. A cette
occasion, la presse rend tangible la question de I’ambiguité de la position des Etats sur le
sujet : leur volonté déclarée de lutter contre I’évasion fiséale ne parvient pas a supplanter les

avantages que 1’existence de ces territoires offre & certains d’entre eux et aux acteurs du
commerce international. La situation des Etats-Unis est significative & cet égard, qui modifie
sa fiscalité en interne32, puis celle des entreprises étrangeres, ‘actualise ses conventions
bilatérales34 et obtient en méme temps de I’OCDE une liberté de choix en _matiére fiscale pour

~les entreprises multinationales35.

Enfin, dcmier changement dans les représer’itati_ons médiatiques, une pratique
destinée a un bel avénir prend forme : I’établissement de listes noires. Curiéusemcnt, C’est la
presse britannique qui rend compte de la premitre liste de paradis fiscaux établie par
I’administration fiscale francaise36. Tirant ses sources de Price WaterhouSe, ’article propose
de son coté une classification selon quatre critéres : I’absence d’impﬁts ksu'r le revenu (ou de
larges exemptions), des impdts faibles pour les opérateurs financiers (et des incitations
diverses), ’absence d’impdt sur le revenu pour les ressortissants étrangers, et enfin, les

zones & faible imposition mais bénéficiant des conventions internationale3”.

32 _ Le Nouveau Journal, 23 octobre 1981, « Les Américains a la recherche d’une parade contre 1'usage
abusif des paradis fiscaux ».
33 . Le Monde, 28 juin 1994, Patrick de Fréminet, « L american way of tax ».
34 . Les Echos, 27 septembre 1994, Robert Tarika et Stéphanc Gélin, « La nouvelle convention fiscale
franco-américaine ». ’
35 _ La Tribune Desfossés, 1% septembre 1995, Marc Deger « Cooperatlon franco-américaine pour prcvcmr
I’évasion fiscale ». .

- Financial Times, 12 juin 1987, Clive Wolman, « No cause for disillusionment ».
37 - Les pays retenus et correspondant 4 un ou plusieurs critéres sont : I'ile de Man, I'Irlande, les iles anglo-
normandes, le Luxembourg, Andorre, Gibraltar, les Pays-Bas, le Liechtenstein, la Suisse, Monaco, le
Koweit, Hong-Kong, Singapour, Bahrein, Djibouti, Chypre, le Liban, I’Afrique du Sud, I’Angola, la
Nouvelle-Zélande, les iles Salomon, la Nouvelle Calédonie, Vanuatu, Nauru, les iles Cook, St Héléne, le
Libéria, les iles Vierges britanniques, Antigua, la Barbade, les Bahamas, Porto-Rico, I’Uruguay, le
Venezuela, les Antilles Néerlandaises, la Polynésie frangaise, Panama, le Costa Rica, Grenade, Montserrat, la
Jamaique, les fles Caiman, les Bermudes, les iles Turks et Caicos.
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‘I‘II. Mobilisation kfet dramatisati(jn - 1995-2002

~Les années 1990 sont marquéeS par une binténsiﬁc‘ati:on_des publications. De un a
deux articles par an autour de 1992-93, nous répertorions ’plusieui‘s dizéines de publication
par année a partir de 1998 (cf. infra tableau n® 1). Si les cas particuliers concernant le
fonctionnement de certaines places offshore restent toujours d’actualité38, le fait marquant est
une véritable internationalisation de la question. Ce changerﬁent de prbblématique était en
filigrane depuis les années 1980, mais la situation se transfc‘)nne’véritablement a partir de |
1994. De plus en plus, les positions soutenues par les Etats-Unis et les moyens mis en
ceuvre par I’OCDE pour lutter contre 1’évasion fiscale sont mis en avant. L’action de I’OCDE
devient trés visible dans les articles, et de nouvelles questions sont traitées, comme par
exemple les accords conclus entre 25 pays membres de I’OCDE, concernant le prix des
transferts des multinationales qui peuvent désormais localiser leurs profits dans les pays de
leur choix®. De méme, l'action du GAFI depuis 1989 popularise les techniques de
blanchiment et la puissance des réseaux sur 1esqucls éﬂes reposent. En parallele, les

‘ jo'urn'alistcs proposent des analyses économiques plusvpc')uss‘ées en termes de COmpéﬁﬁvité

internationale#0.

‘ A partir de 1995, les liens existants entre les ressources offertes par les paradis
fiscaux et les conduites illégales, en particulier les pratiques de fraude fiscale, sont établis de
fagon de plus en plus étroite dans la presse. On paﬂe désormais « d’économie
souterraine », de « fuite des capitaux*! » et, surtout, le théme du « blanchiment de I'argent
des activités illicites » devient fréquent. Sur cette base, la thématique répressive se précise,
un article fait référence a la « rraque des paradis fiscaux et de Iévasion fiscale », un autre 2
« la stratégie des fraudeurs et de ceux qui les combattent*? ». Les places offshore sont de
plus en plus envisagées sous I’angle des réseaux de complicité qu’elles offrent, et leur image
prend un tour négatif prépondérant : « A I'occasion du G7, D. Strauss-Kahn a préconisé

des régles plus sévéres et des sanctions graduées. De leur coté, les Etats-Unis annoncent un

38 . Le Monde, 3 mai 1994, Marc Roche, « Les Caimans en liberté surveillée » ; Le Monde, 28 juin 1997,
Marc Roche, « Les iles Caimans veulent oublier les Barbe-noire de la finance » ; Le Monde, 26-27 octobre
1997, Babette Stern, « Les Bermudes, paradis fiscal en quéte de vertu ». ' ‘

39 . Le Monde, 1% aofit 1995, Arnaud Leparmentier, « Les pays de ’OCDE s’accordent sur la fiscalité des
multinationales ».

40 _ Les Echos, 29 avril 1998, « L’OCDE s’attaque aux pratiques fiscales déloyales ».

41_71¢ F igaro, 2 juillet 1993, Reuven Brenner, « De I'imp6t 4 1’évasion ».

42 _1e Monde, 27 juillet 1993, « Stratégie fiscale internationale ».
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renforcement de leur législation interne » (La Tribune, 27 septembre 1999). Cette critique
est telle qu’a la fin des années 1990, on note un retour du theme de la possible disparition
des paradis fiscaux#} en raison, cette fois, de la meriace que constituerait la montée du
’contréle internatibnal a leur égafd. La mise en quarantaine de certains territoires et la
suspension des transactions financiéres avec eux dev1ennent des contre-mesures présentées

officiellement : « Flux - financiers, Strauss-Kahn menace les paradzs fiscaux de
quarantazne » Une relauon est effectuée avec les proposmons de R Gordon en 1981 contre
les vingt-trois pays qu’il avait identifiés et pour lesquels il envisageait « des mesures
radicales pour s’ en prémunir, parmi lesquelles la rupture de toute relation financiére, mais
aussi aérienne » (La Tribune, 24 juin 1999). Dans le méme sens, a I’occasion du sommet de
I’UE a Tampere consacré aux questions de sécurité et de justice, la presse rappelle que
« I'Europe ne peut se satisfaire de lutter seulement contre les résultats du crime organisé.
Elle doit s’ attaquer aux organisations elles-mémes. » Le projet de constitution d’une liste des

centres offshore est évoqué* et 1a nécessité de renforcer la coopération judiciaire réaffirmé®.

L’an 2000 marque une étape déterminante dans 'intérét accordé par les journalistes
au sujet des paradis fiscaux Deux -thémes s"imposeht : d’un c6té la lutte contre le
blanchiment des profits des activités cnmmelles d’un autre, I’événement occasionné par Ia
'pubhcatlon quasi smlultanee en juin 2000 par le FSF de Béle, ’OCDE puis le GAFI de listes
de navq et territoires qu’ils considérent comme des « places oﬁ’shore» Le chanszement est
aussi bien quantitatif que quahtauf. 130 articles franga1s et anglo—saxons sont répertoriés
pour cette seule année. Cette progression se poursuit avec 232 articles pour 2001 et 120 pour

le prémier semestre 2002.

Qualitativemerit, le lien entre les pratiques des places offshore, les questions de
blanchiment d’argent et les activités financiéres des réseaux du crime organisé est réalisé
systématiquement. 19 articles sont recensés dans les années 1990 concernant ce théme, 37
pour I’an 2000, 71 pour 2001 ; cette tendance se confirme pour 2002, avec 53 articles
répertorié€s pour les six premiers mois de I’année. Ce théme était déja fortement émergent
depuis 1999, en écho aux actions menées par le GAFI, Tracfin ou les ONG comme

Transparency et Attac. Les publications académiques et administratives se multiplient

3 Le Figaro-Economie, 2 septembre 1999, Gérard Nlcaud «Haro sur les paradls »; Le F igaro, 17
septembre 1999, « La guerre est déclarée aux paradis fiscaux ».

- La Tribune, 29 septembre 1999, « Elisabeth Guigou, contre le crime organisé »
4514 Tribune, 18 octobre 1999, « Le blanchiment de I’argent sale va faire 1’objet d’une lutte renforcée ».
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également sur le sujet. Enfiri, différents sujets” connexes sont aussi intégrés dans Ie
contenant aux contours mal cernés que constitue le théme du financement de 1a délinquance
économique et financiére‘f; celui de l’kargcnt de lé_t cdxruptiOh (@ propos du Colloque
d’Interpol de décembre 1997 et de la convention de I’OCDE»de 199847), des débats sur la
taxe Tobin et de la mond1ahsat10n financieére en relauon avec les revendications de
I’association Attac. Enfin, & partxr de septembre 2001 le lien est falt avec la lutte contre le
terrorisme. En effet la question réapparait & I’évocation des réseaux 1slamlstes trouvant des
financements par des biais d]fflcﬂement decelables notamment par « les réseaux fiscaux
souterrains ». Les paradis fiscaux reviennent donc sur le devant de la scéne, mais il ne s’agit
plus cette fois d’anecdotes, ni d'e‘ I’évocation des fraudes exercées par de grands groupes
industriels, commerciaux ou financiers. Cette fois, la menace qui plane sur les centres
offshore parait plus séricuse. Jusqu’a present les Etats- Unls étaient peut-€tre la nation la
plus ambivalente quant & la lutte contre les paradls fiscaux (v01r notamment les positions
| prises en 1994 et 1995), mais aujourd’hui, leur engagement dans « la guerre contre le
terrorisme » est 'présentéve comme pouvant inclure une action contre les places financiéres les
moins regardantes quant aux activités de leurs clients. On peut, é'ﬁt‘re d’hypothése, se
demander si 1’analyse plus‘Systém_atique et techriiqué‘ qui c'orﬁmerigait a se déVelopper sur
I’histoire et le fonctionnement de toutes les places finan_ciérésf offshore, y compris les plus
institutionnelles, ne risque pas d’€we & nouveau réduit par cette focalisation sur le
financement « des entreprises criminelles » (terrorisme inclus) qui dispense a peu de fraisk

de s’interroger au-dela.

Si les années 2000 et 2001 sont marquées par de nombreuses interrogations
concernant les paradis fiscaux et leur role dans le blanchimeht d’argent, ainsi que par leurs
relations avec les réseaux terroristes, les articles de presse ne sont pas les seuls indicateurs de
Pinqui¢tude et de la volonté de lutter contre ce phénomene. La période est également
ponctuée par la publication de rapports parlementaires, rapports menés par V. Peillon et A.
Montebourg. Plus largement, la politiqﬁe économique et fiscale des Etats fournit des

- gléments de débat#® qui entretiennent la question de la lutte contre les paradis fiscaux. Mais
q q -Ont p

46 _ G. Fabre, Les prospérités du crime, trafic de stupéfiants, blanchiment et crise financiére dans aprés-
guerre froide, Editions de I’Aube, 1999 ; J.F. Lacour, « Bercy précise son dispositif contre 1’évasion

fiscale », La Tribune, 2 Juin 1998.
47_ La Tribune, 16 Jjanvier 1997, « Les entreprises appelées a coopérer & la lutte contre la corruption »,
S. Seroussi ; « La corruption et ses circuits financiers », Les Notes Bleues de Bercy, n°167, 16-30

septembre 1999.

48 _ Themes abordés dans la partie suivante.
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c’est surtout la publication des listes au printemps 2000 qui donne lieu & une médiatisation
particuli¢rement intense permettant de mieux différencier 1es'p0sitions argumentativcs Ie
Forum de Stabilité financiére ouvre la voie, et il est rapldement suivi- par le GAFI et
’OCDE®. L’actlon contre les paradis fiscaux est surtout env1sagee comme un contrdle des
moyens intermédiaires, voire des complicités, offerts par les ressources de ces territoires,
H peu ou pas coopératifs. Si les articles publiés n’adoptent pas tous la méme forme, ils
partagent un certain nbmbre d’éléments communs. Un premier théme se retrouve dans tous
les écrits, qui pourrait &tre nommé « I’ambivalence européenne ». . D’un cté, les
journalistes font référence & de multiples reprises au fait que I’on ne pourra plus « reprocher
a I’ Europe de ne pas balayer devant sa porte’0 ». La presse, dans sa globalité, met en valeur
les efforts accomplis par les Etats européens dans leur lutte contre les paradis fiscaux. Mais
d’un autre cdté, la faisabilité d’un tel projet est trés souvent interrogée dans les mémes
articles lorsqu’il est question de territoires comme la Suisse, le Liechtenstein, les fles Anglo-
normandes ou Monaco. Nombreux sont les journalistes qui se déclarent sceptiques sur la
capacité de I'UE a s’aljto-policer et ils attendent un suiVi approfondi sur le sujet. Méme
| ambigu quant 2 ses effets, un début de consensus est ;cepkendan;t tangiblc, mais sur>quoi
- porte-t-il vraiment ? Un deﬁxiémc théme‘lparcourt égalément 'l’ensémble du corpus, qui peut
étre résumé par le terme de « dramatisation de I’enjeu ». La majorité des articles, pour ne
pas dire la totalité, reprend en effet des expressions fortes pour désigner la menace que
constitue Iampleur des recours aux places offshore, il est question des « mafias
 internationales », de « I'argent de tous les crimes », etc. Mais une formule s’impose pour

qualifier ces pays et territoires : il s’agit du « trou noir de la finance ». Parmi de nombreux

49 _ Voir notamment : Le Monde, 28-29 mai 2000, « Le livre noir des paradis fiscaux », Lucas Delattre,
« L’inventaire de 42 paradis fiscaux », Marc Roche, « Nauru, Mecque des activités illicites dans les iles
heureuses du Pacifique », «Des ‘trusts’ aux Samoas pour médecins, dentistes et entreprencurs
américains... » ; Le Canard enchainé, 31 mai 2000, Dominique Durand, « Vous préférez en liquide ou
offshore ? » ; Marianne, 5 juin 2000, entretien avec Jean de Maillard, « Les paradis fiscaux ne sont pas
menaceés » ; Le Point, 9 juin 2000, Jan Hamel, « Paradis fiscaux : la traque est ouverte » ; Herald Tribune,
14 juin 2000, Barry James, « Tax Havens Face OECD Threat of Sanctions » ; La Croix, 23 juin 2000,
Gilles Biassette, « Avis de tempéte sur les paradis fiscaux » ; Le Monde, 23 juin 2000, Babette Stern,
« Quinze pays sont accusés de blanchiment d’argent sale », Erich Inciyan, « Les parlementaires étonnés par
I’absence de Monaco », Marc Roche, « Les iles Cook, paradis terrestre et fiscal » ; Financial Times, 26 juin
2000, Michael Peel, Christopher Adams, « Nowhere to hide » ; Le Figaro-économie, 27 juin 2000, Jean-
Pierre Robin, « L ultimatum aux paradis fiscaux » ; Herald Tribune, 27 juin 2000, John Burgess, « OECD
Targets 35 Tax Havens » ; Les Echos, 27 juin 2000, Yves Bourdillon, « L’OCDE menace de sanctions 35
paradis fiscaux » ; Politis, 29 juin 2000, Thierry Brun, « La finance sans loi» ; Herald Tribune, 3 juillet
2000, « Tired of Tax Havens » ; Le Monde, 3 février 2001, Lucas Delattre, « Le G7 ritere ses attaques
contre les pays accusés de blanchiment d’argent ».

50 . Expression que nous retrouvons aussi a la une du Aonde de ['économie, 23 mai 2000, « Paradis
fiscaux : ’'Europe pri¢e de balayer devant sa porte ».
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exemples : « les informations manquent sur ces “ trous noirs” de la finance qui jouent un
réle macroéconomique important » ; « sans compter que les “trous noirs” que sont les
paradis fiscaux minent la confiance des contribuables honnétes » ; « les travaux du GAFI
font monter &’ un cran la lutte de la communauté internationale contre les “trous noirs” de la
mondialisation que favorisent la multiplication des échangek de la libre circulation des
'capitaux » releVOns ¢galement la variante qu1 evoque « le coté  obscur de I
globalisation ». Ces elements de vocabulaires sont 51gmf1cat1fs d un moment de consensus’
sur le sujet. Les problemes. de définition des fraudes ou les quere]les doctrinales sur les
critéres permettant de dlsunguer un paradis fiscal d’une place offshore ou d’un pays non-
- coopératif sont pour 'instant écartés. La dramatisation du sujet & travers un lien systématique
évec la criminalité internationale sert de liant, flou mais efficace, & des préoecupations qui
restent divergentes. D’autant qu’il s’agit d’un secteur dans llequel les coopérations, surtout |
policiéres, sont rendues visibles3!. Mais, face a cette préoccupation d’apparence commune,

les voies d’action proposées et leur possibilité de réalisation restent différentes.

Au-dela de ces deux thtmes communs, deux grandes formes de traitement peuvent

étre distinguées :

- Une prerrliére forme reléve de la commimication ihsﬁtutionneﬂe danS la mesure ol
elle appréhende le prebléme selon l’approche déterminée par Puhe des trois sources que sont
alors le FSF, le GAFT et I’ OCDE Les articles pubhes precedent alors la pubhcatlon des listes
‘ou sont strictement concormtants et anticipent sur son contenu. Aucun lien n’est fait entre les
démarches paralléles des organismes et aucune mise en perspective ne fait le lien avec les
actions et analyses antérieuress2, Les articles décrivent l’approchereteh_ue par l;organisme,
sans forcément bien caractériser chaque logique spécifique qui reste trés peu explicitée :
stabilité financiére et coopération judiciaire pour 'le FSF, blanchiment d’argent pour le GAFI,
crime organisé, pratiques fiscales dommageables et stabilité pour I’OCDE. Les
développements sont parfois techniques mais restent peu approfondis, en particulier sous
I’angle des criteres qui ont conduit & I’établissement de la liste et sur les conditions de recueil
des infonnations‘permettant de les classer ainsi. Le procédé reste flou pour le lecteur non
averti. Prenons ’exemple du titre de deux articles du Monde. Le premier présente a la une

du journal les travaux du FSF : « Le livre noir des paradis fiscaux » (et, en pages

51. La Tribune, 6 octobre 1999, GLS; « Le crime organisé proﬁte des d1vergences entre Etats », & propos
du colloque de I’ Arpeje sur le crime organisé.

- Les Echos, 26 mai 2000, « Le forum de stabilité financiére pubhe la liste des centres off-shore 2
problemes » puis 27 juin 2000, Y. Bourdillon, « L’OCDE menace de sanctions 35 paradis fiscaux ». Ou
bien Herald Tribune, 27 juin 2000, J. Burgess, « OECD targets 35 Tax heavens ».
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intérieures, larticle s’intitule plus modérémént « L’inventaire de 42 paradis fiscaux »). Le
second, toujours en premic¢re page, concerne la liste du GAFI, il s’intitule : « Quinze pays
sont accusés de blanchiment d’ argent sale ». Un tel traitement, qui n’explique pas dans sés v
développements la complémehtarité des approches, rend difficilement perceptible‘ au lecteur

moyen la différence entre les démarches.

Une deuxiéme forme d’argumentation, plus ambitieuse, cherche & aborder Ie
probléme dans sa globalité. Les journalistes proposent alors des analyses comparatives des
organismes, des travaux ayant conduit a ces listes, du éontenu de celles-ci et des effets
' attendus™3. Ils souhgnent en general que, malgre des pomt de depart dlvergents, il existe -
ventrc ces approches une proxmntc de débats et ils s accordent sur 1a necessﬂe de mesures de
rétorsion a l’egard des Etats soupc;onnes détre des comphces plus ou moms actifs, de
comportements déloyaux ou illicites34. Ceci les condmt en general a poser le problemc
classique des possibilités concretes de sanction internationale. Cependant, ces analyses se
retrouvent aussi pour souligner le rdle joué par des territoires puissarits etne figurant pas sur
les listes. Ici, les journalistes déveldppént des analyses ’critiqhés pour‘ insister sur les
dysfdnctionnements ou les incohérences des travaux. L’absence du Luxembourg, de Jersey,
de 1a Suisse ou de Monaco, par exemple, les fait tous réagir de fagon similaire et ils
dénoncent le' caractére dérisoire de mesures qui ne toucheraient que des micro-Etats sans
ressource, en épargnant d’autres places tout aussi problématiques mais ayant d’importants

‘moyens de protection et d’actifs défenseurs hors de leurs frontidres.

En conclusion, on peut se demander quel peut etre sur le long terme, I'effet de
cette strategle du « show and shame », ¢ "est-a-dire de la press1on normative et pohuque
exercée par publication de listes noires et qui repose aussi sur une unportante médiatisation.
Un premier élément de réponse a €té fourni en 2002, & 1’occasion de la publication de
nouvelles listes établies par 'OCDE et le GAFL La routinisation de cette pratique parait

avoir rapidement émoussé I'intérét des médias>>. Certes, le sujet est traité par beaucoup de

53 . Le Figaro, 5 juin 2000,J.P. Robin « La carte des paradis fiscaux se précise » et Le Figaro Economie,
27 juin 2000, J.P. Robin, « L ultimatum aux paradis fiscaux ».

54 _ The Economist, 14 avril 2001, « Money laundering, through the wringer ».

; 55 - pour exemple : Les Echos, 18-19 janvier 2002, Isabelle Ehrhart, « Les pays classés non coopératifs par
le Gafi sous haute surveillance bancaire « ; La Tribune, 1 féviier 2002, Pascal Lacorie, « Israél met en
place un arsenal 1égislatif pour sortir de la liste noire du Gafi» ; La Tribune, 4 féviier 2002, Xvier Harel,
« Malgré sa nouvelle législation, la Russie demeure sur la “liste noire” du Gafi» ; Le Monde, 27 février
2002, « La nouvelle “liste noire” des paradis fiscaux » ; Le Figaro, 28 février 2002, « Paradis fiscaux :
I’OCDE dresse sa “liste noire” » ; La Tribune, « Quatre territoires retirés de la liste noire des paradis
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supports, mais il I’est de facon trés laconique. La question parait se résumer 2 une
présence/absence sur les listes, sans que les raisons de ces ‘Char_lgemen»ts soient véritablement
explicités : « Blanchiment d’argent sale : aucun pays ne sort de la “liste noire” du
GAFI56 », « Blan_chiment d’argent : sanctions probables pour les th'lippiﬁés” ». Les
articles répertoriés, par exemple, dans le quotidien économique La Tribune tiennent en
quelques lignes et sont faits sur le méme modele : « Les Bahamas sorties de la “liste
noire” de ' OCDE »58, « Le Belize retiré de la liste noire de ' OCDE®® », « Les iles Cook
retirées de la liste noire_des paradis fiscaux de I'OCDES® », « Les fles Vierges britanniques
retirées de la liste noire de 'OCDES! », « Le »Panamci sort de la liste noire des paymdis»
fiscaux de POCDES? ». Les arguments qui conduisent & ces décisions tout comme lé’s
détails de ces démarches ne sont pas traités. Ovn‘revient en qﬂélque sorte & un anecdotisme
plus ou moins ”'spc‘ctaculaire'.‘ De ihémé, la ‘Sﬁgmaﬁsaticjh' p’é»rk"lia France de Nauru, qui
constitue le prerrﬁer pfdhdnt_:é de sanction sur la base de la‘loi NRE en février 2002, ne
suscite guére 'l’envthousiasmc,’ malgré le signe de  volonté politique que cette mesure

constitue3.

Au bout du compte, on ne peut qu’étre partagé sur les transformations réelles de

I’image des « paradis fiscaux » dans les opinions publiques. Certes, en un demi-siécle, les
discours ont quitt€ le registre du fait divers exotique. Le sujet ne suffit plus a lui-méme, il
est relayé a d’autres'problématiques, essentiellement criminologiques et de possibilité de
politique régulatrice internationale. Cependant, I’assimilation trés fréquente aux activités du
~crime organisé (que le terrorisme poursuit et modernise) et le placage des schémas
interprétatifs qui en découlent produisent des représentations appauVﬁes du phénomene et

interdisent la compréhension de I’interdépendance des économies licites et illicites.

fiscaux de VOCDE » ; La Tribune, 7 mars 2002, « Encore dix-huit paradis fiscaux sur la liste de
1I’OCDE ».
56 . Les Echos, 2 février 2001.
57 Les Echos, 11 septembre 2001
58 _ 18 mars 2002.
59 - 20 mars 2002.
60 . 27 mars 2002.
61 _ 3 avril 2002.
62 _ 18 avril 2002. : ;
3 - VoirLa T ribune, 11 février 2002, J.-P. Lacour, « La France décréte la mise 4 1’index du paradis fiscal

de Nauru ».
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17 partie

MOBILISATIONS INTERNATIONALES
OCDE, GAFI, FSF
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Chapitre I

L’APPROCHE FISCALE : DE LA SDN a POCDE
Les premiers moyens de lutte internationale contre 1’évasion
fiscale

Apres avoir retracé les grandes lignes d’évolution des représentations sociales
générales portant sur les places offshore en envisageant leur traitement dans les médias, nous
allons maintenant nous attacher a reconstituer les prihcipales étapes de la construction
institutionnelle de cet enjeu. Sans prétendre mener un travail historique systématique, nous
avons voulu mettre en perspective la mobilisation des années récentes en montrant les
origines de la mobilisation internationale qui a porté a son origine sur les questions fiscales
(double imposition et €vasion fiscale) et en rappelant les premiéres actions visant a réguler

sous cet angle les relations entre Etats.

La reconstitution a gros traits des grandes étapes de la mobilisation internationale
sur les questions de double imposition et d’évasion fiscale depuis les années 1920 permet de
repérer les origines d’un certain nombre d’enjeux et les étapes de leur formulation.
L’observation montre qu’en quatre-vingt années, certains problémes ont peu progressé et
qu’ils sont parfois encore formulés dans des termes similaires. Ceci relativise 1’affichage de
la nouveauté que beaucoup d’acteurs politiques sont souvent tentés de faire et permet
d’évaluer dans d’autres cas le degré d’avancée (ou de recul) sur certaines questions. On peut
en repérer cinq qui conservent aujourd’hui toute leur actualité, comme le montrent les prises
de position et I’état des pratiques en mati¢re de lutte contre le blanchiment et de concurrence
fiscale déloyale. Trois enjeux relévent du niveau international : la définition du probléme 2

traiter, I’accord sur des moyens d’action et un engagement général de tous les Etats.

- La définition des criteres permettant de distinguer les pratiques licites des pratiques
illicites. Dans les échanges financiers nationaux et internationaux, comment déterminer des
indicateurs afin de distinguer les comportements relevant de conduites économiques

Iégitimes, de conduites de recherche d’avantages telle I’évasion fiscale (recherche d’une
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moindre imposition) et de la fraude fiscale (échapper & un impdt dii par dissimulation de
revenus, non rapatriements de créances, etc.) 7 Ce probleme est formulé trés tot, et I'on a
cherché a distinguer les situations en fonction de I’intentionnalité plus ou moins délictueuse

de I’auteur. Mais aucun systéme de criteres n’a vraiment ét€ stabilisé.

- L’assistance ou, selon I’expression actuelle, la coopération entre Etats est une
condition indispensable a la mise en ceuvre des conventions. Or les limites & ces activités
d’échange d’informations et de documents ont d’entrée ét€ percues comme trés nombreuses,
aussi bien en raison des disparités institutionnelles que des différences entre les attitudes et

les pratiques nationales

- La nécessité d’une action généralisée de tous les Etats et d’une uniformisation de
leurs systemes de régulation est également une condition de I’efficacité des dispositifs. Ceux
qui sont favorables & des mesures de contrdle ne veulent pas subir les désavantages
financiers de leur engagement moral. En ce domaine ou la fluidité des capitaux n’a cessé de
s’accroitre, la question ancienne du « tout le monde ou personne » n’a fait que prendre de

I’ampleur.

Deux autre enjeux se situent au niveau de chacun des Etats, celui li€ aux regles du

secret professionnel, et celui de I’articulation entre régulation privée et régulation publique.

- Le secret des transactions bancaires est depuis longtemps considéré comme
mtrinsequement li€ a I’exercice de la liberté d’entreprendre et au respect de la vie privée. Si
ces principes ne sont jamais remis en cause radicalement, ce qui est depuis longtemps en
débat ce sont les formes d’exception qui peuvent leur étre apportées. La controverse est
récurrente entre les conceptions absolutistes qui font du secret un bien intangible inséparable
de la défense de la liberté¢ ( méme si elle est au service d’intentions frauduleuses), et les
conceptions interventionnistes qui estiment que face a un certain nombre de présomptions
des exceptions peuvent étre apportées au principe. Encore faut-il pouvoir déterminer

lesquelles.

- Enfin, dés les années vingt se pose la question de I’articulation entre régulation
privée et régulation publique. Les banquiers vont-ils devoir faire les investigations de police
que la puissance publique ne peut réaliser ? Peut-on faire peser sur eux des obligations de
révélation ou de déclaration systématique sans dénaturer profondément leur fonction

économique ? La question se pose aujourd’hui & propos des obligations faites aux banquiers
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de révélation des soupgons de blanchiment ou de financement du terrorisme. Mais elle est

ancienne et reprend aux termes pres les arguments développés a propos de 1I’évasion fiscale.

Deux grandes périodes historiques peuvent étre distinguées dans cette mobilisation,
elles constituent les deux principaux soubassements de la mobilisation actuelle. Une phase
initiale de découverte et de formulation progressive du probléme va du début des années
1920 a la fin des années 1970. Puis une seconde période débute  la fin des années 1970,
marquée par I’autonomisation des questions de fraude fiscale internationale et I’apparition

progressive de la question des places offshore comme enjeu autonome.

I. Les premiéres étapes de la lutte internationale contre 1’évasion

fiscale

C’est la Conférence financiére internationale tenue 3 Bruxelles en 1920 qui
recommande pour la premiére fois & la SDN de traiter la question de la double imposition
(recommandation n° 12'). Une étude préliminaire est demandée au Comité financier de Ia
SDN, elle est confiée 4 la fin de ’année a quatre experts €conomiques. Une résolution de la
Sociét€ des Nations en date du 28 septembre 1921 officialise le mandat et charge ce comité
d’experts de formuler les premiéres propositions afin de réguler les relations fiscales entre les
Etats. Il s’agit de « rechercher les moyens de résoudre le probleme de la double imposition
des personnes ou des entreprises qui développent une activité €conomique dans un pays
différent de celui de leur domicile ou établissement principal ». Le probléme est cependant
rapidement €largi & ’occasion de la Conférence économique internationale de Génes en avril
1922. Dans ses recommandations, elle demande que I’on s’occupe égalemeht de « I’évasion
des capitaux » en vue d’échapper aux imp6ts (recommandation n° 13) : «Nous sommes
d’avis que I’ étude des mesures a prendre en vue de d’ une coopération internationale destinée
a prévenir I' évasion fiscale pourrait étre rattachée a celle de I'imposition double. » En effet,
les spécialistes du domaine fiscal estiment que, s’il est de bonne politique économique
d’assurer la libre circulation des capitaux individuels ou sociaux, cette dynamique n’a pas
toujours pour finalité de réaliser des investissements productifs. Une autre motivation,

négative en quelque sorte, pousse & déplacer les capitaux ou 2 les retenir sur des territoires

! - Les informations contenues dans cette section proviennent pour ’essentiel du dépouillement des archives
des Comités financier et fiscal de la Société des Nations conservées & la bibliothéque de I’ONU a Gengve.
Voir également, E. Garlatti, L ‘entreprise internationale face a I'impét, Bruxelles, F. Larcier, 1974, pp. 4 et
47-48.
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particuliers afin d’échapper aux obligations fiscales qui commencent alors 5 se généraliser
depuis la fin du XIX"® siecle (impdts sur les revenus individuels et les bénéfices des sociétés,
impdts sur les successions ). Ainsi, les deux dimensions du probléme, double imposition et
évasion, seront désormais traitées de facon indissociable. Cependant; la nature des mesures
que l'une et 'autre appellent est trés dissemblable. Autant le probléme de la double
imposition peut se régler par des accords bilatéraux qu’il s’agit principalement d’étendre en
les standardisant, autant la question de 1’évasion fiscale pose la question des pouvoirs de
contrle des activités bancaires et des possibilités de transmission de ces informations
protégées. Le mandat reformulé par le Comité financier en octobre 1922 est toutefois tres
restrictif sur ce point : « Toute proposition tendant a entraver la liberté des marchés ou a
violer les relations entre banquier et clients doit étre condamnée. » 1l reprend les deux
réserves de fond formulées lors de la Conférence de Génes. Concrétement, il faudra treize
années de travail pour que soit finalisée et adoptée la premiére convention portant‘ sur ce
double objet. Durant ce long parcours oil s entrecroisent sans ccsSe des enjeux diplomatiques
de respect des souverainetés nationales et des enjeux pratiques de recherche d’un minimum
d’efficacité, beaucoup d’arguments sont échangés. Nous allons montrer qu’ils expriment
déja I’essentiel de ceux qui sont aujourd’hui mobilisés lorsqu’il s’agit de rechercher un
minimum de normes communes dans les échanges financiers internationaux, d’organiser les
bases d’une coopération administrative et judiciaire et de prévoir des mesures de rétorsion

contre les Etats rétifs et les contrevenants.

Sir Basil Blackett, membre du Comité financier, rédige un premier draft sur la base
duquel le comit€ financier décide, le 1* octobre 1922, la création d’un comité d’experts sur
«La double taxation et I’évasion fiscale ». II est formé de fiscalistes, présidé par P.
D’Aroma et regroupe sept membres (anglais, belge, italien frangais, néerlandais, tchéque et
suisse). Il se réunit deux fois par an pour des périodes allant de quatre & sept jours®. Durant
la premiére période de travail, ce sont les questions de double imposition qui retiennent
Pessentiel de son attention. Il s’agit en préalable de comparer les pratiques d’imposition en
Europe®, de définir le champ des impdts qui doivent &tre soumis & convention et de
déterminer les lieux d’imposition selon le type d’imp6t. 1l faut d’abord s’accorder sur la
définition que 1’on donne de chacun. En mars 1924 le dossier a progressé et les experts
considerent que I’on doit s’attacher en priorité a trois types d’impdt : celui sur les revenus

des particuliers, les droits de succession et 1'impdt sur les sociétés. Un consensus se dégage

2 .11 se réunit ainsi en juin et octobre 1923, avril et octobre 1924.
*.La question des différences dans le niveau territorial d’imposition complique les choses. Dans plusicurs
pays comme 1’ Allemagne, une part importante de I’imposition s’effectue au niveau local.
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pour considérer que, pour les deux premiers, c’est le lieu du domicile effectif qui doit
prévaloir. Pour le troisiéme, aprés de longs débats sur la notion «d’établissement
principal », les experts retiennent le principe de 1’imposition au si¢ge social de Pentreprise.
Cette question est en débat en Grande-Bretagne depuis la fin du XIX® siécle o1 les tribunaux
s’efforcent de forger une fiscalité des sociétés dont les lieux d’enregistrement et d’activité
different de plus en plus®. La question de I’évasion fiscale transparait peu a peu, a 1’occasion
principalement des possibilités d’information administrative réciproque sur les revenus des

personnes afin de pouvoir déterminer le lieu d’imposition et de fixer I’assiette des impdts

dus.

Un texte d’étape est réalisé le 25 octobre 1924 par le groupe de travail qui identifie
les principaux points en débat et nécessitant une concertation internationale en vue de

I’élaboration de positions communes :

- Ce texte fait tout d’abord le bilan des conventions bilatérales déja en vigueur entre
une cinquantaine de pays. Ce type de régulation parait insuffisant et une harmonisation
générale des pratiques est souhaitée par le groupe de travail: « Les arrangements
internationaux doivent concerner un nombre considérable d’ Etats |... ] S’il en érait autrement,
un grave préjudice pourrait érre subi par la petite minorité qui les aurait rarifiés. »
Cependant, cette ambition se heurte & un double probleme, culturel et pratique. D’une part,
« I'opinion publique est insuffisamment préparée » et certains experts craignent des
réactions trés négatives a l’encontre de dispositions générales d’harmonisation fiscale.
D’autre part, le cadrage général des activités en matiére fiscale se heurte aussi aux nombreux
problémes concrets posés par les caractéristiques propres & chaque systéme de perception des
impdts et aux contraintes qu’ils impliquent. Ces obstacles doivent étre dépassés car c’est
« I'idée de justice dans la distribution de I'impét [qui] gouverne toutes les études que nous

avons faites aussi bien sur les doubles impositions que sur les fraudes ».

- Ensuite, la question de I’évasion fiscale fait I’objet d’une attention particulidre en
particulier quant aux possibilités concrétes d’harmonisation internationale : « I/ serait
exagéré de dire que s’il subsiste dans le monde un seul pays a I'écart des conventions contre
Iévasion fiscale tout effort serait perdu. Cependant, réduite @ ses justes proportions, la

difficulté demeure sérieuse. » De plus, la requalification de « ’évasion fiscale » en

? - R. Palan, « Paradis fiscaux et commercialisation de la souverainet¢ de I’Etat », Economie politique, 15,
2002, pp. 79-97 ; S. Picciotto, International business taxation, London, Weidenfeld&Nicholson, 1992 et

« The construction of international taxation », in Y. Dezalay, D. Sugaman, Professional competition and
professional power, London, Routledge, 1995.
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« fraude fiscale » se généralise dans les analyses communes. Jusqu’alors, seule une
minorit€ d’experts (belges et francais) utilisaient cette expression. C’est par référence aux
objectifs de justice fiscale mentionnés ci-dessus que la notion devient acceptable. Un des
objectifs de la future convention est alors de « lutter contre I'évasion fiscale dans Iintérét
des tous les contribuables honnétes. Iy a actuellement des discriminations considérables de
revenus. Il y a des fraudeurs qui ne paient d'impéts nulle part. » La mise en place d’une
police administrative coordonnée ne se justifie pas seulement par un souci d’équité entre
contribuables ; & terme, la lutte contre la fraude devrait avoir des effets bénéfiques, et c’est
cela qui rendra recevable par 1’opinion des mesures de contrdle. En effet, « la suppression
de la fraude peut et doit contribuer a I'allegement des charges fiscales pour les citoyens
honnétes ». La politique de lutte contre 1’évasion et la fraude fiscale devrait permettre de

dégager « des suppléments de ressources non négligeables».

- Enfin, la mise en ceuvre de ce double programme d’imposition uniformisée et de
lutte contre la fraude se heurte & une question trés délicate, celle du secret bancaire. Certes,
dans le mandat initial donné par la SDN en 1922, il est clairement indiqué que toutes les
mesures pouvant conduire a violer le secret des relations entre le banquier et son client
« doivent émre condamnées ». Cependant, tous ceux qui freinent les possibilités
d’harmonisation et surtout de lutte contre la fraude mettent en avant cet argument. Les
représentants suisse et italien sont particulierement actif & ce propos. Ils craignent que la
volonté de « lutter contre la fraude fiscale internationale ne conduise a s’ immiscer dans les
relations entre acteurs économiques ». Le document de synthése en reste & des formules plus
euphémisées, les experts se déclarent « pleinement conscients que des préjugés respectables,

des habitudes ébranlées mais non supprimées existent en la matiére ».

Cette question de 1’évasion fiscale retarde 1’avancement du processus, la premigre
réunion de février 1925 est presque entiérement consacrée i cette question®. Le représentant

de la Suisse présente un mémoire développant un ensemble important d’objections.

- Il estime qu’a terme, le seul dispositif de lutte contre 1’évasion et la fraude fiscale
débouche sur une obligation de révélation pesant sur le banquier. Il s’agira d’une
« obligation d’annonce » & I’administration fiscale du lieu de 1’opération lors de la création
d’un compte ou d’un dépdt, information qui serait alors transmise a 1’administration

nationale dont reléve 1’opérateur. De telles obligations ont déja existé en Allemagne, les

3. SDN, Comité financier et fiscal, DT — 5° session — PV1 — 2/2/1925
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« Meldepflicht », et en France les « bordereaux de coupons », mais elles ont été tres peu

opérationnelles en raison des lourdeurs bureaucratiques ainsi créées.

- II considére €galement que ce type d’obligation est contraire aux obligations de
secret qui s’appuient sur les principes généraux du droit civil en matiére contractuelle et
créent des obligations de bonne foi. Seul le contribuable peut livrer volontairement des
informations sur ses activités bancaires, le banquier ne peut se substituer a lui:
« L' application de nos résolutions [le projet de convention] implique inévitablement un fort
empiétement sur le secret des banques. » Les mesures envisagées constituent pour lui des
« erreurs techniques » car les administrations auraient 2 trier, & manipuler et & transmettre un
énorme matériel qu’elles ne sont pas concrétement aptes  gérer. Donc, « tout cela entrainera

un travail énorme et occasionnera de gros frais » pour un résultat médiocre.

- En Suisse, il y aurait de grandes difficultés pour adhérer aux propositions de la
convention. D’une part, parce que la compétence en matiere fiscale reléve des cantons et que
I’Etat fédéral ne peut leur imposer que trés peu de choses 2 ce propos. D’autre part, parce

ue I’opinion publique est « fortement opposée & des mesures de la nature de celles qui nous
q )% publiq Pp q

occupent ».

- Enfin, en tant qu’expert fiscaliste, il considére que ces projets constituent « une
erreur économique » dans la mesure oll « leur réalisation conduirait @ une thésaurisation
individuelle de la monnaie, ce qui aurait un résultat catastrophique sur les recettes fiscales ».
Il reprend a son compte une citation du ministre des Finances italien : « Nous ne croyons

pas qu’une saine politique financiére permette la persécution du capital. »

En conclusion, il estime que « ces mesures [...] pour autant qu’elles obligent un
tiers a dénoncer ont, & mon sentiment, quelque chose d’ odieux ». 11 propose alors de limiter

la coopération entre pays de trois fagons :

* D'information réciproque ne peut porter que les données que détient déja
I’administration fiscale,
* les demandes formulées par une administration étrangére ne peuvent concerner
que des points que celle-ci serait en mesure d’obtenir dans son pays,
* ces demandes ne peuvent concerner que des informations dont la révélation ne
n

constitue pas la violation d’un secret professionnel.
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Finalement, les experts s’accordent sur une définition consensuelle qui évite d’avoir
a trancher sur le caractére délictueux en privilégiant le critére d’intentionnalité permettant de
différencier les situations : « ['évasion fiscale, ¢’ est-d-dire celle qui, notamment a la faveur
de I' exode des capitaux, permet aux intéressés d’échapper a des impéts légitimement dus ;
tantot il s’ agit de contribuables qui, narguant délibérément la loi, entrent dans la voie de In
dissimulation, tantot il s’agit simplement de personnes qui, par insouciance, oubli ou
négligence, n’ accomplissent pas leurs obligations fiscales, ou qui, en raison des doutes que
laisse parfois I'obscurité des lois, les interprétent en leur faveur ». Les responsabilités
apparaissent donc partagées entre les individus aux conduites inciviques et les Etats aux

législations obscures.

Les discussions se poursuivent en 1926, encouragées par une décision favorable du
Conseil de la SDN pour la réalisation d’un « projet préliminaire & une convention ». Au
printemps 1926, la question de la lutte contre 1’évasion fiscale est & nouveau 2 1’ordre du
jour, c’est cette fois le représentant de la Chambre de commerce internationale qui vient
soutenir les réserves exposées par le représentant suisse®. I reléve tout d’abord « I'excés de
I'ingérence des pouvoirs publics dans tous les domaines (constitution de sociétés, douanes,
transport) ». Quant aux questions d’évasion fiscale, elles ne sont pas & considérer comme
des fraudes mais, au contraire, comme un comportement économique rationnel : « La
crainte de la dévalorisation monétaire, des troubles sociaux et de la démagogie font que le
contribuable cherche souvent a déplacer ses capitaux. » Bien sir, il se refuse 2 faire
« I'apologie de la fraude » et, 5’il ne I’excuse pas, il considére que c’est quelquefois une
fatalité, qui peut devenir parfois « une Ildcheté et une immoralité ». 1l estime en outre
contradictoire le fait de vouloir dans le méme temps « éviter I'évasion fiscale internationale
sans compromeltire les relations entre les banquiers et leurs clients ». Ces deux objectifs lui
paraissent incompatibles. Il insiste, enfin, sur les dimensions politiques et économiques de
Uenjeu : « La crainte du fisc n’est pas la premiére raison de la fuite des capitaux, I
recherche d'une stwabilité politique et de meilleurs rendements économiques » sont des
facteurs sans doute plus importants. Il est soutenu par le délégué suisse qui rappelle les
grandes lignes de son argumentation de ’année précédente et conclut par une formule
significative : « Il est nécessaire d entreprendre cette lutte, mais en progressant avec une

prudente lenteur. »

% - Comité financier et fiscal, 16 Mai 1926, DT/6° section, PV 51



63

Le 12 avril 1927, le rapport du comité des experts techniques sur la double
imposition et 1’évasion fiscale est achevé’. Il comporte le projet de quatre modeles de
convention : la premiére tendant a éviter les doubles impositions, la deuxiéme tendant 3
éviter la double imposition dans le domaine spécial des droits de succession, la troisiéme sur
’assistance administrative en matiére d’impbts, la quatriéme sur 1’assistance judiciaire en
matiere de recouvrement d’impdts. L’introduction du texte rappelle 1'importance des
difficultés rencontrées et les efforts accomplis « pour parvenir @ un plein dccord sur les
points essentiels. Toutefois, étant donné la diversité des syStém'es fiscaux, les différences qui
existent entre les intéréts économiques des divers pays et les divergences entre les
conceptions admises tant dans le domaine de la théorie que dans celui de la praﬁque, cet
accord ne pouvait étre réalisé sur toutes les questions a traiter. » Lorsque I’entente n’a pas
¢t¢ possible, les Etats devront régler les situations par des accords bilatéraux, mais qui
devraient rester les plus restreints possibles. Par ailleurs, des questions connexes ont été
repérées mais sont restées non traitées « afin de ne pas sortir du cadre de la mission » :
ainsi celle de la réciprocité et celle des rapports de la clause de la nation la plus favorisée avec
la double imposition. Le rapport s’achéve par la proposition d’un comité permanent en ‘
maticre fiscale, autonome du comité financier qui serait chargé de suivre I’adaptation et la
signature des conventions. Le 17 juin 1927, une résolution du Conseil de la SDN autorise la

diffusion de ce rapport a tous les Etats membres.

Une premiere réunion générale des experts gouvernementaux est organisée du 22 au
31 octobre 1928. Vmgt—sept pays y participent. Les deux premiéres conventions ne posent
pas de problémes majeurs, malgré les nombreuses objections de faisabilité presentees par de
nombreux délégués en raison des spécificités de chacun des systémes fiscéux' natibnaux ou
intra-nationaux. Les deux premiers projets relatifs ala limitation de la double imposition
constituent un enjeu moindre dans la mesure ot il existe beaucoup d’accords bilatéraux.
Cependant, une nette distinction se manifeste entre les pays exportateurs, qui sont favorables
4 une taxation au lieu du domicile ou de 1’établissement principal, et les pays importateurs,
qui défendent une taxation sur les lieux de réalisation des opérations €conomiques. En
revanche, les deux derniers projets de convention sur I’évasion fiscale et 1’assistance
administrative et judiciaire rencontrent des oppositions marquées : « Le grand probléme est
celui du secret des banques. » Aucun pays n’entend bouger, I’Allemagne et les Pays-Bas
soutiennent explicitement les arguments avancés par la Suisse. « Les Pays-Bas ont toujours

respecté le secret des banques et n’ entendent pas changer d’ attitude », ils désirent continuer

7. SDN, Comité financier et fiscal, Double imposition et évasion Jiscale, C. 216 M. 85 1927, II
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a traiter les relations avec les pouvoirs publics étrangers comme ils traitent celles avec les
administrations néerlandaises. « C’est une simple question d’égalité de traitement. » Les
arguments selon lesquels « les projets de convention n’impliquent en rien le viol du secret
bancaire » ne les convainquent pas. Cependant, le texte adopté et transmis au Conseil de la
SDN reprend 1’essentiel des dispositions du rapport précédent en les accompagnant de

commentaires®.

Le Comité fiscal est créé comme entit€ autonome en 1929, il organise son travail en
quatre sous-comités correspondant a chacun des projets de modele de convention. Outre les
questions répétitives du secret bancaire et des difficultés de mise en place des assistances
administratives et judiciaires, d’autres points vont nourrir les travaux ultérieurs du comité : il
s’agit principalement de la détermination d’une liste limitative des impdts concernés, et des

possibilités laissées a un Etat de n’adhérer qu’a certains points de chaque convention.

Les négociations sont difficiles et beaucoup d’Etats manifestent plus ou moins
explicitement leurs réserves, surtout pour ce qui concerne les moyens de lutte contre
I’évasion fiscale et les possibilités de coopération administrative et judiciaire. Certains Etats
voudraient que 1’on en reste & des conventions sur la double imposition. Un nouveau rapport
du Comité fiscal, en date du 15-21 octobre 1936 atteste de la continuité des controverses, il
renouvelle son analyse liant les deux questions : ’élimination des doubles impositions ne
peut suffire a elle seule a tarir I’évasion fiscale. Méme si elles peuvent &tre considérées
comme une des causes de la fraude fiscale, le probléme ne se résume pas a cela. En 1937, les
travaux se poursuivent et le secrétaire général de la SDN adresse une demande aux Etats
membres afin de connaitre leur avis sur la question de I’évasion fiscale. A 1’€poque, la
Belgique, la Suisse et les Pays-Bas se montrent particulierement hostiles aux conventions
visant a lutter contre cette évasion. Le 28 janvier 1938, le Conseil de la SDN, au cours de sa

centi€éme session, invite les gouvernements a se positionner sur ce sujet.

Deux ouvrages francais sont significatifs des débats de 1’époque sur la définition
des notions d’évasion et de fraude fiscale, 1’un publié en 1927°, 'autre en 1938'°. IIs
effectuent un récapitulatif des mesures existantes, un bilan des conventions signées et des

différents moyens (pénaux, administratifs...) mis en ceuvre afin de lutter contre I’évasion des

¥ - SDN, Réunion générale des experts gouvernementaux en matiére de double imposition et d’évasion

fiscale, Double imposition et évasion fiscale, C. 562 M. 178 1928, IL.

® G.Nordmann, Exportation de capitaux et évasion fiscale, PUF, Paris, 1927.
' A. Piatier, L ’évasion fiscale et ['assistance administrative entre Etats, Libraire du Recueil, Sirey, 1938.
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capitaux. Leur approche est explicitement normative et les possibilités de répression de
comportements jugés contraires au bien public sont au centre de leurs preoccupatlons
A Piatier s’efforce de définir les notions de fraude et d’évasion et il reconnait lui-méme que
la tAche est trés délicate. A cette fin, il compile les divers avis émis sur le sujet, souligne leurs
caracteres contradictoires qui fait obstacle 4 une toute définition satisfaisante. Il oppose 'ainsi
une approche d’inspiration économique empruntée i Rosier selon lequel « la fraude est
I'ensemble des combinaisons juridiques ou compiables, ou des procédés matériels pour
éluder I'impér'' », 3 une conception juridique radicale, celle de Jeze'™, qui assimile 1’évasion
fiscale 2 un droit & I’insurrection. Cette conception en termes d’ 1lleg1mmte politique des
prélévements fiscaux, et qui justifie I’évasion fiscale comme une révolte Iégitime, perdure
toujours’®. Et les laudateurs des « paradis fiscaux » ne manquent pas a ’occasion de
I’invoquer. Beaucoup de conceptions se situent entre les deux précédentes et contiennent un
fondement moral important. Ainsi, celle de Pilon' : « A vrai dire, ce qu'on est convenu
d’appeler “ évasion fiscale ”, ce qui, pour parler plus simplement, constitue la Jfraude, tient
moins de la part des redevables, a une intention de mal faire qu’ & un certain état d esprit® »

Dans le méme sens, cette définition de Clavier, représentant de la Belgique au Comité de la
SDN : « On désigne généralement par ces termes I'exode des capitaux qui fuient a
Iétranger afin que les détenteurs échappent en partie a I impot progressif sur le revenu au
liew du domicile [...] On peut aussi comprendre sous ce vocable la dissimulation intérieure
des revenus de provenance étrange‘feou indigéne. » Piatier demeure cependant trés proche
des experts de la SDN et considére que I’évasion fiscale ne peut se résumer A un acte
matériel, mais qu’il est indispensable de prendre en compte 1’élément intentionnel. Tous ces
débats montrent & quel point I’élaboration d’une conception commune en matiére d’évasion et
de fraude fiscale reste difficile en raison des oppositions politiques trés fortes & I’égard de-

I'imp6t d’Etat en général et des niveaux d’imposition en particulier.

La question de la lutte contre 1’évasion fiscale a ainsi acquis en vingt-cinq ans une
autonomie spécifique, mais aucune solution consensuelle ne se dessine. En 1943, 3 Mexico,
une conférence tente de finaliser les projets de convention sans y parvenir. La question est
reprise en octobre 1946 a la conférence de Londres, ot est créé un Comité de fiscalité

internationale. Tout en reconnaissant 1’ceuvre pionni¢re de la SDN, I’objectif est de

J Rosier, « La fraude fiscale et ses formes actuelles », Le Journal des Economistes, 1928

Dans son cours de Finances publiques, 1932-1933
*.J.C. Martinez, La Jraude fiscale, PUF, Coll. « Que sais-je ? ».

. T raité d’enregistrement, 1, 1929, p.658.
* Si cette idée d’intentionnalité n’est pas encore prédominante  cette époque, nous verrons comment elle

ressurgit dans les années 90.
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perfectionner et de généraliser ses travaux qui n’ont débouché que sur des conventions
bilatérales. Le contexte bipolaire de la période d’aprés-guerre suspend 1’avancement de ces

débats dans les relations internationales.

11 faut attendre la création de ’OCDE pour que ces débats reprennent, a partir de
1960, dans le cadre d’une des missions de cet organisme. Un comité fiscal est créé, présidé
par G. Makhlouf, directeur de ’International Inland Revenue'®. 11 situe son travail en
continuité explicite avec les propositions antérieures de la SDN et se propose de mettre en
concordance I’ensemble des traités bilatéraux existants concernant la double imposition.
L’OCDE devient ainsi le principal lieu de négociation dans le domaine de la concurrence
fiscale, mais est toujours suspecté d’avoir favorisé les droits fiscaux des pays exportateurs'”.
Son approche des problémes reste profondément marquée par les traditions d’imposition
britannique et américaine. La premiére, conforme aux intéréts de 1’empire britannique,
impose les sociétés en fonction de leur résidence (qu’elle suppose étre sur son territoire
méme si I’exercice de ’activité est a I’extérieur) . Comme le montre S. Picchiotto dans sa
mise en perspective de I’histoire des Offshores'®, 1a fiscalité internationale est inséparable des
rapports de domination économique a la fin du XIX®, ou la Grande-Bretagne tenait une place
centrale. Ce qui détermine la redevance de 1'impdt, ce n’est pas la nationalité mais la
résidence d’une entreprise, « ld ot se trouvent ceux qui la contrélent et la dirigent ». Méme
si activité de D'entreprise s’accomplit essentiellement a 1’extérieur, si la résidence des
dirigeants est en Grande-Bretagne, 1’imp6t y est redevable. Ccpeﬁdant, le développement des
places offshore anglo-normandes sera le moyen inventé pour contourner pragmatiquement
cette régle. La localisation de la résidence des grandes entreprises exportatrices ou faisant du
commerce international dans ces territoires permettra une moindre taxation et €vitera des
délocalisations trop importantes vers les autres pays de 1’empire. La situation se présente
différemment aux Etats-Unis. Ce pays, ayant des ressources internes suffisantes et donnant
la priorité a la conquéte économique externe, n’impose que les sociétés ayant des activités sur
son territoire. Il n’existe pas de systtme d’imposition global pour un groupe (une
multinationale) quel que soit son lieu d’exercice, la taxation s’effectue de fagon séparée par
filiales. Ainsi, les profits des filiales étrangeres d’entreprises américaines ne sont imposables

que s’ils sont rapatriés'®. Cette pratique de défiscalisation des activités extérieures,

' . 8. Picciotto, « La naissance de I'offshore, les paradis fiscaux et le systéme international », L'économie
olitigue, 4, 1999, pp. 44-70.

7. Ibid., p. 63.

¥ - Ibid.

¥ - Ch. Chavagneux, R. Palan, « Qui a besoin des paradis fiscaux ? », L ’Economie politique,4, 1999,

pp. 14-43
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entreprises des la fin du XIX" siécle aux Etats-Unis avec les dispositions fiscales prises au
New Jersey et au Delaware, se prolonge avec la pratique actuelle des FSC. La plainte récente
de I'UE devant 'OMC contre cette pratique américaine illustre bien I’importance économique
des effets de cette politique fiscale®’. Le recours des entreprises étasuniennes aux places
offshore s’amorce dans 1’entre-deux-guerres et se développe dans les années 1950 sous
I’impulsion des multinationales aux besoins croissants. Le syst®me se généralise au cours
des années 1960, ou les multinationales s’emploient & contourner les régles des grands pays
dont elles sont issues. L’usage croissant des pavillons de complaisance en matiere de
navigation est significatif de ce mouvement, ils représentent aujourd’hui prés de la moitié du

tonnage mondial

Les travaux de I’OCDE sont critiqués par les pays en développement comme trop
favorables aux pays exportateurs. C’est pourquoi I’ONU se saisit 2 son tour de la question et
prépare des modeles de convention fiscale bilatérale qui privilégient cette fois la situation des
pays ou s’accomplissent les investissements. En aofit 1967, le secrétaire général des Nations
Unies constitue un groupe afin d’étudier les problémes de fiscalité intervenus dans les
relations économiques internationales (résolution n° 1273). Et la résolution n° 1541 énonce
les principes directeurs destinés & donner « une forme importante d assistance technique »
pour la conclusion des futures conventions. Une conférence tenue 3 Genéve du 10 au 21
décembre 1979 débouche sur I’adoption d’un modéle unique de convention. Ce modele
présente cependant différentes limites, tout d’abord quant aux types d’impdts concernés
(principalement les impdts sur la fortune et sur le revenu). Ensuite, 1’assistance
administrative est envisagée de fagon restreinte, on y évoque simplement les échanges de
renseignements mais pas I’aide au recouvrement. C’est pourquoi les modéles de convention
développés par I’OCDE resteront la référence pour tous les pays développés dans leurs

relations réciproques.

Ii. Quand la luite contre I’évasion fiscale devient un enjeu

L’OCDE, qui a donc repris le flambeau des actions amorcées par la SDN, élabore

ses premigres propositions dans une recommandation du 21 septembre 1977 sur 1’évasion et

. Les multinationales américaines pratiquent leurs exportations via des sociétés coquille vide enregistrés
dans des territoires offshore pratiquant une faible imposition. Ce qui se fait avec la bénédiction du
gouvernement US qui pratique ainsi des subventions déguisées, cf infra dans I’introduction.
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la fraude fiscale émise par le groupe de travail du Comité des Affaires fiscales?’. Mais,
comme ses prédécesseurs, le comité se heurte 4 des problémes de définition qui révélent des
conceptions différentes selon les Etats de I'imposition fiscale et de la légitimité des autorités
publiques a agir en ce domaine. Ses conclusions indiquent qu’il n’existe « pas de solution
Dleinement satisfaisante permettant de définir sans ambiguité I évasion et la fraude fiscale ».
Ces notions semblent ne relever que de dispositions conventionnelles aux contenus trés
différenciés. Mais cette année 1977 marque également le début de 1’étude concernant le projet
nommé « Interfipol », qui est présenté comme 1’amorce d’une police internationale de la
fiscalité.

La question des places offshore émerge progressivement dans cette période. Du 15
au 19 septembre 1980, a Paris, se tient le Congrés de 1’ Association fiscale internationale qui,
pour la premiére fois, évoque la nécessité d’une mobilisation internationale au sujet des
paradis fiscaux. La question des « refuges fiscaux » est en effet un des trois points a
I’ordre du jour de la conférence. Méme si ce théme n’est pas encore affiché comme étant une
priorité, cette initiative marque la volonté de trouver des réponses communes. Surtout, nous
trouvons la les bases d’une concertation internationale, ce qui semblait manquer jusqu’a

présent.

Entre 1986 et 1988, le projet Interfipol semble monopoliser les débats. Certes, un
accord semble exister sur la nécessité de traquer 1’évasion fiscale au plan international. Pour
cela, il est nécessaire de surveiller I’ensemble des mouvements internationaux de capitaux, de
pérsonnes, de biens et de services susceptibles de faciliter 1’évasion. Mais au-dela de
I’affichage consensuel, les divergences se multiplient dés que sont évoqués les moyehs de
cette politique et les outils qu’elle nécessite. Les objections qui surgissent rappellent
directement celles exprimées au sein de la SDN, les positions fondamentales paraissent avoir
trés peu évolué. En particulier, le projet d’organisation d’échanges d’informations entre
Etats, avec la possibilité d’une diffusion automatique et systématique de renseignements
d’une administration nationale a une autre, souléve de multiples objections. La principale
concerne latteinte & la souveraineté de chaque Etat que constituerait la délégation & une
autorité¢ supérieure du pouvoir d’organiser de tels échanges. Ce sera d’ailleurs I’écueil

principal qui explique pourquoi, malgré de multiples tentatives, Interfipol n’a jamais dépassé

2 _'S. Picciotto, « La naissance de T'offshore, les paradis fiscaux et le systéme international », L'Economie
politique, 4, 1999, pp. 44-70.
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le stade de projet. La plupart des Etats se sont abrités derriere des questions d’interprétation

pour se désister™?.

Pourtant, malgré cet échec, d’autres conventions ont amené des avancées
importantes. Le 27 juin 1987, le Conseil de I’Europe donne son feu vert a la mise en place
d’une convention internationale sur I’assistance administrative mutuelle en matiere fiscale.
Et, le 12 décembre 1988, 1a Déclaration de Bale demande que soit renforcées les obligations
pesant sur les banques. Elle recommande aux Etats de donner force juridique & quelques
principes : I’obligation d’identification des clients, la création d’une responsabilité 1égale
assortie de sanctions, enfin, la mise en place d’une coopération entre autorités de détection et
de répression. Tous les Etats qui composeront plus tard le GAFI approuvent cette
déclaration, exception faite de 1’ Australie, 1’ Autriche et I’Espagne. Quelques jours plus tard,
le 25 décembre 1988, est signée la Convention de Vienne sur le trafic de stupéfiants et le
blanchiment de I’argent de la drogue, dont nous traiterons dans le chapitre suivant. Elle
comporte des recommandations symétriques quant A une nécessaire coopération
internationale en matiére d’enquétes. Elle indique également que le secret bancaire ne doit

plus constituer un obstacle aux investigations.

Le 26 juillet 1995, A I’initiative de 1’Union europ'éenn'e, est conclu un . accord
intérimaire avec I’OMC, sur la libéralisation des services financiers entre pays membres de
I"organisation, hormis les Etats-Unis. Cette initiative marque la volonté de se démarquer de
I'influence de ce pays, mais cette intention resté‘sans effet. Car, trés vite, vingt-cing pays
membres de I’'OCDE approuvent les nouveaux principes qui régissent le prix des transferts
des multinationales. La solution retenue correspond 2 la position américaine, elle permet a
ces entreprises de localiser leurs profits dans le pays de leur choix. Le 1¥ décembre 1997 les
Etats membres de 1'Union européenne adoptent un « code de bonne conduite » en maticre
de fiscalité des entreprises, code censé bannir a I’avenir les mesures susceptibles d’influer

sensiblement sur la localisation des activités €conomiques au sein de la Communauté.

Enfin, durant la méme période, quelques initiatives indépendantes des enjeux
fiscaux montrent la visibilité croissante des obstacles créés par le manque de coordination
internationale. Une des plus significatives est la publication par un groupe de sept magistrats
européens, le 1¥ octobre 1996, de I’« Appel de Genéve ». Au-deld d’un renforcement de

I’Europe de la coopération judiciaire afin de lutter contre la corruption, ils demandent que

2 Cf. infra, dans le chapitre préliminaire, les commentaires de la presse sur le sujet..
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I’Europe devienne un espace de libre circulation des preuves et ne soit pas seulement celui de

Ia libre circulation des capitaux.

L’OCDE n’aborde explicitement la question des « paradis fiscaux » qu’en 1998, 2
la suite de 1la publication par le Comité fiscal en avril du rapport intitulé « Concurrence

fiscale dommageable : un probléme mondial **

». C’est a partir de lui que s’amorce un
changement de politique explicite & I’égard des paradis fiscaux. Le rapport, en effet, traite
des « problémes posés par les pratiques des activités mobiles [qui] faussent la localisation
du capital et des services [et] entrainent une diminution de la base d’imposition des autres
pays [...] Ces pratiques peuvent aussi provoquer des transferts non souhaités d’une partie
de la charge fiscale vers les bases d’imposition moins niobiles telles que la main d’ ceuvre, les
biens et la consommation ** ». L’ OCDE constate que la mondialisation, la levée du contrdle
des changes, la liberté des mouvements de capitaux, ’augmentation des échanges
commerciaux internationaux ont accru les possibilités d’évasion et de fraude fiscales. Elle
note aussi la difficulté de faire respecter les obligations fiscales a 1’égard des flux de revenus
transfrontiéres et de déterminer 1'impdt dii, mais aussi la complication du recouvrement.
Pour bien comprendre le sens de cette mobilisation, il est essentiel de la mettre en relation
avec 1’ensemble des conceptions économiques défendues par I’OCDE. Cet organisme ne
'défend pas une position morale a 1’égard de territoires qui lui sembleraient avoir une
démarche irréguliére a 1’égard de régles d’échange internationales. Il raisonne en fonction de
la réduction de tous les avantages fiscaux accordés de fagon aléatoire selon les histoires
nationales. Son objectif est globalement un abaissement général de la fiscalité. En réintégrant
le maximum d’ex-paradis fiscaux, une fois leurs pratiques normalisées, dans I’ensemble des
échanges internationaux, I’OCDE espeére créer un dispositif concurrentiel qui incitera les
grands Etats a abaisser leur niveau de pression fiscale. L’enjeu constitué€ par la mobilisation &
I’égard des paradis fiscaux n’est en fait qu’un enjeu second par rapport a I’objectif général de
baisse des impositions. Mais la réintégration dans le jeu des acteurs marginaux que sont les
paradis fiscaux exige au préalable un travail de tri entre ces places et de requalification des

pratiques, certaines étant Iégitimées et d’autres d’autant plus stigmatisées.

C’est A la réalisation de ce programme d’harmonisation fiscale que s’attache le
Comité fiscal par I’intermédiaire d’un « Forum sur les pratiques fiscales dommageables ».

Ce dernier a deux co-présidents : le sous-directeur des relations internationales au service de

= _ Seuls le Luxembourg et la Suisse ne I’ont pas signé.
* . Concurrence fiscale dommageable : un probléme mondial, Paris, OCDE, avril 1998, p. 5.
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la 1égislation fiscale du ministere frangais de 1’Economie et des Finances, Bruno Gilbert, et le
conseiller fiscal international au Département du Trésor des Etats-Unis, Philip West. Les

recommandations faites par le Forum prévoient un travail dans deux directions :

- D’une part, pour les pays membres, il s’agit d’identifier, de déclarer, de

supprimer les régimes préférentiels dommageables (RPD) en 5 ans (avril 2003).

- D’autre part, il s’agit de lutter contre la prolifération des paradis fiscaux, ce qui
suppose d’établir une liste des territoires répondant & des critéres, d’obtenir des engagements
d’achévement de ces pratiques pour le 31/12/2005. Des possibilités de mesures défensives
contre les récalcitrants sont & envisager. Les mesures défensives possibles concernent la
suppression du bénéfice d’accords fiscaux (abrogation de conventions fiscales bilatérales),

I’alourdissement de taxes, enfin, I'imposition de droits sur les transactions avec les paradis

fiscaux non coopératifs.

Sur le plan de la méthode, une approche consensuelle est retenue. Elle prend des

formes différentes selon le type de pays concerné.

* Pour les pays membres de 1’OCDE, les RPD sont définis par quatre critéres :
- Imposition faible ou nulle

- Régime déconnectée de 1I’économie nationale (« isolement des régimes »)

- Manque de transparence

- Absence d’échanges de renseignements

Chaque pays procéde a une auto-évaluation de ses régimes identifiables selon ces
critéres, puis une évaluation mutuelle vient évaluer la premiére démarche. Les pays membres

disposent de deux ans pour notifier les régimes qu'ils estiment étre des RPD.

- Pour les pays non membres, il s’agit en préalable d’identifier les paradis fiscaux.
Deux critéres principaux sont retenus pour définir ces territoires : tout d’abord, 1’existence
d’une imposition nulle ou faible (condition nécessaire mais non suffisante), ensuite
I’importance des non résidents qui utilisent ces facilités. Les pays relevant de ce double
critere sont qualifiés de « paradis fiscaux ». Ils sont soumis, ensuite, 4 une évaluation selon
quatre critéres similaires & ceux désignant les pratiques fiscales dommageables (PFD) des
pays membres : I’imposition nulle ou négligeable, le manque de transparence, 1’absence

d’échange effectif de renseignements avec d’autres gouvernements, enfin [’existence
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d’entités sous contrle étranger sans présence locale substantielle (absence de 1'obligation

d’exercice d'activités substantielles).

Le résultat de la procédure est le suivant. L’examen factuel par le Forum a permis
d’identifier quarante-sept juridictions de type « paradis fiscal » (PF). Des demandes de
renseignements leur ont ét€ adressées, complétées par des contacts bilatéraux et des
consultations multilatérales, les évaluations techniques ont pu étre achevées en novembre
1999. Sur les quarante-sept initiales, six juridictions ne remplissent pas les critéres de
paradis fiscal et six autres (Bermudes, fles Caiman, Chypre, Malte, Maurice et San Marin)
ont pris des engagements avant I’adoption de la liste finale et n’ont donc pas été
mentionnées. La liste publiée en juin 2000% comprend trente-cing paradis fiscaux non
coopératifs (PFNC). Une double demande leur est adressée : un maintien du statu quo
(s'abstenir d'adopter des nouvelles mesures ou d'étendre les PFD), et s'engager a les
gliminer en 5 ans. Il est également demandé aux Etats tutélaires de certains de ces PENC de
veiller & lutter contre leurs pratiques dommageables. Le Royaume-Uni, en tant que
responsable des territoires d’outre-mer et des dépendances de la Couronne, est directement
visé. 1l est prévu de publier une nouvelle liste des PF non-coopératifs avant le 31/07/2001,
elle comprendra les PF de la liste de juin 2000 qui n’ont pas pris 1’engagement de mettre fin a
leurs pratiques dommageables. Les mesures défensives coordonnées ne seront mises en

ceuvre qu’alors.

¢%5. Sur les trente-

En octobre 2000, un premier bilan de la procédure est dress
cinq territoires concernés, dix-sept ont déja pris contact avec I’OCDE pour coopérer. 1l en
reste donc dix-huit qui posent des problémes explicites. L.es deux co-présidents font une
déclaration ou ils s’estiment « trés satisfaits » et considérent que « notre objectif ultime
consiste @ avoir une liste de PF non-coopératifs qui serait vide ». A cette occasion 'OCDE
publie un document de défense de son projet  I’automne 2000%". Le projet est mal interprété
par ceux qui estiment qu'il va conduire a une harmonisation du niveau de fiscalité vers le
haut. Au contraire, « rather the project seeks to impede tax cheating, to prevent wealthy

taxpayers from illegally avoiding their share of the cost of infrastructure and public services

B Andorre, Anguilla (R-U), Antigua et Barbuda, Aruba (P-B), Bahamas, Bahrein, Barbade, Belize, Gibraltar
(R-U), Grenade, Guernesey (R-U), iles Vierges britanniques (R-U), iles Vierges des Etats-Unis (US), iles
Cook (N-Z), ile de Man (G-B), iles Marshall, Jersey (G-B), La Dominique, Les Antilles néerlandaises (P-B),
Liberia, Liechtenstein, Monaco, République des Maldives, Montserrat (R-U), Nauru, Niue (N-Z), Panama,
Samoa, les Seychelles, Ste Lucie, St Kitts et Nevis, St Vincent et Grenadines, Tonga, Turks&Caicos (R-U),
Vanuatu.

. Améliorer l'accés aux renseignements bancaires a des fins fiscales, Paris, OCDE, 2000.

¥’ _ Briefing paper : OECD project on harmful tax practices,_ Paris, OCDE, 2000.
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in their country of residence imposed by the tax ‘law. If the work is successful, marginal
rates of taxation are more likely to fall than to rise. The focus on transparency and exchange
~ of information make clear that the project is concerned primarily Wiih the illegal tax practice
(from a civil or criminal perspective) of failing to report income, and accordingly with

regimes that facilitate this practice. »

Un memorendum d’accord collectif sur 1’élimination des PFD est également
présenté (memorendum of understanding on elzmznanng harmﬁtl tax practices). 11 s’agit du
document que doit souscrire un pays pour ne pas &tre sur la hste il propose un calendner

d’engagements echelonnes de 2001 2 2005 :

31/12/01 : pubhcatlon d un plan detaﬂle sur les etapes pennettant d’éhmmer les
PFD pour décembre 2005. ' :

31/12/02 : les autorités fiscales doivent avoir ’acces aux bénéficiaires réels des

‘sociétés, fondations et autres trusts. .

31/12/03 souscnptlon d’ engagements concernant la fraude fiscale (criminal tax
matters) un échange international effectif d’information, un acces des autorités fiscales
locales aux informations bancalres un systtme fiscal transparent (pas de régime
préférentiel), disparition des régimes fiscaux preferennels pour des sociétés enregistrés en

droit local mals sans activité économique réelle sur place

31/12/05 : les engagements concernent l’ensemble de la mati¢re fiscale (criminal
tax matter and civil tax matter) : échange international effectif d’informations, accés des
autorités fiscales locales aux informations bancaires, fin des sociétés sans activités

économiques domestiques réelles.

Au printemps 2001, I'OCDE peut annoncer que les engagements de bonne pratique
se succédent™, en janvier I’lle de Man et les Antilles néerlandaises, en février les Seychelles,
etc. En aofit, Tonga est retiré de la liste car ne remplissant plus les conditions indi(juées dans
le rapport de 1998. Mais l’événemént majeur est le changement d’administration US qui va

mettre en 2001 I’activité du forum en sourdine.

% _ Projet de I'OCDE sur les pratiques fiscales dommageables : Rapport d'étape 2001, Paris, OCDE, 2001,
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Cette initiative de ’OCDE était au départ fortement soutenue par 1’administration
Clinton, ce n’est plus le cas avec les Républicains qui se méfient de la pression fiscale. Le
secrétaire au Trésor US (O’Neil), sous la pression d’une partie de sa majorit€ qui estime
I’évasion ﬁscaleklégitime face 4 ce qu’elle juge une situation de surtaxation, déclare devant un
comité du Congreés US que I’OCDE ne doit pas chercher a changer les régimes fiscaux de
certains pays par des mesures coercitives. Un communiqué de B. Gilbert (co-président du
Forum) indique prendre note de cette déclaration du secrétaire au Trésor US (O’Neil) et

engage des discussions pour y répondre de fagon constructive.

Au-dela des divergences dans la conception des politiques fiscales, il faut noter que
c’est aussi au moment ol le Forum envisageait d’aborder la question des « Foreign sales
corporation » étasuniennes® que I’administration US retire son soutien. D’autre sujets sont
également a I’étude qui, s’ils ‘étaient adoptés, étendraient le mandat du Forum vers d’autres
pratiques fiscales dommageables. Parmi les questions envisagées en mai 2001, on trouve :
1) la limitation de la déductibilité des paiements effectués & des entités établies dans des
paradis fiscaux; 2) ’application de retenues a la source aux paiements effectués aux
résidents de pays utilisant des régimes préférentiels dommageables ; 3) ‘l’application des
régles et principes directeurs relatives aux prix de transfert et 4) les problémes d’innovation
financiére. Mais la nouvelle administration républicaine US maintient son offensive contre

vaux de ce groupe. Elle semble préférer mettre I’accent sur les travaux de 1’autre

groupe de I’OCDE, celui sur la corruption dans les transactions internationales qui a abouti &
la convention de 1997. Ce qui constitue une constante de la politique US qui depuis 1977
(Foreign corrupt practice act) pousse a 1’adoption internationale de regles similaires aux
siennes. La premicre formulation explicite de ce but est ’amendement Keery (1988)*° qui
recommande de négocier pour que les autres pays adoptent des régles aussi contraignantes

que celles US afin de ne pas pénaliser le systéme financier US.

Le renversement de la position des Etats-Unis fournit aussi les moyens d’une
contre-attaque & un groupe de pays mené par la Barbade. Ils passent par le groupe
Commonwealth et la mobilisation d’une association basée a la Barbade qui regroupe un

certain nombre de PF (ITIO, International tax investment organisation)’'. Elle s’appuie

® _ Cf. op cit,, note 12.

¥ .RT, Naylor, « Wash-out : A critique of the follow-the-money methods », Crime Control Policy, 32,
1, pp. 1-57.

' _B. Persaud, Curbs on Offshore Financial Centres: 4 Major Issue for Small States, The Round Table,
359, 2001, pp. 199-211.
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explicitement sur la nouvelle position américaine selohklaque]lé_ 1’OCDE ne doit dicteré aucun
pays le niveau de ses taxes. Elle demande aux pays membres de «balayer devant leur porte »
en ne demandant pas aux PF de prendre des mesures qu’ilskne s’appliquent pas a eux-
mémes. Les PF des Caraibes cherchent en pratique a faire sorﬁr les discussions du cadre

OCDE pour les mener dans le cadre moins contraignant d’un forum global sur la fiscalité.

Ces critiques sont prises en compte dans le rapport publi€é en novembre 2001. Le
Forum réduit ses ambitions et désormais, les engagements recherchés concernent
uniquement les critéres de transparence et d’échange effectifs de renseignements. La question
centrale des entités économiques enregistrées sans réelles activités locales est abandonnée.
Ce rapport cherche a répondre aux critiques, notamment celle de trop grande sévérité vis-a-

vis des PF, et de tolérance sur les pratiques fiscales dommageables des pays membres.

Trois modifications essentielles sont apportées qui donnent satisfaction 2 la fronde

des PF:

- Absence d’activités substantielles : C’est sur I’application de ce critére d’absence
d’activités substantielles que ce sont focalisées les oppositions des PF, initialement des
mesin‘es anti PF (mesures défensives coordonnées) étaient enviSagées pour jui]let 2001. Le
comité convient « qu’il est difficile de déterminer si des activités locales sont suffisamment
substantielles ». En conséquence, il décide d’abandonner ce critére (il n’en reste donc plus
que trois, outre I'imposition nulle ou négligeable, la transparence et 1’échange effectifs de
renseignement). Les PF qui se sont engagés sur ce critére abandonné peuvent revoir leurs

engagements. Les enregistrements de complaisance sont ainsi relégitimés.

- Symétrie des contraintes pour les pays membres et les PF: les mesures
défensives coordonnées ne s’appliqueront pas aux PF tant qu’elles’ne s’appliquent pas aux
pays membres qui n’ont pas mis fin aux régimes préférentiels dommageables. Les pays
membres (sauf Suisse et Luxembourg, francs tireurs 'depuis' 1998) s’engagent & mettre fin 2
leurs PFD pour avril 2003. Cesta partir de cette date aussi qué des sanctions pourronﬁ étres

prises contre les récalcitrants.

- Le délai d’adoption des engagements est prorogé de six mois au 28/02/02. Si tous

les PF prennent un engagement, il n’y aura pas de nouvelle liste.

Le 18 avril 2002, I’OCDE réactualise la liste des PF, c’est a dire ceux qui n’ont pas

pris d’engagements. Au total, depuis le début du processus, parmi les quarante et un PF,
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trente et un ont pris des engagements. Parmi les dix-huit PF listés en octobre 2000, trois ne
remplissent pas les conditions et sont retirés de la liste : Tonga (depuis le 01/08/01) rejoint
par la Barbade (31/01/02) et les Maldives (7/03/02). Huit autres ont pris des engagements,
dont six dans la derniére semaine (dont J ersey, Guernesey). Finalement, c’est une liste de
sept pays qui est rendue publique en avril 2002, ils n’ont pris aucun engagement et sont
labellisés comme « paradis fiscaux » : Andorre, Liechtenstein, Liberia, Monaco, iles

‘Marshall, Nauru, et Vanuatu.

Le mé€me jour, I’OCDE rend public un mode¢le de convention sur 1’échange de
renseignement en matitre fiscale. C’est 'un des deux critéres, avec la transparence, sur
lequel un engagement était demandé. Ce modele est le résultat du groupe de travail créé apres
le rapport de novembre 2001 et auquel ont participé onze PF (Aruba, Bermudes, Chypre,
Man, Seychelles...). Le modele reprend les principes énoncés par ’OCDE et a vocation a

devenir la norme internationale dans ce domaine.

L’OCDE semble relativement satisfait des résultats de son action amorcée en 1998.
La publication de cette liste résiduelle de sept pays donne lieu a deux déclarations officielles :.
celle du président du Comité aux Affaires Fiscales, G. Maklouf, et celle du secrétaire général
adjoint de ’OCDE, S. Hondo. Comme toutes les déclarations internationales depuis le 11
septembre 2001, elle resitue 1’action menée dans la lutte contre le terrorisme et son
financement. G. Maklouf se félicite du travail accompli dans 1I’harmonisation des régles du
jeu, notamment pour les enjeux qui font probléme en particulier les activités financiéres
mobiles. Le but est d’empécher les centres financiers non coopératifs d’obtenir un avantage
économique d’ou les contre mesures pour les récalcitrants. S.Hondo, outre le rituel des
félicitations, exprime ses regrets concernant les récalcitrants. Il rappelle que le but de ’OCDE
n’est pas de dicter un niveau d’imposition optimal, de géner le commerce international, ou de
constituer des menaces pour les contribuables mais de promouvoir une concurrence loyale,
facteur de croissance et de développement. Il souligne que les pays membres se sont engagés

a €liminer leurs PFD pour avril 2003, avant les PF, afin de montrer le bon exemple.

On peut, pour conclure ce chapitre, effectuer plusieurs remarques sur la
signification et la portée de cette approche fiscale de la question des pays et territoires
offshore.
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- Tout d’abord, en termes de caractéristique des zones concernées, il faut souligner
qu’une grande partie de celles qui ont été classées « paradis fiscal » par 'OCDE, sont des
eSpaces sous tutelles des grands Etats qui ont longtemps toléré leur existence et les activités
d’évasion fiscale qu’ils permettent. Plus de la moitié des trente-cinq initialement listées sont

des territoires sous tutelle ou & souveraineté partielle.

La question de la Suisse et du Luxembourgreste spécifique: membres de
I’OCDE, ils ont refusé d’adhérer & la démarche. La pression sur ces deux pays membres
récalcitrants est plus insistante. Elle porte en priorité sur leurs régles de secret bancaire et le
nouveau contexte de lutte contre le financement du terrorisme favorise cette demande.
L’objectif est de normaliser leur situation pour avril 20032, C’est aussi au nom de ce nouvel
objectif ultra consensuel que les américains adoucissent leur opposition 4 I’initiative de

I’OCDE, dans la mesure ot elle peut s’intégrer a la lutte contre le financement du terrorisme.

- Ensuite, la contre-offensive menée dans le cours de 1’année 2001 contre les

actions de ’OCDE apres la publication de ’année 2000 semble avoir réussie :

* les tentatives d’élargissement du Forum 2 de nouveaux sujets tels que la limitation
de la déductibilité des paiements effectués a des entités établies dans des paradis fiscaux (qui

pouvaient aborder les foreign sales corporations) ont avorté ;

* un rééquilibrage entre les contraintes pesant sur les PF et les engagements des

pays membres a mettre fins a leur propre PFD semble avoir ét€ obtenu ;

 le crittre visant les entités sans réelles activités économiques locales a été

abandonné ;

* le degré de coordination des sanctions envisagées reste imprécis et ne prendra effet
qu’a partir d’avril 2003. Elles sont aussi laissées a 1’appréciation de chaque Etat : « Chaque
pays est libre de choisir d’ appliquer les mesures défensives en les proportionnant et en les

hiérarchisant selon le degré auquel les pratiques considérées est susceptible d étre

dommageable®. »

La contre-offensive en partie autorisée par le changement de position des Etats-Unis

se trouve cependant entravée par la réaction internationale aux attentats du 11 septembre

%2 _ Owens, chef du centre pour la politique fiscale de I’OCDE, Financial Times, 17/05/02.
% . Rapport OCDE, 2001, p. 14.
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2001. Les Républicains des Etats-Unis, réticents a la lutte contre les pratiques offshore en
raison de leurs convictions en mati¢re de politique fiscale, donnent un nouveau sens a ce
combat en tant que moyen de lutter contre le terrorisme. L.’Union Européenne, puis I’ONU
ont adhéré a la position des Etats-Unis, la question reste ouverte de savoir quel sera 1'impact

sur le programme d’action de 1’OCDE contre les pratiques fiscales dommageables.

- Enfin, il faut relever un effet de banalisation de 1’action de stigmatisation par la
publication de listes. La premiére initiative, en 2000, avait fait ’objet d’une couvertﬁre
médiatique importante. Par exemple, Le Monde lui avait consacré la premitre page de son
édition du 23 mai 2000*. La publication, deux ans plus tard, a Iissue du processus de mise
en conformité proposé, d’une liste de sept pays récalcitrants ne fait plus 1’objet que‘ d’un
entrefilet de quinze lignes (Le Monde 19/4/02).

 _ Par exemple premiére page du journal Le Monde, 23 mai 2000.
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Chapitre II
LE GAFI

De la lutte contre le blanchiment 2 la normalisation des places
offshore

A son origine, le GAFI est congu comme le bras financier de la lutte contre le trafic
de stupéfiants. Depuis la fin des années quatre vingt et, en particulier, & 1’occasion du
congres de Vienne en 1988 se dessine une nouvelle stratégie au sein du PNUCID
(Programme des Nations Unies pour le contrfle international des drogues). Celle-ci voit le
jour en 1987, a 1’occasion du G7 de Venise o, pour la premicre fois, ce groupe affiche sa
préoccupation & 1’égard des questions de drogue. Une bréve déclaration propose de
s’attacher davantage aux causes en luttant contre la production de ces substances. La
préoccupation est renouvelée lors du G7 suivant (Toronto, 1988) qui élargit les questions
initiales centrées sur la production a celles concernant I’organisation du trafic et aux circuits
financiers 1iés & celui-ci. Qutre un soutien 2 la convention de Vienne et Uincitation 2 sa
ratification par un maximum d’Etats, le G7 propose « la constitution d’ un groupe spécial qui
serait chargé de proposer des méthodes permettant d’ améliorer la coopération dans tous les
domaines ». En effet, faute de parvenir & mener a bien une politique préventive de réduction
de la production de produits stupéfiants, faute aussi de pouvoir réaliser une politique
répressive a I’égard des réseaux de criminalité organisée qui sont a la base du trafic, une
troisicme piste d’action est formulée. Elle prend acte pragmatiquement des impasses des
précédentes stratégies (préventive aussi bien que répressive), et elle se propose d’agir sur les
intermédiaires, complices plus ou moins actifs, qui assurent la circulation financitre générée
par les trafics. II s’agit donc d’une stratégie indirecte visant A entraver les activités
économiques clandestines, & accroitre leur cofit en augmentant leurs risqlies, et
éventuellement & réduire les ressources a disposition de 1’économie de la drogue. Les Etats-
Unis tiennent un 1dle central dans le formulation de cette nouvelle voie d’action. La question

de la lutte contre les trafics de stupéfiants est & I’époque un enjeu important pour eux, aussi
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bien en raison de la volonté de relance de la politique répressive intérieure qu’en raison de
I’observation de manceuvres financiéres et boursieres douteuses, dont on soupgonne fort les
réseaux de trafiquants d’€tre les auteurs. Le projet n’est cependant guere plus précis, mais le

GAFI trouve sans doute 12 son origine politique.

L’organisation par la France du sommet de 1’ Arche en juillct 1989 va étre ’occasion
de la formalisation et de 1a publicisation de ce nouvel enjeu. Chaque Etat organisateur tient a
introduire des sujets et des propositions originaux. La France, qui est alors en pleine crise
politico-judiciaire liée & la médiatisation de I’affaire Pechniney', retient le théme de
« I’assainissement de la sphére financiére » qui regroupe sous ce vaste intitulé la lutte contre
le blanchiment et les délits boursiers transfrontaliers. Le premier théme va 'cependant
s"imposer de fagon monopoliste, les Etats du G7 considérant qu’il est une priorité; car il
 n’existe pas en matiére de lutte contre les trafics de stupéfiants 1’équivalent de ce qui est déja
en place pour la surveillance et la sanction des délits boursiers (délit pénal d’initié, organisme
de surveillance comme la SEC ou la COB). A 'occasion du sommet de 1’ Arche est annoncée
la création d’une « task force » destinée a formuler des bpropositions pour la lutte contre le
blanchiment. Le premier mandat donné au GAFI est le suivant : « Création d'un groupe
spécial d'experts financiers. Son mandat est d'évaluer les résultats de la coopération de la
mise en ceuvre afin de prévenir l'utilisation du systéme bancaire et des institutions financiéres
aux fins de blanchir l'argent et d'étudier des mesures préventives supplémentaires dans ce
domaine y compris l'adaptation des systémes juridiques et réglementaires de facon a
renforcer l'entraide judiciaire multilatérale. Le groupe se réunira pour la premiére fois a

l'invitation de la France et son rapport devra étre achevé d'ici avril 1990. »

P. Bérégovoy (ministre des Finances) désigne D. Samuel-Lajeunesse, de la
direction du Trésor, pour animer ce projet. Sur la base d’une tres petite équipe (L. de
Emontille et Ch. Marchand, membres de la méme administration, I’assistent) est constitué un
groupe de travail de 130 experts répartis en trois sous-groupes afin d’élaborer un schéma de
travail. Il semble clair & ’époque qu’il n’est pas nécessaire de créer une organisation
internationale supplémentaire, mais de définir de nouvelles démarches pragmatiques
permettant de mieux cerner le probléme. Les Etats-Unis disposent déja d’un systtme de

déclaration obligatoire de diverses opérations: versements importants de sommes en

! Délit @’initié réalisé A I'automne 1988 & I’occasion du rachat par Pechiney d’une entreprise étasunienne
(American Can) et qui implique des proches du gouvernement socialiste et des amis du président de la
République.
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especes, importation de sommes, achats sensibles. Un systtme informatisé est censé
reéoupcr les informations fournies et définir les profils des opérations a surveiller. La
connexion avec les fichiers fiscaux est également possible. Mais ces pratiques sont contraires
aux traditions européennes et de fortes résistances sont anticipées. Un autre systéme consiste
a renvoyer la charge de la vigilance sur les acteurs bancaires. La déclaration de soupgon doit
pouvoir se faire sans que le banquier tombe sous le coup d’une violation du secret
professionnel. Des solutions sont envisagées en relation avec le contenu de la déclaration
‘Bale?. Dés septembre, trois mesures sont prises. Tout d’abord, le GAFI s’élargit A quinze
pays membres de I’OCDE : les membres du G7 puis des pays membres de I'UE (Pays-Bas,
Belgique, Luxembourg, Espagne) et enfin des pays a I’activité financiére importante
(Suisse, Autriche, Australie, Suede). Ensuite est soulignée la nécessité de mener un travail
inter-administratif important au sein de chaque pays comme du GAFL Les approches
croisées des secteurs des finances, des douanes, de la justice et de la police doivent permettre
de mieux cerner les probléme et de sortir des approches sectorielles habituelles. Ainsi, les
services des douanes, de la justice et de la police se retrouvent pour donner la priorité a I
surveillance des trafics de drogue, alors que les services des finances s’intéressent surtout
aux activités de blanchiment via les circuits financiers. Par ailleurs, les premiers experts
s accordent pour considérer que la création d’obligatidns de vigilance pour le banquier sont
insuffisantes. Des législatiohs répressives doivent rendre possible une activité judiciaire.
entre Etats ; c’est a cette occasion que nous trouvons la premiere liaison avec la question des
places offshore sous I’angle des probleémes posés par leurs pratiques non-coopératives. En
février 1990, ces premiéres propositions sont déclinées dans un premier rapport qui présente

P’instrument de base du GAFI « les quarante recommandations » (40 R).

I. Un instrument normatif : les quarante recommandations

La réalisation de ce document fondateur dans la démarche a donné lieu & de
périlleuses négociations entre les représentants des quinze pays. Trois sessions de quarante-
huit heures ont ét€ nécessaires, menées par 1’équipe francaise avec le soutien actif du vice

secrétaire au trésor des Etats-Unis. Le sujet est en effet nouveau et difficilement cernable.

2 En 1988 cette autorité de supervision internationale des banques rappelle solennellement ces organismes a
leurs devoirs de connaissance de leurs clients.
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Surtout, il met directement en cause les pratiques de chaque pays en matiere de secret
bancaire. L’Allemagne et les Pays-Bas sont les plus rétifs ; la position de la Suisse qui
pourrait étre identique se veut constructive. Une forte incitation des Etats-Unis et la volonté
d’assurer la bonne image de sa place financiére au niveau international conduisent les
helvetes a tenir une position ouverte. L’accord se fait sur une double base : d’une part, les
mesures envisagées se limiteront a 1’argent de la drogue (les autres sources illicites ne sont
pas concernées) ; d’autre part, la coopération des institutions bancaires avec les autoﬁtés
publiques doit leur valoir protection. Cette double condition et le fait qu’il s’agisse d’un
~engagement collectif des principaux pays développés Créé une situation de « passage
obligé » qui interdit de fait a2 un Etat d’apparaitre expliéitement en retrait, sauf 2 voir
déprécier son image. A posteriori, les négociateurs paraivssent méme s’étonner d’avoir abouti

dans un temps si rapide et d’€tre allés jusqu’aux 40R.

A. Une stratégie régulatrice basée sur le volontariat et la pression

progressive

La publication des quarante recommandations (40R) constitue la premiére

manifestation publique de cette nouvelle institution qui se veut avant tout un « groupe

de lutte contre le blanchiment ». Ces 40R sont des « principes d’action » que tous les pays
Sont encouragés & mettre en ceuvre. Le fondement de la lutte est congu pour a’v'oir_kune
application universelle, le recours & des mesures de soft law devrait faciliter l’enrélemeht
d’un maximum d’Etats et de territoires dans cette entrcprisé pédagogique. La référence aux
40R permet d’évaluer la situation normative de chaque juridiction souveraine, elle propose
aussi des modeles pour compléter les législations et les dispositifs institutionnels. Les
recommandations se situent clairement en prolongement de la Convention de Vienne (1988)
sur le trafic de stupéfiants : la ratification de cette convention est d’ailleurs Ia premicre des
recommandations. Les 40R s’inscrivent aussi en continuité avec la déclaration de Bile
(1988) qui considére que « le secret professionnel ne doit pas étre une entrave » a

I’identification des opérateurs et a la coopération entre Etats.
Globalement, les 40 recommandations portent sur trois domaines :

- le systéme de justice pénale et I’application des lois

- le systeme financier et sa réglementation
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- la coopération internationale.
Ces objectifs sont énoncés dés les trois premiéres recommandations :
- ratifier la Convention de Vienne avec ses conséquences en matiére pénale, (R1)

- adapter le secret professionnel des institutions financiéres pour qu’il ne soit pas
une entrave en référence a la Déclaration de Bale ce qui implique des diligences pour les

institutions financiéres, (R2)
- renforcer la coopération internationale (R3).

Ces 40 recommandations sont présentées comme ne concernant pas que les seuls
membres (elles ont d’entrée vocation & étre étendues), et comme n’étant que des dispositions
minimales destinées a réévaluation périodique. Elles seront ainsi révisées en 1996 et feront
I’objet, pour certaines d’entre elles, de notes interprétatives élaborées entre 1990, 1995 et
1999 : ainsi une nouvelle note porte sur le caractére obligatoire des déclarations de soupcon
(R15) dans les cas ol les transactions impliquent des infractions fiscales (juillet 1999)>%.
Enfin, une campagne de révision globale est en cours depuis 2001, elle donne méme lieu

une consultation publique.

Le respect des 40 recommandations est assuré par des contrdles, mais la qﬁestion
déterminante de leur acceptabilité conduit & définir des procédures originales. En effet, Ia
pression normative exercée par le GAFI heurte directement la souveraineté de chaque pays et
territoire par la méthode du « naming and shaming » (« montrer et blimer »). Elle se
traduit par une ingérence spéciﬁqué dans différents domaines : en matiére de politique pénale
(création d’infractions spécifiques pour réprimer le trafic de stupéfiant et le blanchiment), de
régulation financiére (obligations de révélation des soupcons de blanchiment par les
banquiers, puis extension aux institutions non financiéres) et en matiére institutionnelle
(existence et activité d’un organisme spécialisé dans le traitement des déclarations de soupgon
et le suivi de la politique de lutte contre le blanchiment), etc. Cette pression normative est tout
d’abord justifiée par un principe d’universalité : tous les pays membres du GAFI seront
soumis a tour de role a la procédure d’inspection par des représentants d’autres pays.
L’acceptabilité du jugement normatif devient encore plus sensible dés qu’il s’agit de 1’exercer

sur des pays et territoires non-membres de [’organisation. Une démarche d’inspection

* La version initiale ne comporte pour les institutions financiéres que des obligations de diligences en cas de
soupgons d’infractions de stupéfiants.
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construite en trois temps est censée garantir a chaque pays concerné une certaine maitrise de
la situation. Cetie démarche s’inspire du contrfle par les pairs, «pear pressure »,
« évaluation mutuelle », déja expérimentée par le FMI en matiere de fiabilit¢ des
organisations financiéres nationales et par I’OCDE pour l’énalyse des politiques
économiques. Tout d’abord, un questionnaire d’auto-évaluation est soumis au pays qui doit
répondre par écrit aux questions posées. C’est une étape décisive qui se déroule en interne et
doit étre I’occasion d’une prise de conscience cognitive de 1’état de la situation locale par les
principaux acteurs les plus directement concernés. Ensuite, c’est sur la base des réponses a
ce questionnaire que s’effectue la visite sur place de trois représentants du GAFI (parfois
plus) qui rencontrent les autorités politiques et administratives en charge des questions de
lutte contre le blanchiment et, plus largement, de régulation bancaire. Les insuffisances et
manques révélés lors de la premiére étape sont approfondis, la réalité des réponses données
est censée étre vérifiée empiriquement. Enfin, une double négociation garantit aux Etats la
préservation de leur image, ainsi que la valorisation de leurs efforts. Les remarques qui
figurent dans le rapport par pays (avec un droit de réponse avant décision), et celles qui sont
rendues publiques dans les rapports annuels donnent lieu & des ajustements minutieux, ce qui
se traduit par un recours abondant 2 la litote. Ainsi, en 1992 (GAFI 3), est fourni le compte
rendu de 1’évaluation concemant la France et la Grande-Bretagne, premiers pays & accepter
de se soumettre & la procédure. Il est significatif d’observer que rien n’est mentionné quant
aux territoires présentant des caractéristiques offShore dépendants de chacun de ces Etats.
Bien au contraire, le rapport met principalement 1’accent sur les réussites. A propos de la
France il est dit que ce pays « a créé un véritable modéle de lutte contre le blanchiment des
capitaux » qui va « a bien des égards, au-deld des principes posés par le GAFI ». Le
jugement porté sur la Grande-Bretagne est tout aussi positif : « La stratégie du Royaume-
Uni, qui repose sur une étroite collaboration entre les autorités compétentes et les institutions
financiéres, pourrait servir de modéle & d’ autres pays. » De méme, en 1993, A propos de
I’évaluation du Luxembourg, sa situation est strictement envisagée sous 1’angle de la lutte
contre le blanchiment de I’argent de la drogue domaine ol ce pays est présenté comme ayant
été particuli¢rement actif pour préserver son image, ce qui renforce « la réputation de la place

du Grand Duché, en tant qu’ environnement bancaire alliant sécurité et solidité » .

La dynamique de travail de ce groupe, son insertion dans la mobilisation d’autres
organisations internationales (OCDE, Forum de stabilit¢ financiére) et les soutiens
gouvernementaux qu’il recoit vont susciter une extension croissante de son champ de

compétence et des mesures de contrdle préconisées. Dans la version 1990, I’enjeu du
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blanchiment est présenté de fagon indirecte, il n’y a pas de définition explicite, le document
renvoie & I'incrimination prévue dans la Convention de Vienne qui ne concerne que les
capitaux provenant du trafic de stupéfiants. Il y a, par contre, une définition du processus de
blanchiment : transformation — recel ou dissimulation — acquisition de biens en sachant qu’ils
proviennent d’une infraction (GAFI 1, p15). L’année 1996 marque I’achdvement d’une
premiere phase de travail et une extension du domaine d’intervention se dessine. Comme le
G7 tenu a Halifax ’année précédente 1’a souhaité, I’enjeu du blanchiment est tout d’abord
redéfini de fagon extensive : au-deld du trafic de stupéfiant, c’est I'ensemble des profits
d’origine illicite qui est désormais concern€ : l'incrimination de blanchiment concerne
désormais tous les « capitaux se rapporant aux infractions graves » (R4). 1l y a
blanchiment pour tout « processus consistant a dissimuler I origine illégale des produits de
nawre criminelle » (GAFI 1996, p. 1). Cette extension des infractions sous-jacentes au
blanchiment & toutes les infractions graves est qualifiée de « modiﬁcatioh la plus
essentielle » dans le rapport du GAFI 7 (28 juin 1996). Objet d’une évaluation mutuelle cette
année-13, la France introduit ce délit général de blanchiment étendu dans sa législation par la
loi du 13 mai 1996. Ce processus itératif de propositions de recommandations au sein d’un
groupe informel, le GAFI, et de mise en conformité des normes nationales constitue un

modele original de diffusion des normes®.

Ensuite, & l'occasion de cette session, cinq autres points font 1’objet d’une
révision : impliquer toutes les institutions financiéres et pas seulement les banques (R8 et 9),
étendre les obligations d’identification aux personnes morales (R10), rendre obligatoire les
déclarations de soupgons (R15), étendre les obligations déclaratives aux transports
physiques (R22). Trois ajouts sont aussi a relever : surveiller les flux financiers utilisant le
nouvelles technologies (R13), surveiller les sociétés écrans (R25), prévoir de nouvelles

procédures d’enquéte (R36).

L’extension du champ d’intervention concerne également 1’organisation territoriale
des procédures d’évaluation des pays non membres. Initialement, ils devaient étre évalués
par les pays membres, mais on préféra progressivement la constitution de GAFI régionaux
(Caraibes, Asie/Pacifique) mis en place i partir des années 1992-1994, ou bien une
coopération étroite avec des institutions régionales (Conseil de 1’Europe, Groupe des

autorités de surveillance des banques offshore, OGBS®).

* En France par exemple, les dispositions du GAFI concernant les territoires offshore seront intégrées dans la
loi NRE (cf. infra II° partie).

> L’OGBS, dont les membres s’engagent & mettre en ceuvre les 40R, regroupe les pays suivants : Aruba,
Antilles néerlandaises, Bahamas, Bahrein, Barbade, Bermudes, Chypre, Gibraltar, Hong-Kong, iles Caimans,
ile de Man, Jersey, Labuan, Macao, Malte, Maurice, Panama, Singapour et Vanuatu.
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C’est dans cette dynamique générale que la question des places offshore va acquérir

une visibilité particuliére.

B. La question des offshores

Ce nouvel enjeu émerge progressivement et par €clipse jusqu’a devenir un enjeu
spécifique avec la constitution d’un groupe ad hoc en 1998. 1l est visé dés le premier rapport
de 1990 qui donne une définition des offshores comme des « pays oul le systéme bancaire
n’est pas suffisamment réglementé et on linstallation de sociétés “boites a letires” est
autorisée. On trouve par exemple de tels systémes juridiques dans des petits pays souhaitant
mettre en place une industrie de services financiers qui constituera une source
complémentaire de revenus — la vente de licences bancaires peut représenter pour les autorités
une source de revenus essentielle — et d’ emplois pour les populatibns. » Ces pratiques ne
sont pendant longtemps jamais présentées explicitement comme une source de probleme
autonome. Elles ne sont évoquées qu’indirectement & 1’occasion des difficultés de mise en
ceuvre des 40R, pour distinguer les pays qui appliquent pléinemcnt les dispositidns anti-
‘blanchiment de ceux qui s’y refusent ou se contentent de pratiques de surface. Le nOu\}eau
recours 2 la référence R21 va jouer de fagon déterminante dans la mesure ol elle
recommande une attention particuliére aux relations avec des pays suspects, ¢’est-a-dire ceu

« i I + B i1 1oe AOR ; ioue
« qui i’ appliquent pas ou trop peii les 40R ». Cette recomman te identique d

ap p
version de 1990 et celle de 1996, mais c’est son utilisation qui est intensifiée.

Recommandation 21

Les institutions financiéres devraient porter une attention particuliére Q leurs
relations d'affaires et a leurs transactions avec les personnes physiques et morales, y compris
les sociétés ou les institutions financieres, résidant dans les pays qui n’appliquent pas ou trop
peu les présentes recommandations. Lorsque ces transactions n'ont pas de cause économique
ou licite apparente, leur arri¢re-plan et leur objet devraient éire examinés dans la mesure du
possible ; les résultats de cet examen devraient étre établis par écrit, et ére disponibles pour
aider les autorités de contrdle, de détection et de répression, les commissaires aux comptes et
les contréleurs internes ou externes.

Les pays réticents sont aussi concernés par quatre autres recommandations :

-R10 et 11 qui concernent le rdle du systéme financier et les regles d'identification
des clients (la tendance depuis est d’étendre ces prescriptions non seulement aux donneurs

d’ordre mais aux destinataires) - R10 : obligation d’identifier le client personne physique
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(modifiée en 1990 en 1’élargissant aux personnes morales); ne pas tenir de comptes
anonymes, ou utilisant des prétes noms. - R11 existence de mesures « raisonnables »
d’identification des véritables ayants droit économiques des opérations; la question des

« fiducies » et des «fondations » est nommément mentionnée, elle est reprise sans

medification de 1a R13 de 1990.

Recommandation 10

Les institutions financiéres ne devraient pas tenir de comptes anonymes, ni de
comptes Sous des noms manifestement fictifs . elles devraient éire tenues (par des lois, des
réglements, des accords entre autorités de controle et institutions financiéres, ou par des
accords d'autodiscipline entre institutions financieres) d'identifier, sur la base d'un document
officiel ou d’une autre piéce d'identité fiable, leurs clients habituels ou occasionnels, et
d'enregistrer cette identité, lorsqu'elles nouent des relations d'affaires ou effectuent des
transactions (en particulier lorsqu'elles ouvrent des comptes ou des livrets, lorsqu'elles
réalisent des transactions fiduciaires, lorsqu'elles louent des coffres, lorsqu’elles procédent
des transactions importantes en espéces).

Afin de satisfaire aux exigences d'identification concernant les personnes morales,
les institutions financiéres devraient, si nécessaire, prendre des mesures telles que :

- vérifier l'existence et la structure juridiques du client en obtenant de celui-ci ou
partir d'un registre public, ou bien grdce a ces deux sources, une preuve de la constitution en
société comprenant des renseignements concernant le nom du client, sa forme Juridique, son
|adresse, les dirigeants et les dispositions régissant le pouvoir d'engager la personne morale;

- Vérifier que toute personne prétendant agir au nom du client est autorisée a le faire
et identifier cette personne.

Recommandation 11

Les institutions financiéres devraient prendre des mesures raisonnables pour obtenir
des informations sur l'identité véritable des personnes dans l'intérét desquelles un compte est
ouvert ou une transaction est effectuée, s'il y a le moindre doute sur le fait que ces clients
pourraient ne pas agir pour leur propre compte, par exemple dans le cas de sociétés de
domicile (c'est-a-dire des institutions, des sociétés, des fondations, des fiducies, etc. qui ne
se livrent pas a des opérations commerciales ou industrielles, ou a toute autre forme d'activité
commerciale, dans le pays ou est situé leur siége social).
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Note interprétative aux recommandations 11 et 15 a 18

Lorsqu'il apparait nécessaire de connaitre la véritable identité du client et afin de
faire en sorte que des entités juridiques ne puissent pas étre utilisées abusivement par des
personnes physiques comme méthode pour opérer en réalité par des comptes anonymes; les
institutions financiéres devraient, si cette information n'est pas autrement disponible a partir
de registres publics ou d'autres sources fiables, demander au client des renseignements
relatifs aux principaux propriétaires ou bénéficiaires. Ces renseignements devraient éire mis @
jour. Si le client ne dispose pas d'une telle information, l'institution financiére devrait lui
demander des renseignements sur le détenteur du controle réel.

Si l'information adéquate n'est pas disponible, les institutions financiéres devraient
préter une attention particuliére aux relations d'affaires et aux transactions avec le client.

Si, & partir des renseignements fournis par le client ou d'autres sources, linstitution
financiére a des raisons de croire que le compte du client est utilisé dans des opérations de
blanchiment de capitaux, linstitution financiére devrait respecter la législation, les
réglements, les directives ou les accords relatifs a la notification des soupgons ou la cessation
des affaires avec de tels clients, qui sont applicables.

Note interprétative de la recommandation 11

Une banque ou une autre institution financiére devrait connaitre l'identité de ses
propres clients, méme s'ils sont représentés par des avocats afin de détecter et d'empécher
les transactions suspectes et d'éire en mesure de répondre rapidement aux demandes
d'informations ou de saisie des autorités compétentes. En conséquence, la recommandation
11 s'applique aussi au cas o un homme de loi agit comme intermédiaire en matiére de
| services financiers.

- R 25 est introduite lors de la révision de 1996, elle demande de « préter attention

a I’utilisation abusive des sociétés écrans ».

Recommandation 25

Les pays devraient préter attention aux possibilités d'utilisation abusive de sociétés
écrans par les auteurs d'opérations de blanchiment de capitaux, et ils devraient considérer s'il
faut prendre des mesures supplémentaires pour prévenir une utilisation illicite de ces entités.
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- R 37, elle, ne releve pas du domaine financier, mais de la coopération judiciaire
qui peut concerner ces territoires dans leur dimension de « paradis réglementaire » ; elle
porte I'attention sur les difficultés de mise en ceuvre de I’entraide judiciaire. Elle reste sans

changement entre 1990 et 1996.

Recommandation 37

1l conviendrait de prévoir des procédures d'entraide judiciaire en matiére pénale
pour le recours a des mesures de contrainte telles que la production de documents par des
institutions financiéres et autres personnes, la fouille de personnes et de locaux, la saisie et
l'obtention de preuves destinées @ étre utilisées dans des enquétes et des poursuites en
matiére de blanchiment et dans des procédures connexes devant des juridictions étrangeres.

ATorigine, il n’y a donc pas a proprement parler de préoccupation spécifique pour
les offshores, celle-ci n’est construite que progressivement A partir des problémes posés par
k:s réticences & la mise en ceuvre des 40R, situation qui est autorisée par les syst®mes
d’opacité caractéristiques de ces places. Dans les préoccupations du GAFI, il n’est pas
question d’interdire le recours aux places offshore, ni inéme de les normaliser, mais plutdt de
trier les raisons légitimes et illégitimes de recours aux opportunités offertes par k‘ces lieux de
moindre régulation. Cette approche est précisée a I’Qccasion de la révision de 1996, elle
prend appui sur deux dispositions principales : I’extension des prescriptions d’identification
aux personnes morales (PM) et 'introduction d’une nouvelle recommandation concernant les

- utilisations abusives de sociétés écrans.

Nous procéderons en deux temps. Tout d’abord, nous allons récapituler de facon
détaillée I’émergence progressive des différents éléments qui seront peu A peu agrégéS’aﬁn de
formuler en 1996 cette nouvelle dimension de la lutte éon&e le blanchiment. Ensuite, ’ rious
analyserons dans une deuxi¢me partie les profils constitués empiriquement par le GAFI pour

différencier les places offshore.
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II. La découverte de Penjeu a fravers les rappeorts
A. Premiere période : Les offshores, un enjeu implicite
GAFI 1 - Rapport 7/2/1990 - Paris, présidence francaise

11 se réfere au G7 qui a constaté « les proportions dramatiques du probleme de la

drogue». Il présente les résultats de trois groupes de travail :

- Ampleur du phénomene de blanchiment, sous la présidence du Royaume-Uni
- Coopération judiciaire, sous la présidence des Etats-Unis

- Coopération administrative et financiére, sous la présidence de I’Ttalie

- 1l mentionne simplement parmi les méthodes du blanchiment, les techniques
utilisant le droit des sociétés et notamment les « sociétés offshore... la création de sociétés

dans un paradis fiscal... ».
GAFI 2 - Rapport 31/05/91 — Paris, présidence francaise

Avec le soutien du G7 (Londres, 1991) qui approuve la procédure d’évaluation
mutuelle mise en place, le GAFI est maintenu pour cing ans avec un réexamen de la situation

a trois ans. Il se fixe quatre tiches pour les pays membres :

- Auto-évaluation et évaluation mutuelle
- Inciter les non-membres a adopter les 40R

- Etre un forum d’échange sur les méthodes du blanchiment et sur les moyens de

lutte

- Renforcer la coopération entre organisation et pays

Il présente un compte rendu du travail de trois nouveaux groupes portant sur : les
questions juridiques (présidence des Etats-Unis), le rdle du systtme financier et la
coopération internationale (présidence de la Belgique), I’extension du GAFI (présidence du

Royaume-Uni).

- C’est au sein du groupe 2, présidé par la Belgique, qui examine la participation
des institutions financieres a la Iutte contre le blanchiment, qu’est évoquée pour la premigre
fois la question de la constitution d’une liste de pays. Le groupe constate, en effet, que les

recommandations (21, 23 et 24) relatives aux relations avec les pays qui ne suivent pas les
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40R sont particulierement difficiles a4 mettre en ceuvre. Cependant, la position du groupe
reste assez ambigué, notamment sur le point de savoir sl faut préter attentton a des pays
présentant des caractéres paltlcuhers, ou bien a l’emstence de certaines forrnes de sometes
commerciales (f1du01e fondation) qui peuvent exister dans des pays qui ne sont pas
considérés comme des places offshore. Si ce groupe estime que « l'une des maniéres de
Jaciliter la mise en ewvre de la R21 serait de dresser une liste noire internationalement
reconnue des pays qui n’ appliquent pas ou trop peu les recommandation » (GAFI 2, p13), il
ne retient pas cette solution car, en 1’état actuel des choses, il lui semble difficile d’établir une
« liste minimale commune» et il s’accorde pour laisser aux institutions financiéres la
responsabilit€ de décider « quels organismes doivent faire I objet d une attention spéciale »
(p. 13) . Le rapport reléve cependant un peu plus loin, que I’absence de toute liste de
«paradis réglementaires » (p. 13) rend difficile pour les institutions financieres de

concentrer leur attention sur les opérations visées aux recommandations 21 et 22.

- Le groupe 3, en application du mandat recu du G7 tenu & Houston (1990) -
~d’étendre les recommandations a tous les pays, examine notamment le cas kde’s places
financiéres sous—regulees et celui des pays qui ne cooperent pas. Pour les premlcres, nombre
des ces places offshore sont souvent des territoires ot les liens privilégiés entretenus avec un
des membres du GAFI peuvent aider 2 la diffusion des recommandations. C’est le cas des
Antilles néerlandaises et d’Aruba (Pays-Bas), des iles anglo-normandes, des déperidances
britanniques des caraibes et de Gibraltar (Grande-Bretagne), de Monaco, « Etat indépendant
aux relations privilégiées avec la France », d’Andorre (France et Espagne), ou méme du

Liechtenstein qui s’inspire de la Suisse (GAFI 2, p. 18). Tous auraient confirmé leur bonne

volonté,

Ce méme groupe examine le cas des pays qui ne cooperent pas en

distinguant (GAFI 2, p. 21) :

= Les « paradis réglementaires » ol les mesures anti-blanchiment sont absentes ou
insuffisantes. Le rapport envisage alors qu’il puisse s’agir d’un choix délibéré de certains
pays qui veulent ainsi obtenir un avantage commercial pour leurs activités de services
financiers. Si c’est le cas, il estime qu’il s’agit d’une perspective A courte vue en raison de la

perte de crédibilité et de confiance qui en résulte.

* Les « pays et territoires non-coopératifs » ( P& TNC), ¢’est la premiére fois qu’il

est fait mention de cette expression qui sera reprise avec succes pour la publication de listes
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en 2000. T s’agit des pays qui refusent de participer & la régulation internationale en ne

délivrant aucune information et & I’encontre desquels des mesures pourraient étre prises .

Ces questions, établir ou non une liste de pays ou d’institutions, prendre ou pas des
contre-mesures, divisent les membres du GAFIL. Une réunion pléniere spéciale est alors
consacrée a ces débats a I’issue de laquelle « il a été convenu qu’ aucune liste noire de pays
ou d’ autorités qui ne participent pas d la lutte ne serait établie » (p. 21). Le GAFI décide de
s’en tenir aux pressions que les autres pays peuvent exercer en vue de conduire ces pays a
coopérer. Cohérent avec sa volonté de mener des actions incitatives et non stigmatisantes, le
GAFI développe un argumentaire favorable a une méthode douce : la publication d’une liste

blanche.

« La pression publique peut s’éxercer de maniére “douce”, par la publication d’une
“liste blanche” des pays et territoires qui mettent en cuvre les recommandations du GAFI et
qui peuvent donc étre considérés comme participant pleinement a I effort international contre
le blanchiment des capitaux illicites [...] Toutefois, il est apparu prématuré d établir une liste
définitive des pays qui appliquent de facon satisfaisante les recommandations du GAFI |[...]
De plus, bien qu’une faible majorité des membres du GAFI soit favorable a cette “douce®, il

n’existe pas encore pour le moment de consensus sur ce point. » (p. 22).

Un changement important est & noter dés la premiére année de travail. Au départ
(GAFI 1), le probleme est simplement envisagé par référence au droit des sociétés et aux
formes anonymes et opaques que proposent certains territoires a fiscalité privilégiée. Dés e
GAFI 2, la question est €largie, on passe de la notion de « paradis fiscal » a celle de
« paradis réglementaire ». Outre les multiples avantages fiscaux et la moindre
réglementation financigre, ce sont surtout les questions liées 2 la réticence de ces territoires a
la coopération administrative et judiciaire internationale qui sont pointées. L’idée d’une
« liste noire » identifiant les pays non-coopératifs est formulée, mais on Iui préfere celle,
plus incitative, de promotion d’une « liste blanche ». Temporairement écartée, 1'idée

réapparaitra huit ans plus tard avec la liste des P&TNC.
GAFI 3 - Rapport du 25/06/92 - Lugano, présidence suisse

Apres les reformulations de 1’année précédente, le theéme des offshores reste cette
année-1a en filigrane. La France et la Grande-Bretagne ont ét¢ parmi les premiers pays a
accepter de se soumettre & la procédure d’évaluation mutuelle (avec la Sutde et I’ Australie).

On note que rien n’est mentionné quant aux territoires présentant des caractéristiques



93

offshore dépendants d’eux. Bien au contraire, le rapport met principalement 1’accent sur les
réussites. A propos de la France, il est dit que ce pays « a créé un véritable modeéle de luste
contre le blanchiment des capitaux » qui va « @ bien des égards, au-deld des principes
posés par le GAFI » (p.11). Le jugement porté sur la Grande-Bretagne est tout aussi
positif : « La stratégie du Royaume-Uni, qui repose sur une éiroite collaboration entre les

autorités compétentes et les institutions financiéres, pourrait servir de modeéle & d autres

pays » (p. 13).

La question est évoquée de fagon ponctuelle a I’occasion des débats portant sur le
recours aux nouvelles technologies (moyens €électroniques). Le recours aux sociétés écrans et
Iutilisation maximale des réglementations en matiére de confidentialité conseillée par des
juristes spécialisés sont mentionnés comme moyens faisant obstacle au repérage et i la

poursuite des activités de blanchiment.

Dans le bilan présenté par recommandations, a lIa R11, s’il est question de liste, ce
n’est pas pour progresser sur les listes noire ou blanche. Face a I’hétérogénéité des
situations, « établir une telle liste commune a perdu de son sens ». En revanche, il est
proposé de faire circuler entre les membres les noms des « institutions financiéres non
bancaires et autres entités utilisés pour le blanchiment », et cela de fagon confidenticlle. La

nécessaire attention « aux possibilités d utilisation abusive des sociétés écrasn est rappelée »

(pp. 19 et 44).

La question est aussi abordée a propos de I'action de diffusion des
recommandations du GAFI vers les places offshore connues. Des conférences régionales
sont organisées en relation avec I’'OEA (Organisation des Etats américains), le SEACEN
(Conseil des gouverneurs de banque centrale du Sud-Est Asiatique), la BAE (Banque
africaine de développement) ou le COG (Conseil de coopération du Golfe). Un premier

GAFI régional est mis en place qui concerne la zone Caraibes : le Groupe d’action financiére

des Caraibes (GAFIC).
GAFI 4 - Rapport du 29/06/93 - Sydney, présidence de I’Australie

Aucune attention nouvelle au probleme des territoires offshore n’est introduite
pendant ’exercice. Le premier examen de la situation des Etats-Unis ne fait pas apparaitre les
liens privilégiés que les trafiquants de drogue ceuvrant sur ce territoire entretiennent
notoirement avec les institutions financiéres de la zone Caraibes. La question des pratiques

typiquement offshore de 'un de ses Etats, le Delaware, n’est pas non plus mentionnée. Le
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rapport en reste a la volonté du Trésor US de renforcer le systéme interne de déclaration
obligatoire des versements en espeéce et de toutes les opérations importantes (p. 10).
L’examen du Luxembourg met ’accent sur la nécessité d’assouplir les régles strictes du
secret bancaire quand existe un fort soupcon de ’origine criminelle des fonds. De méme, le
maintien de la pratique des comptes d’épargne anonyme pour les résidents est considéré
comme problématique. Quant au Luxembourg, sa situation est strictement envisagée sous
I’angle de la lutte contre le blanchiment de 1’argent de la drogue domaine ol ce pays est
présenté comme ayant été particulierement actif pour préserver son image. Cette évolution
renforce « la réputation de la place du Grand-Duché, en tant qu’ environnement bancaire
alliant sécurité et solidité » (p. 17). S’agissant de la Suisse, elle est présentée comme un
‘modéle pour les avancées réalisées dans la lutte contre le blanchiment, surtout en ce qui
concerne le secteur bancaire, et celles accomplies pour faciliter la coopération judiciaire
internationale. Le secteur financier non bancaire doit, lui, «faire [l'objet d efforts
supplémentaires pour intégrer les recommandations du GAFI » (p. 18). On notera que, pour
ces deux derniers pays, aucune observation n’est faite sur les ressources qu’ils offrent en

termes de sociétés écrans, fondations et fiducies.

Ce point n’est abord€ que de facon générale dans le suivi des recommandations. A
la suite de GAFI 3, le dossier a été approfondi par le Groupe n° 1 de fagon & mieux cerner la
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opérations de blanchiment d argent et d’examiner les mesures appropriées qui permettraient
de combattre ces abus sans empécher une utilisation légitime de tels organismes » (p.21).

‘Une enquéte a été€ réalisée aupres de membres du GAFI mais aussi de juridictions non
membres afin d’obtenir des informations sur les points suivants : nature des utilisateurs et
des conditions d’enregistrement des sociétés €cran, possibilitds de déterminer les
bénéficiaires effectifs de ces entités. La conclusion principale porte sur les disparités
considérables existant dans les dispositions de droit commercial qui offrent souvent des
possibilités importantes de dissimulation du propriétaire réel de ’entité. C’est cette question
de la transparence qui retient I’attention du GAFI : « Il incombe aux institutions financiéres
d'identifier leurs clients et de prendre des mesures raisonnables pour obtenir des
renseignements sur les bénéficiaires effectifs, en particulier encas de propriété de domicile. »

La préparation de nouvelles recommandations est envisagée.

Enfin, le rapport rend compte des avancées réalisées par les institutions régionales

dans les Caraibes (GAFIC), I’Europe centrale et orientale via le Conseil de I’Europe et le
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PNUCID, en Asie/Pacifique (Grdupe anti-blanchiment de 1’ Asie/Pacifique - GAP®) et en
Afrique.

GAFI 5 - Rapport du 16/06/94 - Londres, présidence du Royaume-
Uni

Ce rapport a une importance particulitre dans la mesure ol il marque la fin du
premier exercice et le lancement du deuxiéme. Le premier exercice a été celui de la
généralisation des normes aux membres. Celle-ci est achevée en matiére juridique (tous les
pays ont adopt€ une incrimination de blanchiment alors qu’il n’y en avait que sept au moment

du GAFI 1) ; en revanche, elle est beaucoup plus lente en matitre de régulation du systéme

financier.

Le G7 réuni a Naples qui, au cours de deux exercices précédents, s’était moins
mobilis€ sur ces questions, affiche & nouveau sa préoccupation pour la -« criminalité
transnationale organisée » qui deviendra, lors du sommet de Birmingham (1998), 1’un de
ses trois grands impératifs. Il reconnait la « réussize » du GAFI et décide de renouveler son
mandat pour une nouvelle période de cing ans tout en se montrant favorable au durcissement
de ses mesures. Le devenir de I’institution est ainsi établi avec 1’appui de POCDE afin de
consolider et de renforcer les dispositifs qui ont ét€ mis en place. Cette nouvelle 1égitimité
permet au GAFI de faire un choix déterminant et d’élargir son champ de compétence. Si
I'argent de la drogue reste une priorité, il apparait indispensable aux membres de prendre
aussi en compte tous les «produits des crimes et/ow délits graves générateurs de sommes
importantes », ce qui exige d’élargir les incriminations déja adoptées par les pays membres
et va les contraindre & faire évoluer leurs systtme de contrdle. Une restriction, trés
importante pour notre objet, est apportée dans la mesure ol cette extension ne s’étend pas 2
la fraude fiscale. Cette infraction continue de bénéficier d’un régime dérogatoire, statu quo

qui est fortement revendiqué par les pays 2 fiscalité réduite comme la Suisse.

Du point de vue de ’organisation, un consensus se dégage pour procéder A un
€largissement limit€ des membres afin de ne pas éwe confronté  des situations trop
hétérogenes. Le principe de 1'avancée des analyses et propositions par I’intermédiaire de
groupes de travail spécifiques est remis en cause. Le travail en réunion pléniére sera favorisé,

il se déploiera dans trois directions :

¢ . Composé de seize pays dont Australie, Fidji, Hong-Kong, Chine, Corée, Inde, Japon, Philippines,
Singapour et Thailande.
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- renforcer les progrés des pays membres: poursuite de I'auto évaluation et
deuxiéme campagne d’évaluation mutuelle & achever pour la fin de 1998. Une attention
particuliére est donnée aux Antilles néerlandaises et Aruba qui restent des lieux de transit
b'imporcant pour les drogues et dont le dispositif anti-blanchiment est « encore a un stade
précoce ». Sur le plan normatif, le GAFI estime que si les progrés ont €t satisfaisants en
matiére juridique (incrimination dans pratiquement tous les pays membres), ils sont
beaucoup plus lents pour ce qui concerne les recommandations financiéres : aucune n’est, a

ce jour, appliquée par 1’ensemble des pays.

- évolution des techniques de blanchiment : elles sont réalisées a partir d’études de
cas qui montrent, tout d’abord I’importance de 1’utilisation des sociétés écrans. L’existence
‘de longs débats est mentionnée sur le sujet et sur les aulrés moyens d’opacité des circuits
financiers. Mais le GAFI en reste au souhait d’accroitre la transparence et les possibilités
d’identification, pour I’instant aucune conclusion concrete n’est envisagée (p. 25). Ensuite,
le rapport souligne I’augmentation des fonds blanchis non liés & la drogue, provenant des

autres activités criminelles, mais aussi de la délinquance économique et financicre.

- relations extérieures : soutien au GAFI Caraibe, avec 1’objectif d’inclure le
Panama, les Caimans, Bahamas et le Venezuela qui font partie des territoires pribritaires :
organisation de réunions avec le Groupe des autorités de surveillance des banques
offshore (OGBS).

- enfin, deux nouvelles notes interprétatives sont produites : sur les activit€s
financiéres menées par les institutions non-financiéres (R10 et 11) et sur I'identification des

clients ayant la personnalité morale par les institutions financieres (R12, 13, 16 a 19).

Le rapport souligne également la prise de positions du G7 de Naples qui, dans son
communiqué sur la « Coopération contre la criminalité transnationale et le blanchiment »
renouvelle ses encouragements pour que tous les pays adoptent les législations anti-
blanchiment et donne son « accord pour que des contre-mesures puissent étre appliquées
par le GAFI aux autres pays ayant un centre financier significatifs ». Cette question des
pouvoirs de rétorsion ou de sanction que recouvre la notion de « contre-mesures » visant

particuliérement les places offshore sera régulierement reprise dans les GAFI postérieurs.
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GAFI 6 - Rapport du 8 juin 1995 - La Haye, présidence des Pays-
Bas

Malgré I’évolution du mandat et I’attention affichée d’aborder plus précisément la
question des places extraterritoriales, ce rapport reste particulierement elliptique sur Ie sujet,
malgré les situations précises qu’il a eu 2 connaitre. Il se contente de constater les progrés
réalisés par les pays membres, en particulier en matiere d’identification, de vigilance et
d’extension aux institutions non financiéres. La premiére évaluation mutuelle & Aruba et aux
Antilles néerlandaises a pu étre menée a bien. Les cohclusions se veulent encourageantes, en
laissant dans 'ombre tout ce qui peut poser probléme. On reste dans la ~démarche
drogue dont ces deux pays ne sont pas producteurs. La situation d’Aruba présente peu de
risques, son secteur financier est de taille modeste, mals une attent10n doit etre portée aux
casinos. Les 40R sont en cours dc mise en ceuvre (le blanch1ment est incriminé depuls la fin
B de 1993). On souhgne la faiblesse des pouvoirs prudentlclsy de la banque centrale. Rien n’est
dit sur I'importance des sociétés écrans. Quant aux Antilles néerlandaises, c’est un point de
passage de la drogue, avec un secteur financier significatif et un rdle de centre financier
extraterritorial, c’est aussi un centre d’enregistrement de sociétés extraterritoriales ét de
sociétés fiduciaires. Le cadre juridique est considéré comme satisfaisant et les « autorités

conscientes du probléme » posé par les sociétés écrans.

En mati¢re d’évolution de techniques de blanchiment, le rapport souligne la
tendance a la diversification des moyéns hors du strict systéme bancaire, en particulier
I'utilisation de sociétés extraterritoriales, « création de sociétés écrans dans des juridictions
o la ransparence de la propriété n’ existe pas ». 1 ne va pas plus loin. Enfin', en ce qui
concerne les relations extérieures, une attention est portée au rdle du GAFIC pour la zone

Caraibes et aux évaluations faites des Caimans, de Trinidad et de Tobago.

Un paragraphe spéciﬁaue est consacré aux Cemres Jinanciers exzfatﬂrrimﬁau.x
{(p. 26). L’attitude du GAFI vis-a-vis de ces cenires a éié réexaminée. Mais il est aecme de
ne pas prendre d’initiatives propres pour s’en remettre aux organisations existantes, groupes
des autorités de contrdle bancaire des centres extraterritoriaux (OGBS), GAFIC, etc. La
situation de Jersey, Guernesey et de I’fle de Man a été examinée en 1995 par le... Royaume-
Uni seul, mais le résultat des investigations ne figure pas. Le probléme demeure donc
complétement euphémisé, mais on peut supposer que les débats internes (confidentiels)
commencent a révéler certaines dissensions entre les membres qui souhaitent aller vers des

contre-mesures a 1’égard des territoires rétifs, et ceux qui plaident pour le statu quo.
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Cette question des territoires offshore non-coopératifs, sous éclipse depuis le GAFI
2 au profit des dispositions techniques de dissimulation (sociétés écrans et autres fiducies),
devient plus prégnante dans la deuxieéme moitié€ des années 1990, a mesure que leur 1dle dans
I’instabilité financi¢re est mis en cause. Le G7 réuni a Halifax, dans le contexte de la
premicre des crises financiéres (Peso mexicain, décembre 1994), lance la réforme du

systéme financier international (FMI et Banque Mondiale)’..

B. Deuxiéme période: les offshores, un enjeu de plus en plus discuté

Cette période se caractérise par I’émergence d’une double problématisation des pays
et territoires offShore. D’un c6té, on les envisage comme des lieux de refuge du nouvel
ennemi mondial, « le crime organisé » ; d’un autre c6té, on souléve la question du trés
faible niveau de réglementation de ces espaces financiers qui constituent a ce titre un facteur
de déstabilisation. A ces deux titres, ils attirent 1’ attention d’un‘faisceau de plus en plus large

d’acteurs.

GAFI 7 - Rapport du 28 juin 1996 - Washington, présidence des
Etats-Unis

Apres les maigres avancées de la session précédente, il s’agit d’un GAFI important,
marqué de nouvelles impulsions qui font entrer I’organisme dans une nouvelle phase sous la
présidence américaine. Cette session du GAFI se fait I’écho des orientations formulées lors
du G7 précédent (Halifax, 1995) et développées lors du récent G7 de Lyon (1996), qui a mis
parmi ses priorités la lutte contre les organisations criminelles internationales et a souhaité
I’¢élargissement du blanchiment aux produits des activités criminelles graves. Le GAFI
entreprend une évaluation et une révision des 40 recommandations. Pour cela, il méne des
réflexions sur plusieurs fronts. En termes d’objet, il propose de prendre en compte tous les
circuits financiers opaques et pas seulement ceux liés a 1’argent des stupéfiants. En termes de
moyens, il recommande d’envisager tous les intermédiaires et pas seulement les circuits
transitant par les banques. En termes d’espace de controle, de 1’étendre a tous les pays (avec
une évaluation des pays non membres). En termes d’instrument, par la promotion de

procédures et d’un droit pénal spécifiques.

7 Constatant que la libéralisation présente de nouveaux risques, ils proposent de renforcer la surveillance et la
réglementaion des marchés, de réformer les institutions de Bretton Woods (Banque mondiale et FMI), &
réduire les chevauchements avec I’'OCDE, d’éliminer les double emplois avec I'ONU.
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La rev131on des 40 R condult a quelques modlﬁcatlons substantielles. Ces normes
ne sont pas destmees a étre « gravees dans le marbre » (p. 6) et le principe de leur examen
périodique est retenu. Une enquéte menée aupres des membres permet identification de

neuf points nécessitant une révision, notamment :

- la question des obligations en matiére d’identification des clients (préparation de

mesures concrétes permettant I’identification des personnes morales), R10.

- la grande nouveauté est la création de la R25, consacrant le probléme des sociétés
écrans mainte fois soulevé au long des rapports précédents et identifié comme un des
principaux vecteurs du blanchiment. Cette norme ne figurait pas dans les 40R initiales de

1990, elle est introduite & 1’occasion de cette révision :

R 25 Les pays devraient préter aztenzwn aux possibilités d’ utzlzsatlon abusive de
sociétés écrans par les auteurs doperatzons de blanchzment de capitaux, et ils devraient
considérer s'il faut prendre des mesures supplemenmzres pour prévenir une utilisation illicite

de ces entités .

Tous leS Tpays devraient s’interroger sur le fait de savoir si des mesures
supplémentaires sont nécessaires pour : « prévenir l’itﬁ'lisation illégale des sociétés écrans
dans leur pays » (p. 8). Dans lexercice portant sur les typologies de téchniques de
blanchiment, mention est faite des difficultés posées par les différentes formes d’opacité
(soci€t€s €crans, fiducies...). Le rdle joué par les centres financiers offshore est

particulierement sensible dans les flux financiers en provenance de 1’ex-URSS.

D’autre part, un forum avec des représentants des institutions financidres est
organisé€. Dans la logique de la protection de I’économie saine contre ’argent sale, il s’agit
d’associer le secteur privé aux mesures préconisées. Le premier forum GAFI-Institutions

financiéres se tent en janvier 1996.

Enfin, en ce qui concerne les relations ext’én'eures»du GAFI, la question de la
surveillance des non-membres (évoquée dés le GAFI 1) ressurgit : « 1] est devenu manifeste
que le GAFI doit déﬁm’r une politique formelle » (p. 19). Cette préoccupation, qui fait écho
a I’accord recu du G7 de Naples & ’occasion du renouvellement de 1994, S’appuie sur la
R21, adoptée des 1990, et qui n’a pas fait ’objet dépuis ni de notes interprétative ni d’une
révision a I'occasion de ce GAFI. Elle permet des mesures de surveillances spécifiques

(« une attention particuliére » p.19) sur les opérations menées avec les pays qui



100

n’appliquent pas, ou trop peu, les 40R et d’envisager des mesures de pression. La situation
des Seychelles (qui a introduit une disposition législative en juillet 1995 assurant une
immunité pour les placements supérieurs & 10 M de $) sert de déclencheur. C’est le premier

- exemple de pressions pour obtenir une modification législative.
GAFI 8 ~ Rapport du 19/06/97 - Rome, : présidence | de DPltalie

Les problemes posés par les pratiques des non-membres deviennent de plus en

‘plus présents, le blanchiment est présenté comme un phénoméne général et _mbndial par
' l’extension des sources de fonds occultes (crime organisé mais aussi corruption, fraudes...),
et le déplacement des blanchisseurs vers les pays oll n’existent pas de ventable dispositif
anti-blanchiment. Le GAFI cherche & promouvoir les 40R vers ces territoires et veut
intensifier la coopération avec les organisations 1nternat10nales. Apres la création du.GAFIC
(Caraibes) intervient en 1997 celle du GAFI Asie/ Pacifique. Le GAFI cherche aussi & meitre
en place des regles d’évaluation communes avec des organisations comme le Conseil de

I’Europe et ’OGBS (Groupe des autorités de contrdle bancaire des centres extraterritoriaux).

La Turquie (pays membre) qui n’a pas encore mcnmmc le blanchiment, donne lieu
ala premlere utilisation par le GAFI (19/9/96) de 1a R21 (survelllance des operatlons avec ce
pays) La mesure est levée deux m01s plus tard lorsquc la Turqule promulguc sa 101 e

GAFI est ainsi confort¢ dans sa stratégie de normalisation incitative.

Enfin, les probiémes posés par les vecteurs de dissimulation que sont les fiducies et
autres sociétés €crans sont soulignés a plusieurs reprises. L’évaluation des Etats-Unis reléve
en termes généraux les problémes posés par les comptes ouverts dans les banques offshore,
les sociétés écrans ou les montages recourant 2 de fausses factures. L’annexe sur les
typologies des techniques mentionne, & propos de la région Caraibes, les problémes
croissants posés par plusieurs dizaines de milliers de sociétés écrans immatriculées dans la
région dont les autorités de tutelles ne peuvent assuréf de contrOle efficace. Enfin,
I’évaluation des régimes d’identification des clients mis en‘,place par les membres du GAFI,
bien que jugés satisfaisants dans leur ensemble, souligne & nouveau les difficultés auxquelles
sont confrontées les institutions financiéres dés lors qu’interviennent sociétés écrans,

fiducies ou intermédiaires soumis au secret professionnel.
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GAFI 9 - Rapport du 25/06/1998 - Bruxelles, pre’sidencé belge

Il s’agit d’une étape importante qui marque la fin du deuxi®me exercice et le début
du troisieme. Un nouveau programme de cing ans (1999-2004) est adopté par le G7 des 15-
17 mai 1998 & Birmingham, qui reconduit I’action du GAFL Ce G7, qui fait de Ia lutte
contre les drogues et la criminalité transnationale « un des trois grands impératifs auxquels le
monde est confronté en cette veille de XXI° siécle », comporte dans la déclaration des chefs
d’Etat un chapitre spécifique sur ces questions o il est notamment indiqué « qu’il ne doit y
avoir de refuge sir ni pour les criminels ni pbur leur argent [...] nous accordons une
importance spéciale aux questions du blanchiment et de la criminalité financiére, et
notamment aux problémes engendrés par les centres Jinanciers offshore ». 11 s'agit de la
premire manifestation explicite du G7 sur cette question. Les ministres des Finances du G7
demandent au GAFI de formuler de nouvelles recommandations afin de corriger les abus
commis par « un certain nombre de pays et territoires, au nombre desquels figurent
plusieurs centres financiers offshore, qui continuent a garantir un secret bancaire excessif et a
tolérer que des sociétés écrans soient utilisés a des fins illégales ». Cette question est, durant -
cette période, renforcée par les interrogations croissantes sur le rdle attribué i ces territoires -
dans la diffusion des crises financieres qui secouent le systéme financier mondial. Fortement
critiquées, soumises & des projets de réforme depuis le G7 d’Halifax (1995), les institutions
financiéres internationales (FMI, Banque mondiale) ‘se saisissent & leur tour de cette
question. C’est ainsi que la réunion pléniere du GAFI le 10/02/98 est I’occasion d’une
intervention de M. Camdessus (directeur du FMI), qui développe son analyse des
problémes posés par les places offshore. Le recours aux avantages offerts par ces territoires
et les pratiquent qu’elles autorisent lui paraissent devenus de moins en moins nécessaires.
Deux facteurs principaux doivent, selon lui, concourir 2 leur disparition progressive : tout
d’abord, le contrdle bancaire a maintenant partout quasiment disparu ; ensuite, chaque pays
vu naitre un marché intérieur de produits dérivés financiers qui ne justifie plus les statuts

a
dérogatoires. Cependant, on assiste a une prolifération inquiétante de places

rganisées
autour de la confidentialité, insuffisamment surveillées. Les organismes internationaux
doivent agir de fagon convergente : « La question se pose de savoir si la communauté
internationale peut continuer a tolérer de tels maillons faibles dans son organisation » (GAFI
9, p. 44). La question des offshores s’autonomise et devient progressivement un enjeu qui

dépasse largement celui du seul blanchiment.
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Le deuxieme exercice a ét€ celui de I’extension aux incriminations sous-jacentes
sans rapport avec la drogue®, aux institutions non-financiéres, au contrdle des non-membres,
a la déclaration des personnes morales. Le troisiéme exercice sera celui d’une nouvelle
mobilisation, celle concernant explicitement les places offshore. Pour ses mission futures, le

'GAFI se propose de créer un réseau mondial de lutte anti-blanchiment dont il serait le pivot.
Cependant, cet élargissement doit demeurer « judicieux » et la dynamique déja amorcée de
développement d’organismes régionaux est maintenue, ainsi que le renforcement des
coopérations avec des organismes comme le Conseil de I’Europe pour les pays de 1’Europe
 orientale et le Groupe des autorités de controle des centres extraterritoriaux (OGBS) pour les

' territoires offshore.

Lors de P’évaluation des situations nationales, la perception des problemes se
déplace. D’un c6té, le GAFI constate une amélioration sensible allant dans le sens d’une
~ réduction des dispositifs d’opacité tels que les sociétés écrans (R25). Mais, d’un autre, la
question des places offshore est désormais abordée a 1’occasion des problémes posés par la
coopération administrative et judiciaire, ainsi qu’a travers les difficultés d’évaluation des
pratiques réelles de ces territoires. Ces places doivent sortir du cadre d’examen précédent par

les pays de tutelle (Grande-Bretagne, Pays-Bas, France, Etats-Unis) pour étre évaluées

sont les GAFI régionaux et une coopération instituée avec I’'OGBS qui prennent en charge
Tes évaluations de ces centres offshore. Le mouvement s’accélére, en deux ans plus d’une
quinZaine de ces territoires offshore sont ainsi évalués par le GAFIC (Panama, Barbade,
Saint—Vincent-et—Grenadines, Bahamas, Antigua-et-Barbuda, iles Turques et Caiques,
Bermudes, Sainte-Lucie, Saint-Kitts-et-Nevis, Caimans... ) ou par OGBS (Jersey,

" Guernesey, ile de Man, Vanuatu, Chypre, Malte...).

Dans les rapports sur les typologies des techniques de blanchiment; plusieurs
mentions sont faites du role des places et structures offshores dans les zones Pacifique
(Vanuatu) et Caraibes ainsi que du role tenu par des banques offshore dans le blanchiment
des revenus illicites russe (p. 62-63). Les études de cas soulignent aussi le role des sociétés

écrans.

® Le GAFI 8 évoque les infractions en matitre de soins de santé et d’immigration comme déja le terrorisme.
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GAFI 10 - 2/07/99 - Tokyo, présidence japonaise

Fort de son renouvellement et du mandat fégu du G7 tenu l'année précédénte a
Birmingham, le GAFI oriente son travail vers la question des centres offshore. Non
seulement les exercices rituels d'évaluation et de rapport sur les typologies marquent une
attention soutenue 2 ces territoires mais, devenue un enjeu en soi, cette quest10n

s'autonomise de ces exercices récurrents et se traduit par la création d'un comltc ad hoc en

septembre 1998.

Lors de cette session, le GAFI achéve le deux1eme série d’evaluatmns mutuelles. A
I'occasion de la situation de certains membres de 1’organisation, des observatlons sont
formulées soit a propos de Iefficacité des dispositifs, soit & propos de caractéristiques
locales facilitant le blanchiment. Ainsi, le Luxemboufg 'ést considéré au plan légal comme
étant en conformité depuis aotit 1998 avec I’essentiel des recommandations. Cepéndant vu
I’importance des actifs détenus par des non-résidents, le trés faible nombre de révélations et
le fait qu’elles proviennent toujours des mémes ctabhssements conduisent a demander de
« faire prévaloir une conception plus large des oblzganons déclaratives ». De méme,
Iinstauration de nouvelles régles pour les sociétés de domiciliation et une réforme de Ia
procédure d’entraide judiciaire sont souhaitées pour renforcer les moyens d’act10ni des
-autorités compétentcs De méme, a I’occasion de 1’examen de Hong-Kong, le GAFI releve _
“les problémes poses par les p0351b111tes de recours aux socwtes écrans « sttuatlon dont HK
n’a pas I'exclusivité » mais qui continue d’entraver 1’ efﬁcac1te du dispositif. La 31tuat10n de
deux territoires rattachés aux Pays-Bas est egalemen_t traitée. Aruba est considéré comme
étant engagée de fagon active depuis 1996 dans un contrdle des activités de blaﬂChiﬁ16nt liées
au trafic de drogue via le secteur bancaire et celui des jeux, leur degré de mise en ceuvre reste
encore trés difficile & évaluer. La situation de deux banques extraten'itorialés dont les
comptes sont tenus en Argentine est considérée comme « préoccupante ». La situation des
Antilles néerlandaises est considérée comme moins satisfaisante malgré I’adoption de
mesures qui paraissent essentiellement formelles. Autre aspect fortement problématique :
Vimportance qu’ont les sociétés fiduciaires et les fondations immatriculées dans cette place et
qui créent des difficultés majeures pour identifier le propriétaire réel ; et, autre probléme, les
roles obscurs tenus par les avocats et comptables dans les prestations qu’ils offrent aux non-
résidents. Le role de régulation revendiqué par « I’ Association offshore des Antilles

néerlandaises » (VOB) parait insuffisant quant aux obligations d’identification des clients et

de déclaration des opérations suspectes.
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Dans le cadre de ses activités de relations extérieures, le GAFI rend également
compte de ses contacts avec des groupes de pays non-membres du GAFI mais qu’il est
parvenu a mobiliser directement ou indirectement sur des objectifs complémentaires des
siens. Ainsi, le Groupe d’actlon financiére des Caraibes (GAFIC) regroupe désormais vingt-
cmq pays de la reglon Il a retenu le principe d’une évaluation mutuelle sur la base de dix-
neuf »recommandauons inspirées des quarante du GAFI._ Ce programme a commencé,
- permettant 1’examen des téchniques locales de blanchiment et de I’état des procédurés de
contrfle. Seuls Ahﬁgua et Barbade ont manifesté des.'rétiéenccs a ce programme. Une
démarche incitative de méme type est en cours pour la zbne ‘Asié/Paciﬁquc avec le GAP et
avec le OGBS. ‘ '

Le rapport sur les typologies souligne les problémes posés par «les centres
Jfinanciers extraterritoriaux des pays ou territoires réticents a coopérer ». Pour les experts ils
sont de deux ordres. Ils résident d'abord dans les caractéristiques communes : « une série
de transactions financiéres multiples par Uintermédiaire du centre, l'utilisation de préte-noms
[...] et un réseau international de sociétés de facade » qui coupent « le fil précis des
relations entre les fonds et I'acte illégal qui les a générés » (GAFI 10, annexe C, p. 6). IIs se

- présentent ensuite par l'utilisation de « 1 ‘excuse fiscale » (la recherche de l'avantagc ﬁscal

ophmal) qui sert de « couverture a l'envoi vers ces zones [ ] de ce qui constitue en realzte

] il’.l’e Crrm olle 2 »n (‘ATJT O an

i J e e Uy g L k ’ Ullbvrl«vbb d \Jl. AR A 9 mlllexe s
a son tour le role joué par nombre des ces territoires dans les développements récents

(Nauru, Vanuatu, iles Cook, Antigua, St. Kitts...).

Le GAFI décide aussi d’amorcer des travaux spécifiques sur les problémes posés
par les pays ou territoires non coopératifs. C’est cette démarche qui débouchera 1’année
suivante sur la publication de critéres caractérisant les territoires non coopératifs, puis sur Ia
publication des listes. Le fait notable est que cette démarche vise & réguler des pratiques
dommageables qui s’observent dans-des territoires atypiques mais également parmi certains
membres du GAFL. L’essenticl des problemes de « certains centres financiers
extraterritoriaux (est qu’ils) continuent d appliquer des régles de secret bancaire d une
rigueur excessive et de permettre I'utilisation de sociétés écrans a des fins illégales . La
seconde dimension de I’ enjeu concerne les refus de coopéfan'on administrative et judiciaire.

- Le Groupe d’action a donc décidé [...] d étudier ce que I'on peut Jaire pour répondre a ces
abus. » Un groupe ad hoc est chargé tout d’abord d’identifier les pratiques préjudiciables a

la lutte contre le blanchiment, ensuite d’identifier les pays ou territoires qui y recourent, enfin
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de rechercher les initiatives a prendre « pour encourager les juridictions qui ne coopérent pas
a adopter une attitude conforme ». La possibilité d’ adoption de contre-mesures prend ainsi
forme, sans que le contenu de celles-ci soit encore evoque Le groupe travaille vite : les

premitres identifications prévues pour le GAFI XI paralssent en février 2000, la premicre

liste est publiée en juin de la méme année.

Cette préoccupation s'insére dans un faisce‘auv de mobilisation activement soutenu
par le récent G7 tenu & Cologne (18-20 juin 2000). Confronté aﬁx crises financiéres qui ont
€claté en Asie, en Russie et en Amérique latine, ce G7 se donne comme principale priorité le
- renforcement de l'architecture financiere internationale, notamment par « la transparence ».
L’idée fondamentale est que toute régulation doit s’effectuer via le marché, ce qui suppose
que les risques soient lisibles, d’oli la nécessité d;assﬁrer une clarté des comptes des
entreprises, une sécurisation des marchés financiers et des priéés'dé décision publique prises
sur des criteres rationnels. A ce titre, le G7 propose entre autres « d'amener les centres
fmanczers offshore a se conformer aux normes mternatzonalement acceptées et de collaborer
de fagcon plus efficace a la lutte contre le blanchiment d’ argent » (déclaration de Cologne,
p- 4, juin 1999). C'est dans cet objectif de régulation dcs centres offshore que se situe la
création du Forum de stabilité financi¢re (FSF), dont lune des toutes premicre tiches est de
constituer un groupe ad hoc sur cette question’. Poursuivant la mobilisation entreprise lors
de la réunion précédente a Birmingham, ce G7 affiche également une préoccupation
concernant la concurrence fiscale dommageable et la lutte contre les délits financiers. La

déclaration mentionne ainsi les problémes soulevés par de nombreux centres financiers

offshore. Trois directions sont indiquées :

- un appui renouvelé au GAFI pour identifier ces pays et prendre des mesures

concretes,

- un soutien aux travaux entrepris & 1'OCDE sur les pratiques fiscales
dommageables « en particulier aux efforis faits pour identifier les paradis fiscaux » (G7 de
Cologne, déclaration, p. 9, juin 1999),

- la coopération entre ce Comité de I'OCDE et le GAFI pour analyser « les liens

entre la fraude, I'évasion fiscale et le blanchiment des capitaux ».

? Cette démarche aboutira comme celle du GAFI 4 la publication d’une liste en juin 2000.
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Ce demnier point se traduit par une rencontre en janvier 1999 entre le GAFI et le
Comité des affaires fiscales de I'OCDE en vue de coordonner leurs actions respectives et par
la publication a I'occasion de ce GAFI d'une note interprétative de la R15 levant l'obstacle de

I'excuse fiscale pour ne pas se soumettre aux obligations déclaratives'®.

Les deux premiers points conduisent a la publication des deux listes de pays et

territoires non coopératifs (GAFI) et de paradis fiscaux (OCDE) aux destinées divergentes.

C. Troisieme période : la diffusion internationale de Penjeu sur les
" offshores |

Un double mouvement caractérise la période. Tout d’abord, la plupart des
organismes internationaux prennent position en faveur d’une régulation, et méme certains
Etats (comme la France) en font un symbole de leur lutte en matiere de délinquance
économique et financiere. Cependant, on en reste encore a une pédagogie de la dénonciation,

et la publication de listes valant menace demeure le principal mode d’action visible.

GAFI 11 - 22/06/2000 - Paris, présidence portugaise

La démarch
session. L’objectif affiché est explicitement d’exercer de fortes pressions internationales pour
mettre fin aux pratiques les plus dommageables. Le GAFI ‘considere que les alertes
~ euphémisées qu’il a lancées depuis dix ans (et surtout depuis 1996) ont été insuffisantes. Il
abandonne en partie sa pédagogie douce, qui visait un apprentissage et une normalisation
progressifs. Les pressions doivent étre désormais explicites et ciblées pays par pays. Afin
d’obtenir le meilleur résultat possible, le FMI et la Banque mondiale pourraient étre mis a

contribution pour la réalisation de contre-mesures, comme le recommande le G7 tenu a
Okinawa.

La réunion d’Okinawa (juillet 2000) poursuit les préoccupations développées lors

de précédent G7 (depuis le milieu des années 1990) a I'égard de la lutte contre la criminalité

19« Lors de la mise en ceuvre de la Recommandation 15, les transactions suspectes devraient étre déclarées par
les institutions financiéres, qu'elles apparaissent ou non étre aussi. liées & des affaires fiscales. Les pays
devraient tenir compte du fait que, pour dissuader les institutions financiéres de déclarer une transaction
suspecte, les blanchisseurs peuvent vouloir déclarer, entre autres, que leurs opérations sont liées a des affaires
fiscales » (GAFI 10, p. 37).
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internationale (Halifax, 1995 , Lyon, 1996, Birmingham, 1998) et de la sécurisation du
systéme financier international (Halifax, 1995, Birmingham, 1998 et Cologne 1999). Ces
deux thémes jusqu’ici séparés fusionnent dans celui d’une utilisation abusive du Systémc
financier a I’occasion & I’occasion du rapport des ministres des Finances du G7 : « Mesures
visant 4 conirer le recours abusif au systéme ﬁnancief international ». 1l accorde une large
place aux problemes posés par les centres financiers offshore dans leur triple dimension
fiscale, de blanchiment et de sécurité financiére. Pour atteindre 1’objectif affiché, protéger le
systeme financier international du crime financier, les ministres proposent ainsi dés le
préambule de « proscrire les normes et réglementation de piétre qualité, le secret bancaire
excessif et la concurrence fiscale préjudiciable ». Ces trois particularités qui désignent les
places offshore reprennent les initiatives portées par le GAFI, ’OCDE et le FSF, qui
viennent chacun de publier leur liste. En outre, un long développement est spécifiquement
consacré a ces centres financiers offshore a qui il est demandé selon la stratégie mise en
ceuvre par ces trois organismes de procéder a de profondes réformes'’, sous peine de se voir
imposer des mesures allant de 1’incitation par la dénonciation (les listes) 4 des d1sposmons de

surveillance et de restriction des opérations financiéres avec ces pays.

Fort du soutien renouvelé par le G7 a cette occasion et des initiatives congruentes
prises simultanément par I'OCDE et le FSF, le GAFI met rapidement en ceuvre sa nouvelle
stratégie normative. Elle s’appuie sur le travail amorcé ’année précédente et débouche sur la
formulation d’une nouvelle catégorie, celle de «pays et territires non-coopératifs
(P&TNC) ». L’expression, apparue dés le GAFI 2 mais quelque peu oubliée depuis, est
considérée comme étant a la fois plus précise et moins stigmatisante que celle de « place
offshore ». Ces P&TNC sont définis a partir d’une liste de vingt-cinq critéres qui permet de
les identifier. Ces criteres, détachés des 40R, définissent les régles et pratiques préjudiciables

a la lutte contre le blanchiment. Ils sont regroupées en quatre domaines :

- des lacunes dans les réglementations financitres (défaut d’ 1denuﬁcat10n des

clients, secret bancaire strict...) (R10 et 11);

- des obstacles créés par d’autres particularités de la réglementation (existence de

sociétés écrans...) (R25) ;

! Le G7 leur demande : d’améliorer la coopération internationale, de procéder a des échanges d’information, de
connaitre leurs clients, d’abolir le secret bancaire excessif, d’éviter que les institutions financitres ne soient
contrflées par des réseaux criminels, d’accorder des moyens accrus aux autorités de surveillance financidre et i
la lutte contre le blanchiment, d’améliorer leur législation (sur le blanchiment, 1’évasion fiscale et le recours
abusif a la réglementation) et d’éliminer les mesures fiscales préjudiciables.
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- des obstacles mis a la coopération internationale (excuse fiscale opposable aux

demandes) ;

- inadéquation des ressources en matiere de prévention, de détection et de
répression des activités de blanchiment de capitaux avec I’importance des opérations réalisées

et des risques identifiés.

La combinaison de ces critéres permet de classer les pays et territoires aux pratiques

préjudiciables en trois catégories :

* Groupe 1, P&TNC explicitement non coopératifs : ils présentent de graves

déficiences dans de nombreux domaines,

» Groupe 2, P&TNC en partie non-coopératif : ils présentent des obstacles dans

plusieurs domaines),

* Groupe 3, P&TNC non-coopératifs de facto non-coopératif : ils ne présentent pas
d’obstacles significatifs dans leurs lois ou réglementations, mais celles-ci demeurent

formelles car leur régime de mise en ceuvre est inefficace.

Sur la base de ce nouvel instrument normatif, le GAFI constitue des groupes de

travail ad lnnc

Tavan 1%
disponibles ; ils peuvent formuler des demandes d?inforfnation complémentaires aux
juridictions concernées ; enfin, ils doivent établir un rapport et le soumettre au pays qui peut
faire ses observations. La publication des listes est .destinée a obtenir les évolutions
souhaitées, leur révision réguliere étant destinée & rendre compte des évolutions positives
aussi bien que négatives. Enfin, des contre-mesures sont prévues pour les récalcitrants.
Elles sont de trois types : I’identification impérative des personnes physiques et morales
enregistrées dans ces P&TNC ; la déclaration automatique aux autorités nationales de tout
flux en provenance de ces P&TNC ; enfin, la possibilité d’interdiction de toutes transactions

financiéres avec ces P&TNC.

On Ie voit, ce qui est mis en cause, ce sont certains usages des ressources offertes
par les places offshore considérés comme illégitimes, la notion de « non-coopératif » les
désignant de fagon moins accusatrice. Il n’y a pour autant remise en cause des utilisations

légitimes de ces ressources de la finance internationales. Il s’agit de « s’assurer que ces
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centres ne sont pas utilisés par des organisations criminelles transnationales pour blanchir les

produits du crime dans le systéme financier international » (p. 10).

De falt le travail d’évaluation des P&TNC avait été effectué a loccasmn de
I’examen repete du degre de respect des 40R. Cela permet au GAFI d exammcr trés
rapidement la situation de vingt-neuf juridictions et de pubher dés juin 2000, une liste de

quinze territoires considérés comme non-coopératifs.

Liste n°1 des Pays et Territoires Non Coopératifs :

Bahamas, 1les Caxmans, iles Cook, Dominique, Israél, Liban, Liechtenstein, iles Marshall

Nauru, Niue, Panama Phlhppmes Russie, Saint- Chnstophe et—Nlevés, Samt—Vmcent—et—

les- Grenadmes

La situation de quatorze pays et territoires a ét€ examinée mais n’a pas 'débouéhé sur
la catégorisation comme P&TNC : Antigua et Barbuda, Belize, Bermudes, iles Vierges
britanniqucs, Chypre, Gibraltar, Guernesey, ile de Man, Jersey, Malte, Malir‘ice,y'quaCO,v
Samoa, Sainte-Lucie. Aucune information officieuse n’a vraiment filtré sur les négociations
ayant abouti a I’établissement de la liste initiale, ni, & plus forte raison, sur celle des P&TNC.
A 1’évidence, des considératiohs de relations internationales générales et d’autres liées au
niveau d’engagement des pays dans les activités du GAFIV ont nettement influé sur les choix
effectués. Des disparités existent entre cette liste et cclle_s publiées quasi-simultanément par
I’OCDE et le FSF. Ainsi, malgré les problémes récurrents posés par la Suisse, au moins
pour sa province tessinoise, ce pays €chappe a ’examen en raison de la constancé de sa
participation au GAFIL. De méme, dans le choix final des P&TNC se font sentir I'influence
de la France, de la Grande-Bretagne et des Pays-Bas qu1 parviennent 2 preservcr les -

‘territoires sous leur influence du listage stigmatisant.

11 est demandé aux pays listés de se mettre en conformité pour juin 2001 et il est
rappelé que les récalcitrants pourront faire I’objet de contre-mesures. Tous les membres du
GAFI sont aussi priés de porter une attention particuliére aux relations de leurs acteurs |
financiers avec les personnes, sociétés et institutions issues des P&TNC. La liste doit &tre
révisée a la prochaine assemblée pléniére du GAFL Un communiqué intermédiaire du GAFI
est publi€ le 5 octobre 2000 : sept des quinze P&TNC sont considérés comme ayant fait des .

progrés substantiels.
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Ce GAFI est surtout médiatisé par la publication des listes qui éclipsent les autres
manifestations habituelles. Tl est vrai que cetie session ne comporte pas d’évaluation
mutuelle, pourtant la stratégie de dénonciation menée par le GAFI vient de se révéler payante
a I’égard d’un de ses membres. L’Autriche, menacée d’étre suspendue en raison de la
persistance de ses comptes anbnymes, vient d’y renoncer. Ensuite, 1’élargissement vers deux
nouvelles zones — l’Amérique du Sud par I’accueil de trois ‘nouveaux membres (Argentine,
Brésil et Mexique) et I’Afrique par la création d’une structure régionale (groupe anti-
blanchiment de 1’ Afrique orientale et australe, GABAOA) — témoigne du renforcement de
I'institution. Comme les coopérations développées avec le Conseil de 1’Europe et I’OGBS,
qui permettent d’évaluer entre autres, cette année-13, quelques-uns des centres offshore de
I’espace européen (Chypre, Malte, Andorre, Liechtenstein). Enfin, la coopération avec le

Comité des affaires fiscales de 1’OCDE se poursuit.

GAFI 12 - 22 juin 2001 - Paris, présidence de I'Espagne

La nouvelle démarche amorcée depuis 1999 et dont les résultats se sont concrétisés
en 2000 se poursuit. Un rapport d'étape est publié en. février 2001, aprés un nouvel examen

des 15 pays figurant dans la liste de juin 2000 :

- 4 pays sont retirés de la liste : Bahamas, iles Caimans, Liechtenstein et Panama,

ils ont promuigué ies réformes juridiques nécessaires. La liste n’est plus que de 11 pays.

- 8 pays sont considérés comme étant en progrés: 4 ont progressé mais leur
législation reste lacunaire : Dominique, Niue, Saint-Christophe-et-Niéves, St-Vincent-et-
Grenadines. 4 ont une législation quasi compléte qui les rapproche du retrait de la liste :
Marshall, Cook, Isra&l, Liban. |

- 3 pays (Russie, Philippines, Nauru) font ’objet de propositions de contre-
mesures, renforcement de surveillance (identification) et déclaration systématique des
opérations financiéres a prendre le 30 septembre 2001, si aucun changement n’intervient

d’ici 1a.
La situation de 13 nouveaux pays est examinée :

- 7 sont considérés comme satisfaisants : République tchéque, Slovaquie, Pologne,

Seychelles, Turquie et Caiques, Vanuatu et Uruguay.
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- 6 sont classés dans la liste des P&TNC: Egypte, Guatemala, Hongrie, Indonésie,
~ Myanmar, Nigeria.-
La liste des P&TNC passe & 17 pays : 11 anciens et 6 nouveaux, eue doit étre

encore réexaminée a I’automne suivant. En septembre, la liste est portée a 19 pays, aucun de

~ceux listés en Jum ne sont retirés, et deux nouveaux P&TNC font leur entrée sur la liste :

" Grenade et Ukral/n“ef ~

Liste n°2 des Pays et Territoires Non Coopératz'fs

'Iles Cook, Domunque Egypte, Grenade, Guatemala, Hongne Indonésie, Israel L1ban fles
Marshall, Myanmar Nauru, Niue, Nigeria , Philippines, Russie, Samt—Chnstophe et—

Niéves, Samt-Vlncent—et-Grenadmes Ukraine.

En ce qui concerne les contre-mesures, les décisions demeurent limit€es : la Russie
n’est plus menacée de contre—nicsures Nauru obtient un sursis jusqu’au 30 novembre 2001,
un seul P&TNC est véritablement mis en demeure, les Philippines ; mais ce pays ayant
adopté en fin septembre une législation a.nt1—blanch1ment le GAFI lui accorde une

suspension, le temps de voir si la 1égislation devient effectlve.

Outre la poursuite de cette action en direction de P&TNC cette session du GAFI est

I’occasion de lancer une nouvelle révision des 40R. Cette seconde révision (apres celle de

| 1996) se propose de traiter des problemcs apparus lors des travaux sur les P& TNC. Flgurent '

~ notamment & I’ordre du jour: les questions liées aﬁx difficulté d’identification des ayant

droits économiques réels des opérations, I'utilisation des structures sociétaires favorisant
I’opacité€ comme les fiducies et la question des « ouvreurs de portes », le role j‘oué par les

professions non-financi¢res (avocats, notaires, comptables) dans le blanchiment.

Cette préoccupation centrale pour les questions liées aux places offshore ést attestée
aussi par le choix des évaluations faites : Grenade, St-Kitts et Dominique, Venezuela et
Montserrat par le GAFIC ; Samoa, Taipeh, Labuan, Macao par le GAP (Pacifique) ou la
publication des évaluations réalisées par ’OGBS'? a Jersey, Guernesey et 'fle de Man. Elles
pointent de fagon tres euphémisée quelques dysfonctionnements comme & propos de Jersey :

« Jersey ne semble pas totalement avoir réussi a effectuer de facon volontariste des enquétes

121.’OGBS regroupe Aruba, Antilles néerlandaises, Bahamas, Bahrem Barbade, Bermudes, Chypre G1braltar
Hong-Kong, iles Caimans, ile de Man, Jersey, Labuan, Macao Malte, Maurice, Panama, Singapour et

Vanuatu.
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en matiére de blanchiment [...] la culture du secteur ﬁnancier en matiére de respect de
- réglementation sembler nuancée » (annexe C, p. 1-2). Elles apportent leur soutien & la mise
~ enplace de d1sposmfs formels dont la mise en ceuvre ne peut encore étre apprcc1ec, dans I
o mesure ol ces pays sont cons1deres du point de vue de la lutte contre le blanch1ment comme

etant encore des pays « en transition ».

Le GAFI poursmt l’actlon entreprise 1’année precedente en direction de I’ Amenque

du Sud avec ’admission de trois nouveaux Etats et par la création d’un organisme régional

(le GAFIsud). g renforce aussi sa coopération avec les organisations mternatlonales,

notamment les IFI (Banque mondiale et FMI), avec qui une réunion est organisée en février
2001 sur les « pranques financiéres abusives, criminalité financiére, blanchzment des
capitaux ». En avril 2001, ces organismes reconnaissent les 40R comme normes
“internationales et les inborporent dans leurs travaux sur les normes et codes. Le blaﬁchiment
o dev1ent un module des ROSC (Rapports sur I’observation des standards et des codes)
: developpes par le FMI. ‘

GAFI 13 _?’21~ Juin _2002 - Paris, Présidéncé de Hong-Kot'zg

Alors qué"déﬁx tAches principales semblaient deVoir déCupcr le GAFI, le lancement
de la deuxidme rev1s1on des 40R et la poursuite de Taction en direction des P&TNC,
Pattentat du 11 septembre modifie les priorités d’action de cette institution en €largissant ses

| préoccupations au financement du terrorisme. Les places oﬁshore apparaissaient en effet, a
‘ I’issue du précédentf GAFI, comme la cible directe des travaux sur les P&TNC mais aussi,
indiréctement, de ceux sur la révision des 40R, dans la mesure ol ce sont des places
particuliérement concernées par les problémes prioritaires & I’ordre du jour de cette révision :
les structures sociétaires de dissimulation (type fiducies) et les ouvreurs de portcs
- (professions non'ﬁhanciérevs...). Les événements de septembre modifient 1’agenda des
priorités du GAFI dans la mesure ol cette organisation trés légére ne peut poursuivre
SMUItanément toutes les tiches. La préoccupation majeure accordée depuis 2000 aux
f oﬁshores recule au proﬁt de celle concernant le ﬁnancement du terronsme qui est quahﬁe de

L« priorité essentielle ».

A la suite du 11 septembre, une réunion du GAFI est organisée 3 Washington 1es
29 et 30 octobre 2001. Le GAFI est chargé par le G7 de la lutte contre le financement du
‘terrorisme. La prise en charge de cette nouvelle question pose en fait un probléme un peu

différent de celle du blanchiment, dans la mesure ou il ne s’agit plus seulement de fonds
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ayant une origine illicite qu’il faut dissimuler, mais de fonds dont la destination est illicite. Le
GAFI adopte une méthode de travail éprouvée, que nous présenterons plus loin en

conclusion.

Cependant, les procédures d’évaluation mutuelle se sont poursuivies pendant
P’année : ainsi I’OGBS évalue 1I'ile Maurice, et le Conseil de coopération du Golfe examine

le Qatar et les Emirats Arabes Unis.

Trois nouveaux pays sont examinés au regard des vingt-cinq critéres définissant les
P&TNC : Costa Rica, Palau, les Emirats Arabes Unis"; mais aucun n’est introduit dans la
liste. Depuis le début (juin 2000) et en quatre cémpagnes, quarante-sept pays ont été
examinés. Vingt-trois pays sont entrés dans la liste des pays ou territoires non coopératifs
(P&TNC) ; quinze sont encore présents en juin 2002 : Egypte, Guatemaia, ‘Indonésie,
Myanmar, Nigeria, iles Cook, Dominique, iles Marshall, Nauru, Niue, Philippines, Russie,

Saint-Vincent-et-Grenadines, Grenade et Ukraine.

Quatre pays sont retirés de la liste : Hongrie, Iéraél; Liban, Saint-Christophe-et-
Niéves

- Hongrie : pays examiné en juin 2001 et candidat a I’'UE, il a adopté une nouvelle
législation en novembre 2001 sur le blanchiment et le financement du terrorisme qui renforce

I’identification des clients et met fin aux livrets anonymes.

- Israél : pays sur la liste depuis juin 2000, sa législation nationale est maintenant
compléte (notamment en novembre et décembre 2001). Mais c’est surtout la création d’une
URF (Unit€ de renseignement financier) en janvier 2002 et son admission dans le groupe

Egmont (lieu d’échanges entre les URF) qui assurent la sortie de liste.

- Liban : pays sur la liste depuis juin 2000 pour des problémes de secret bancaire et
e coopération internationale. En avril 2001, une nouvelle 1égislation remédie aux déficiences
repérées. Mais le GAFI déclare rester attentif 4 la mise en ceuvre et notamment 3 1’efficacité

des enquétes.

St-Christophe-et-Niévés : sur la liste depuis juin 2000, avec des problémes relatifs
au contrdle du secteur offshore. Apres une premiére 1égislation en 2000, une nouvelle loi en

2001 instaurant un contrdle des banques offshore lui permet de sortir de 1a liste.
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Le systeme incitatif du GAFI parait porter ses fruits, quatre pays sont présentés
comme étant proches du retrait : Grenade, Niue, Saint-Vincent-et-Grenadines et la Russie®>.
Reste pour eux a démontrer une mise en ceuvre effective poﬁf assurer leur sortie de liste.
Huit autres pays doivent faire des progrés importants : Egypte, Guatemala, Indonésie,
Myanmar, fles Cook, Dominique, iles Marshall, Philippines. Pour eux soit, la législation est
incomplete, soit il manque une agence de signalement des transactions suspectes (URF).
Restent les trois récalcitrants. L’ Ukraine n’a pas entamé de processus 1égislatif, elle se voit
menacée de contre-mesures si rien n’est fait pour la prochaine pléniére. Deux sont
particuliérement stigniatisés : le Nigeria, kqui se voit accordé un sursis jusqu’au 31 octobre
} 2002, et Nauru, pour lequel les mesures sont réitérées en raison d’un secteur ‘bancaire

offshore sans controle et I’existence de banques fictives.

Enfin, quatre pays, bien que retirés de Ia liste, restaient sous surveillance depuis
B juin 2001: celle-ci est maintenue pour 1és Bahamas et les les Caimans ; elle est levée pour le
- Liechtenstein et Panama, qui sont cohsidérés comme ne relevant plus des criteres identifiant
les P&TNC. |

Certes, la question du terrorisme a occupé prioritairement le GAFI au cours de cet
exercice, mais on peut aussi se demander dans quelle mesure cette nouvelle priorité ne va pas
accentuer le relatif désintérét porté par cette institution aux P&TNC. En effet, lorsque 1’on
compare, on peut se demander aussi si 1’intér€t pour ces territoires ne diminue pas. Pourtant,
au regard des autres listes, celles des Centres financiers extra territoriaux (FSF) ou des
paradis fiscaux (OCDE), un nombre non négligeable de pays n’a pas encore été soumis 2

I’évaluation du GAFI basée sur les 25 criteres'®.

Kok

A T’origine du GAFI, C’est  travers la question de la lutte contre la drogue que les
probleémes posés par les places et territoires offshore ont été rendus visibles. Cependant, ce
‘théme a perdu progressivement de son importance au profit de celui du crime organisé

international qui devient ’un des sujets montants des préoccupations du G7 : « une de nos

13 _ Une 1égislation a éé adoptée en éié 2001, elle a créé son unité de renseignements financiers depuis février
2002, admise dans le groupe Egmont, elle a regu déja 100 000 signalements de transactions suspectes.

! . Pays de la liste du FSF non examinés par le GAFI: Andorre, Anguilla, Antilles néerlandaises, Aruba,
Bahrein, Barbade, HK, Irlande (Dublin), Lubuan (Malaisie) Luxembourg, Macao, Singapour, Suisse.

Pays de la liste des PF (OCDE) non examinés par le Gafi : Andorre, Anguilla, Antilles néerlandaises, Aruba,
Bahrein, Barbade, Grenade, iles Vierges US, Liberia, Maldives, Montserrat, Tonga.
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grandes préoécupations » (Lyon, 96), « une de nos priorités » (Denver, 97) « un des trois
grands inzpératzfs auxquels le monde est conﬁonié en cette veille de XXI° siecle »
(Birmingham, 1998). C’est donc au cours de cétte période (1995-2001) Qu’émerge
véritablement la Quesu’on des oﬁ’skorés comme enjeu de mobilisation internationale. D’une
part est formulée une problemaUSauon de ces territoires comme refuge de la ‘criminalité
orgamsee (1999) et de 1a criminalité ﬁnanmere (2000). D’autre part se précise le probléme de
surveillance internationale des normes prudentielles (1998) et des places sous-réglementées,
menace pour la stabilité financiere (1999) débouchant sur la création du FSF. Ces deux
préoccupations ont fusionné lors du sommet d’Okinawa (2000), de fagon concomitante 3 Ia

rise de conscience d’une nécessité de résuler le s steme financier international.
y

Référence aux questions de drogue et ‘Référence au systéme financier
criminalité _ international

Venise 1987 (apparition du theme drogue,

pays producteurs)

Paris 1989 (création du Gafl les gains
financiers des trafiquants)

Naples 1994 (CTO et les organisations N
criminelles) | Halifax 1995 (réforme des IFI et de
'architecture)

Birmingham 1998 (améliorer Ia surveillance
Birmingham 1998 (CTO, une des trois grandes | internationale des normes de supervision)
priorités, premiére mention des offshores
comme refuge des OC, lancement du GAFI ;
1I0) Cologne 1999 (diffusion de normes
Cologne 1999 (probleme des délits financiers internationales,  probléme  des places
et des Jundlcuons non-coopératives) sous | financiéres sous réglementées, création du

réglementées FSF)

Okinawa 2000 : les offshores comme enjeu commun

Probléme des crimes financiers, contrer 1’utilisation abusive du sysi€me financier international
dans ses trois dimensions : blanchiment, fiscale et sécurité financiere

Genes 2001 : Les 40 R comme une des normes internationales du systeme financier et les
PITNC comme lieu de dissimulation ;

Tableau n° 1 - Les grandes étapes de la mise sur I'Agenda du G7 des

questions liées aux offshores
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Paprés 11 ¢ bre, la question des P&TNC passe
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un peu au second plan des préoccupations. Cependant, le suivi de la démarche norma]isauice
du GAFI se poursuu A I’occasion du travail de révision de ses normes ; une campagne est en
cours depuis 2001 Apres la dimension pénale (création d’mcnrmnatlon et poursultes) pu1s

les problcmes poses par les territoires sous-régulés (les P&TNC) le groupe souhaite prendre
: _"en compte les problemes posés. par « les uiilisations - abusives du droit des soczetes»

"(fldUCIC fondatlon actions au porteur, etc.), ainsi que ceux posés par les professmns
« porte d’entree » (avocats, notaires, prestataires de serv1ces aux fiducies, conscﬂlers
financiers, etc.). Ces deux angles d’attaque ne peuvent que conduire aux caractires

spécifiques de places offshore et donc a remettre ces enjeux sur I’agenda international .

Finalement, on peut noter que la liste des pays eXaminéS et retenus comme P&TNC
s’élbigne progressivement du stéréotype des offshores (en tant que paradis ﬁscaux' et
financiers), pour rassembler des pays qui ne sont pas conformes aux normes promues par le
GAFI, du moins d’un point de vue formel car ils n’ont pas encore intégré dans leur
légisiaﬁon les systémes de contrdle des techniques de blanchiment. Compar’évé," va;i‘ travéil
produit par le FMI sur les critéres des places financiéres offshore qui dresse une liste de 69
de ces centres financiers offshore (CFO), celle du GAFI n’a, au bout du compte, que trés
peu de points en commun’®, Lors de la premiére campagne ‘d’évaluation (juin 2000); parmi
- les vingt-neuf pays examinés, seuls quatre ne sont pas des places financiéres ayant des -
activités offshore (dés CFO). Lorsﬁde la deuxieme campé_ghe (juin 2001), les d;:‘ux tiers des
i)ays évalués ne sont pas des CFO (9 sur 13) et aucun des six nouveaux P&TNC n’en est
~un. Ce sont tous des Etats de plein exercice (Egypte, Guatemala, Indonésie, Hongric,

Myanmar et Nigeria) sans présenter les caractéres d’une place financiére offshore spécifique.

Méme apres le durcissement qui se manifeste & partir de 2000, on retrouve malgré
tout la démarche gradualiste qui caractérise toujours la méthode incitative du GAFI, dont
I’évaluation des iles Anglo-normandes fournit le meilleur exemple. Cela se traduit par les
distinctions effectuées cette fois-ci au sein de la liste entre les P&TNC: 1) les proches du
retrait ; 2) ceux en progres continu ; 3) les récalcitrants menacés de contre-mesures, 4) ceux

qui se verront sanctionner.

18 Ernco L., Musalem A., offshore Bankzng an analysis of micro and macro prudential issues,
Washington: FMI, 1999,
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Le travail accompli par le GAFI pendant dix ans a produit une méthode de
normalisation internationale spécifique basée sur cinq"techniques compléﬁieﬁtaires: la
définition de critéres, 1’examen réciproque, la publicatibn de rapports, Iidentification de pays
et ’adoption de contre-mesures. L’institution et son action sont consacrés par le G7 de
- Génes (2001), qui invite FMI et Banque mondiale & intégrer la question du blanchiment dans

leur procédure d’évaluation et a faire des 40R la norme internationale.

Cette méthode prend une portée générale, au-deld du blanchiment des capitaux
d’origine criminelle, elle peut étre appliquée 3 d’autres enjeux. Ainsi, lors de‘la réunion du
G7 tenu fin septembre 2001 & New York, un nouveau mandat est donné au GAFI en maticére
de lutte contre le ﬁnancement du terrorisme. Une- assemblee plemere du GAFI, tenue a
Washmgton les 29 et 30 octobrc 2001, s’attelle a la tache. Conformcment 2 la démarche
précédente, il est envisagé de dresser une liste des Etats non- cooperaufs en ce domamc Pour
cela, des recommandations sont €laborées (au nombrc de huit) et un excrc1ce d’auto-
évaluation est engagé. Notons, pour souligner la portee generale de ce type de demarche que
ces huit recommandations ont été intégrées au programme d’évaluation du secteur financier

(PESF) du rapport sur 1’observation des régles et codes (ROSC) du FMI et de la Banque :
Mondiale.

Les huit recommandations spéciales visant le financement du terrorisme

Reprise des 40 R :

* Inciter a ratifier et mettre en ceuvre les instruments de I’ONU

* Promouv01r la création d’une nouvelle incrimination : le financement du terronsme
¢ Gel et conﬁscaﬁon des av01rs des terroristes

* Signalement des transactions suspectes

* Renforcer la coopération internationale

Critéres spécifiques :

* Des mesures de contrdle des systémes informels (alternatus) de remises de fonds -
* Surveillance des virements électroniques (internet)

* Surveillance des organismes a but non lucratif
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III. Analyse des critéres visant a identifier les pays ou territoires non

coopératifs

La question des centres financiers offshore et de leur conséquence en matiére de
lutte contre le blanchiment est prise en charge par le GAFI en juin 1998 a l'occasion de son
renouvellement pour un troisiéme mandat (1999-2004). Elle donne lieu 4 la publication d'une
liste de quinze pays et territoires non-coopératifs (P&TNC) en juin 2000 qui rencontre un
large écho dans les médias. Cette opération rompt avec les incitations feutrées qui
constituaient précédemment le mode d’intervention privilégié de cette institution. Elle a été
précédée quelques mois plutdt (février 2000) par la parution d'une liste de vingt-cing critéres
visant a identifier les P&TNC. Cette liste de critéres résulte d'une part de 1'adaptation des
quarante recommandations publiées en 1990 et, d'autre part, de critéres spécifiques a I’offre
de dissimulation des centres financiers offshore, notamment tous ceux liés aux obstacles 2

l'identification des détenteurs ou bénéficiaires’®.

Depuis, quarante-sept pays ont été examinés au cours des exercices 2000 a 2002 ;
Vingt-trois sont entrés dans la liste des P&TNC et quinze pays figurent dans la derniére liste
révisée en juin 2002". Un de ces P&TNC, Nauru, accusés de n’avoir pris que des mesures
de facades se voit imposer des contre-mesures (surveillance renforcée des transactions et

identification obligatoire) depuis février 2002.

Nous nous sommes intéressés a l'ensemble de pays qui sont entrés 3 un moment ou
a un autre dans la liste des pays ou territoires non coopératifs (n = 23) et nous nous sommes
interrogé€s sur la possibilité de dégager des profils caractéristiques de pays en fonction des
lacunes (les critéres) a l'origine de leur entrée.

' Voir : GAFI. 2000a. "Rapport du Comité ad-hoc sur les pays ou territoires non coopératifs.” Paris: GAFI
et GAFI. 2000b. "Rapport visant a identifier les pays ou territoires non coopératifs : Améliorer I'efficacité ,
au plan mondial, des mesures de lutte contre le blanchiment." Paris: GAFI. -

" Quarante-sept pays ont été examinés: 29 pays en juin 2000: Bahamas, fles Caimans, iles Cook,
Dominique, Isragl, Liban, Liechtenstein, iles Marshall, Nauru, Niue, Panama, Philippines, Russie, Saint-
Christophe-et-Niéves, Saint Vincent-et-les-Grenadines, Antigua et Barbuda, Belize, Bermudes, iles Vierges
Britanniques, Chypre, Gibraltar, Guemesey, ile de Man, Jersey, Malte, Maurice, Monaco, Samoa, Sainte-
Lucie ; 13 pays en juin 2001 : République Tcheque, Slovaquie, Pologne, Seychelles, Turques et Caiques,
Vanuatu et Uruguay, Egypte, Guatemala , Hongrie, Indonésie, Myanmar, Nigeria. ; 2 pays en septembre
2001 : Grenade et Ukraine ; 3 pays en juin 2002 : Costa Rica, Palau, les Emirats Arabes Unis.

Vingt-trois pays sont entrés dans 1a liste des P&TNC.

Huit pays ont été retirés : Bahamas, iles Caimans, Liechtenstein et Panama (en juin 2001) ; Hongrie, Isragl,
Liban et Saint-Christophe-et-Niéves (en juin 2002).

Quinze sont encore présents (juin 2002) : Egypte, Guatemala, Indonésie, Myanmar, Nigeria, Iles Cook,
Dominique, Iles Marshall, Nauru, Niue, Philippines, Russie, Saint Vincent-et-les-Grenadines, Grenade et
Ukraine.
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A. Description des données

Les criteres définissant les P&TNC élaborée par le GAFI sont au nombre de 25.
Ces 25 criteres d’entrée dans la liste ont été reconstruits en 11 variables regroupant un ou
plusieurs critéres de jugement déterminés par le GAFL Elles correspondent a des lacunes
cohérentes et relativement homogenes. Ce sont ces variables que nous avons utilisées dans

l'analyse qui sont décrites dans le tableau ci-apres.

La liste des pays-est celle dressée par le GAFL Pour les besoins de notre analyse,
comprendre les critéres qui font entrer dans la Liste, il s'agit de tous les pays entrés au moins

une fois dans la liste des PTNC (n=23) en 2000 ou en 2001. Huit d’entre eux sont d’ailleurs

sortis depuis.

En compilant les listes publiées par le GAFI, on obtient le tableau présenté en

annexe 1.

Ce tableau présente pour chaque pays les lacunes repérées par les groupes
d' evaluatlon du GAFI reconstruites selon les onze variables d'interprétation déterminées ci-
dessus. Ainsi, si an moins un des criteres entrant dans la variable est cité pour le pays

examin€, on considére que la variable doit étre retenue (annexe 6).

Clest ce tableau (annexe 1) de vingt-trois pays et onze variables (Ies déficiences

repérées par le GAFI) que nous avons soumis & une analyse factorielle.
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Variables retenues a partir de la liste des 25 critéres d'entrée dans liste du

GAFI
Crittre(s) Nom de la variable!®  Libellé abrégé
correspondant(s) =11 g
n=25 - ,
Partie A : BANQUES ET INSTITUTIONS FINANCIERES
1 SURVEIL Regles de surveillance des institutions
financiéres (if)
2et3 PROF Conditions d’exercice de la profession
4;5; 6 et 7 _CLIENT Obligation d’identification du client
Set9 - SECRET Secret bancaire
10 et 11 DTS Déclaration des transactions suspectes
Partie B : SOCIETES
12 PMORAL Identification des personnes morales
13 et 14 BENEF Identification des bénéficiaires
Partie C : COOPERATION INTERNATIONALE (ci)
15; 16; 17 et CI_ ADM Obstacles a la coopération administrative
18 ~
19; 20; 21 et CIL_JUD Obstacles 2 la coopéfation judiciaire
22
Partie D : MOYENS MIS EN (EUVRE
23 et 24 MOYENS Movens
25 URF Absence d’unité de renseignements financiers

(URF)

B. Problématique

On considere 1'ensemble des pays qui sont entrés & un moment ou 2 un autre*® dans

la liste des pays ou territoires non-coopératifs et on s'interroge sur la possibilité de dégager

des profils caractéristiques de pays en fonction des lacunes (les critéres) a l'origine de leur

entrée.

'® Que I’on retrouvera dans les représentations graphique de I’analyse factorielle.
¥ Le fait qu'un ou plusieurs pays en soit sorti depuis n'est pas pris en compte dans I'analyse.




121

Autrerhcnt dit, on cherche a définir une typologie dans laquelle chaqﬁe groupe de
pays figurant (ou ayant figuré) dans la liste serait caractérisé par un ensemble de variables (de

déficiences) retenues ou non retenues lors de l'examen par le GAFL

Pour répondre & cette interrogation, nous avons soumis les données du tableau,

présenté en annexe 1, & deux types d'analyses :
- une aﬁalyse factorielle des correspondances multiples?’,

- une vyané‘lyse typologique (méthode des nuées dynamiques) qui a permis d'affiner

les résultats et qui confirme ceux obtenus dans l'analyse factorielle.

C. Cadre d'analyse

Il est important de bien préciser ici le cadre restreint de cette analyse qui ne porte
que sur les pays entrés dans la liste Elle ne porte pas sur ceux examinés mais non retenus ni
sur ceux qu1 ont ét€ proposés par le groupe d'évaluation ad hoc mais n'ont pas €t

«nominés », n ayant finalement pas été retenus lors de la réunion pléniére du GAFI qui

statue en dcrmere instance.

Ces limites tlennent a l'information dont nous avons ChSpOSC pour réaliser ce travail

les documents publics du GAFI
Ils ont pour I’exercice mené plus précisément deux limites :

- D'une part, ils ne permettent pas, pour les pays examinés par le GAFI (mals qui
n'ont pas été nominés), d'identifier de maniére précise les variables qui ont mﬂuencc cette

‘décision (quelles sont les dlsposmons jugées ﬁnalement suffisamment satlsfalsantes pour ne

pas entrer dans la liste 7).

- D'autre part, nous ne disposons dans ces documents d'aucune indication
suffisamment précise sur les déficiences qui ont ét¢ comblées et permettent & un pays ou

territoire de sortir de la liste du GAFI (quelles sont les dispositions qui assurent une

sortie ?).

® Ces exploitations statistiques ont €té réalisées par Christophe Chapot avec le logiciel Stat Box.
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De ce fait, les limites de l'exercice se situent & l'intérieur des pays listés et 1'on
cherche simplement a faire émerger des profils communs sans que l'on puisse déterminer -

quelles sont les lacunes déterminantes présidant  la "nomination" d'un pays.

Le cadre restrictif de 1'analyse étant précisé, il convient en outre d'attirer 1'attention

sur des variables qui présentent des distributions particulieres.
Ainsi :

¢ Deux variables sont retenues pour tous les pays listés. Il s'agit des variables
« CLIENT » (ihsuﬂisance des obligations d"dentificatz’on des clients impose’es aux
‘mstztunons fmanczéres) et « DTS » (absence d'un systeme eﬁ‘icace de declaratzon des

' transactzons suspectes)
La premiére variable, « CLIENT », a été écartée de l'analyse.

En effet, tous les pays qui sont entrés dans la liste des pays ou tenitoires non-
~ coopératifs présentent cette déficience. Il aurait été intéressant de savoir si des pays qui ne
- sont pas listés présentent aussi cette lacune ou si elle n'est présente que pour les pays

nominés, ce qui en ferait alors une condition suffisante et nécessaire 2 la mise sur liste.

Dans notre analyse, cette lacune commune 2 tous les pays n'a pas un caractérc
discriminant. Autrement dit, tous les pays qui ont été caracterlses par le GAFI comme
« non- cooperatlfs » sont jugés laxistes quant aux mesures v1sant l'identification des chents

- par les institutions financigres.

‘ On fait la méme observatlon sur la variable « DTS », a la différence prés que cette
 déficience n'est pas retenue pour un seul pays : Grenade. Ce pays est entré tout dermcrcment ‘
"dans la liste du GAFI (septembrc 2001) avec 1'Ukraine. Du fait que la variable « CLIENT »
n'est pas générale, commune A tous, elle n'a pas été écartée A priori de l'analyse factorielle. A
I'analyse, il s'averera cependant qu'elle est peu” coniributive dans la constructioh des axes

factoriels.

* Deux variables s'averent, apreés analyse, faiblement discriminantes. Il s'agit des
deux variables « CI_JUD » (obstacles @ la coopération internationale entre autorités
Judiciaires) et « MOYENS » (insuffisance de moyens - secteurs public et privé - consacrés a

la prévention et a la détection des activités de blanchiment de capitaux).
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Ces deﬁc1ences sont reprochées a prauquement tous les pays ou terntmres jugés
non cooperaufs Lanalyse factorielle les place au centre de la representatmn graphlque
(annexe 3) revelant ainsi leur caractere peu discriminant. Toutefms il faut souhgner que la

position de ces deux points est symemque par rapport au deux1eme axe factonel (verucal)

Enfin, on doit souligner le caractére relativement' hétérogénc‘ de la variable
« CI JUD » (obstacles a la coopération mternanonale entre autorités judzczazres), dans la
- mesure ou elle regroupe trois critéres relatifs, stmctement a l'entraide judiciaire internationale
(criteres 20, 21 et 22) et un quatritme qui traduit le défaut d'incrimination du blanchiment
des produits d'infractions graves (critere 19 et recommandation 4), le socle fondateur de
l'action du GAFIL. Apres examen, il s'avere d'ailleurs que c'est ce dernier critére qui pése le

plus dans la variable « agrégée® »et détermine ainsi'sa contribution.

Compte tenu du cadre limité de cette analyse il n 'est pas possible d'évaluer dans
quelle mesure ces déficiences ont été déterminantes, pour l'entrée des pays dans la liste

puisqu'ils présentent globalement ces lacunes.

On peut néanmoins formuler deux hypothé'sés. Si les pays examinés "p'arvle vG’AFI,
mais qui ne sont pas entrés dans la liste, étaient également affectés de ces carenCes ces
vanables n'auraient pas de caractere déterminant dans la seleclmn Elles seralent necessalres
mais non suffisantes. A l'inverse, si ces mémes pays (examinés et non rctenus) n'ont pas été
pris en défaut sur ces points par le GAFI ; cela signifie que ces variables sont déterminantes

dans la qualification d'un pays ou territoire comme, non coopératif.

En revanche et du point de vue strict de I'analyse statistique, ces variables n'entrent

pas —ou tres faiblement — dans la construction des axes factoriels.

En résumé, les 23 pays qui sont entrés dans les listes des P&TNC du GAFI (entre

2000 et 2001) ont en commun d'étre affectés de quatre déficiences :

- une offre de dissimulation multiformes qui se traduit par un manque de contrdle de
leurs institutions financiéres quant a lidentification des clients (existence de - comptes

anonymes, absence de lois ou de réglementations sur lidentification des clients et

# Rappelons qu'une variable, dans le sens ot nous l'utilisons, regroupe un ou plusieurs critdres d'entrée du
GAFI (cf. annexes 5 et 6).
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bénéficiaires effectifs des comptes, absence de réglementations sur la conservation des
documents liés  I'identification des clients.. ).

- une inefficacité dans la déclaration des transactions suspectes (absence d'un

‘ systeme efﬁcace absence de poursuites pénales ou adrmmstratlves envers les institutions qu1

7 ne declarent pas aux autorités ce type de transactlons)

- une absence d'incrimination du blanchiment et un manque de volonté ou un refus
de coopération avec les autorités Jud1c1a1res internationales dans la lutte contre le

blanch1ment.

- un manque de moyens attribués a la preventlon eta la lutte contre le blanchiment

[ de capitaux.
Le statut de ces variables au regard de I’analyse est donc différent :

- les quatre variables précédemment décrites (CLIENT, DTS, CLJUD et

L ,»MOYENS) sont detenmnantes dans le j Jugement port€ par le GAFI sur les pays et territoires

e 'hstes

- les sept autres variables (SURVEIL, PROF, SECRET PMORAL, BENEF,

z

CI ADM et URF) sont discriminantes dans la structuratlon des profils de pays deg gés par
T analyse statistique. |

D. Résultats
1. Résultats de l'analyse factorielle

Les deux premiers axes, F1 et F2, de l'analyse factorielle des correSpondahCes
~ multiples restituent prés de 60% de l'information »>(annexe 4). Ce qui constitue un

- pourcentage relativement important et autorise de limiter I'analyse a ces deux premiers axes.

Ces deux axes sont représentés graphiquement en annexe : l'annexe 2 représente les

~pays concernés et 'annexe 3 présente les variables étudiées.

* Premier axe factoriel : une échelle de l'ampleur des lacunes ?
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L'analyse factorielle oppose sur le premier axe (horizontal) des pays qui présentent
de nombreuses déficiences : regles de surveillance financieres inefficaces (SURVEIL),
utilisation abusive du secret bancaire (SECRET), obstacles a l'identification des personnes

morales (PMORAL) a d'autres pays qui ne sont deﬁc1ents que sur un faible nombre de

| variables.

Cet axe distingue les pays qui semblent trés fortement stigmatisés et appélés a rester
dans la liste des territoires P&TNC, en quelque sorte le noyau dur des céntres financiers
offshore, de ceux qui sont appelés A sortir (ou qui sont sortis a l'occasion du second
examen) et/ou récemment entrés. On peut penser qu'il reprend I'aspect graduel de la liste qui

retient trois sous-catégories : de toute évidence non-coopératifs, en partie non coopératifs et

de facto non coopératifs.

* Second axe factoriel : les offres de dissimulation ?

Ce deuxieme axe factoriel (verncal) tendralt pour sa part, & opposer les pays qui
présentent de graves lacunes en matitre de droit commercml permettant de dlssm:luler les

réels propriétaires bénéficiaires des transactions, & ceux qui ont de moindres lacunes en ce

domaine.

2. Résultats de la typologie

La typologie distingue trois groupes de pays dont les critéres d'entrée (retenu =

« jugement négatif » ou non retenu = « absence de jugement négatif sur ») ont des profils

semblables.

aj Caraciérisiiques du premier groupe de pays

Le premier groupe est constitué de neuf pays sur les 23 pays étudiés.

Groupe 1 : Caimans, Liban, Marshall, Nauru, Niue, St—ChIistophe-et'-Niévés, St-

Vincent, Grenade et Ukraine.
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Ce groupe est fortement structuré par des jugements négatifs, des lacunes. Ces
criteres de jugements négatifs retenus par le GAFI 4 l'encontre de ces pays sont les suivants

(le nom de la variable est indiqué entre parentheéses) :
e Jugements négatifs
Lacunes dans la réglementation ou la supervision des institutions financiéres :
1. Absence de régles de surveillance des institutions financiéres (SURVEIL.Oui)
2. Inadéquation des régles concernant 'exercice de la profession (PROF.Qui)

3. Dispositions excessives en matiére de secret relatif aux institutions financiéres
(SECRET.Oui)

Dissimulations offertes par le droit des sociétés

1. Inadéquation des régles de droit commer01al concernant l'identification des
personnes morales (PMORAL Oui) '

2. Absence d'identification des propriétaires et bénéficiaires (BENEF.Oui)

Mauvaise volonté dans l'entraide administrative

N

1. Obstacles & la coopération internationale entre autorités administratives

notamment par l'utilisation de 1'excuse fiscale (CI_ADM.Oui)
Déficit de surveillance externe
1. Absence d'unité de renseignements financiers (URF.Oui)

Ces jugements négatifs portés par le GAFI concernent tous les domaines couverts
par les 25 crittres définis en annexe du rapport du 22 juin 2000. Ainsi, les reproches
formulés par le GAFI a I'égard de ces PTNC concernent : les défauts dans les
réglementations financieres, les problémes posés en particulier par le droit commercial, les
obstacles a la coopération internationale contre le blanchiment de capitaux et enfin,
l'insuffisance ou I'absence de moyens de prévention et de détection des activités financiéres

délictueuses.



127

* Absence de jugement négatif

Chose remarquable par rapport aux deux autres groupes, ce groupe de pays n'est

aucunement structuré autour de variables qui ne tradulsent pas des déficiences.

D'une maniére générale, au regard de I'analyse, il semble que cette combinaison de
pays et territoires déterminés non-coopératifs soit la plﬁs‘ négativement jugée. En' effet, les
pays de ce groupe ont en moyenne plus de 9 vanables retenues (sur 11 variables poss1bles)

par pays, alors ‘que pour les deux autres groupes de pays cette moyenne se situe aux

alentours de 6 variables retenues par pays.

Ce groupe de 9 pays, caractérisé par des offres de dissimulation vaﬁées,‘ comprend |

7 des pays (Caimans, Liban, Marshall, Nauru, Niue, St-Christophe-et-Niévés, St-Vincent)
'~ qui ont été évalués lors de la premiére campagne en juin 2000, ce sont les plus anciens de la
liste. Ils relevent aussi des dimension fiscales et de stabilité financiére : 5 d'entre eux figurent
~dans les deux autres listes (FSF et OCDE) et 3 dans l'une des deux. A ce noyau dur de 7
centres financiers offshores s'ajoutent deux pays récemment entrés Grenade et Ukraine qui
ne sont pas a proprement parler des centres ﬁnancxers offshores mais presentent des defauts

de conformités aux normes du GAFL

b) Caractéristiques du second groupe de pays
Le second ensemble de pays est constitué de sept pays sur les vingt-trois étudiés.

Groupe 2 : Bahamas, Cook, Dominique, Hongrie, Liechtenstein, Nigeria et

Panama.

Le second proﬁl se distingue nettement du premier car il se caractérise
essentiellement par des variables non retenues par le GAFI, donc par une absence relative de
jugements négatifs. En effet, 4 variables qui structurent ce groupe ne sont pas retenues dans
I'analyse du GAFI pour ces pays, alors que deux des variables discriminantes, sont des

variables retenues, c'est-a-dire des lacunes (jugements négatifs).

Nous verrons plus loin que le troisiéme groupe de pays se structure de maniére
similaire au groupe 2 (non par des déficiences) et en quoi ces deux groupes ont malgré tout

des caractériStiques différentes.
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*Ju gcménfs négatifs
1. Absence d'identification des propriétaires et bénéﬁciaires (BENEF.Oui)

2. Obstacles a la coopération internationale -entre autorités administratives
(CL_ADM.Oui) |

* Absence de jugement négatif sur
1. Absence de régles de surveillance des institutions financiéres (SURVEIL.Non)
2. Inadéquation des régles concernant I'exercice de la profession' (PROF.Ndn) '

o 3. Caractere excessif des reglmes de secrets apphcables aux institutions fmanmeres
% (SECRET Non) ’ ' '

4. Absence d'unité de renseignements financiers (URF.Non)

Les déficiences relevées - concernent les dlssnnulatlons offertes par Ie dr01t des
o soc1etes en particulier 'absence d'identification des propnetaues -bénéficiaires ainsi que‘ des

defauts d'entraide administrative.

Par contre, bien que sur la liste, ces pays semblent exempts de reproches sur les
crittres de réglementation financi¢re (notamment du sécret) ainsi que sur les mdycns de
~ prévention contre le blanchiment de capltaux De ce fa1t en interprétant « l'absence de
 jugement négatif » (absence de lacunes) par la proposmon inverse de criteres satisfaisants,

on peut supposer que ces pays disposent de réglementations et dispositifs de survelllance
des institutions financieres, de regles adéquates concernant l'exercice des ‘proféss’ions
ﬁnanCiéres, qu'ils appliquent les régim‘als.k‘desecret bancaire sans exces et, enfin,_dispyqs‘eﬁt

- d'unités de renseignements financiers.

Il résulte de cette analyse que ce groupe semble concerner les pays les moins

gravement stigmatisé€s par le GAFL

Hormis le Nigeria et 1a Hongrie, ce sont certes des centres financiers ojfshore, mais
en voie d'intégration. Cette hypothése est confirmée par leur évolution, parmi les quatre pays
qui ont été retirés de la liste par le GAFI en juin 2001, trois pays font partie de ce groupe (les
Bahamas, le Liechtenstein et le Panama). Seul un pays, les iles Caimans (quatriéme pays

retiré de la liste en juin 2001) venait du premier groupe. Aujourdhui ce groupe est composé
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de 4 pays : Cook, Dominique, Hongrie et Nigeria dont un seul (Cook) est aussi sur la liste

du forum de stabilité financiére.

c) Caractéristiques du troisiéme groupe de pays
Le troisiéme ensemble est constitué de 7 pays sur les 23 étudiés.
Groupe 3 : Egypte, Guatemala, Indonésie, Isra€l, Myanmar, Philippines et Russie.

Comme le précédent, ce groupe se définit essentiellement 3 travers des variables
non retenues par le GAFI, des absences de lacunes. Ainsi, dans cet ensemble de pays, quatre
variables discriminantes n'ont pas été retenues et seulement deux variables discriminantes ont

fait I'objet d'un jugement négatif de 1a part du GAFI aux pays concernés.
¢ Jugements négatifs
1. Absence de régles de surveillance des institutions financieres (SURVE]L.Oui)
2. Absence d'unité de renséignements financiers (URF.Oui)

e Absence de jugement négatif sur
1. Inadéquation des régles concernant l'exercice de la profession (PROF.Non)
2. Absence d'identification des propriétaires et bénéficiaires (BENEF.Non)

3. Inadéquation des régles de droit commercial concernant I'enregistrement des

personnes morales (PMORAL.Non)

Les lacunes pointées par le GAFI concernent essentiellement le domaine des
systtmes de contrble internes et externes des institutions financidres permettant une
prévention du blanchiment selon les normes du GAFL Par ailleurs, ces pays paraissent
posséder des réglementations adéquates en ce qui concerne l'exercice de la profession,
l'identification des propriétaires et bénéficiaires des comptes, le droit commercial relatif a

I'enregistrement des personnes morales et enfin, ne font pas obstacle 4 la coopération
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internationale entre autorités administratives. Par cet absence d'offre de dissimulation comme

par leur caractéristique d’Etat de plein exercice, ce sont des pa’ys'f()rts eloxgnes des centres

ﬁnanc1ers oﬁ’shore mmalement visés. ‘Drailleurs, aucun dc ces pays ne flgure sur les deux

autres hstes et ne repond aux cnteres ‘fiscaux et de stablhte ﬁnanc1ere Cette caractensaucn

des groupes de pays et temtoues non- cooperatlfs est tradulte c1-apres dans une

% g e
Groupe 1 z jg PAS de probléme sur : “‘%
Les réglementations financiéres ‘%‘g
Les moyens de prévention {
¢ Cai %
TS Calimans Problemes sur : i
{M ¢ Niue 4 Groupe 2 % Les réglementations générales %
& i
éf" Problémes sur : X{h ¢ Grenade i ¢ Panama’y_  La coopération internantionale |
Les reglementatmns financiéres f Bahamas £
g Les réglementations générales 4 + Dominique [
T'?L{‘ La coopération internantionale
% Les moyens de prévention oy . .
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= g o Ui ' 7 1 o Chok 4 Nigéria
.% AN ¢ StVincent 4
> /N
> Marshall ¢ / a—
o o ir s
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ra frea i :
| d. wa 4 La coopération internantionale
A [
g“ﬁ Indonésie ¢ Myanmar Problémes sur :
gf‘f * Les réglementations financiéres
,»f’@ Les moyens de prévention
A’f’
{{q‘
Axe Horizontal F 1

Au vu de cette représentation graphique selon les deux premiers axes, on constate
une opposition entre le groupe 1 et les groupes 2 et 3.

% Les plans factoriels des pays et des variables sont présentés en annexes 2 et 3
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* Opposition groupe 1 et groupe 2 :

Le groupe 1 s'oppose fortement au groupe 2 en matiere de lacunes dans les
réglementation financiéres sur trois variables : celles concernant les r& glés‘ de surveillance des
institutions financiéres (SURVEIL), les conditions d'exercice de la profession (PROF) et les
régimes de secret applicables aux institutions financiéres (SECRET) Il s'agit de criteres
relatifs aux controles internes des institutions ﬁnan01eres et a l'usage du secret professionnel
notamment bancaire. IIs renvoient aux recommandations 2 et 37 ainsi que 26 et 29 relatives
au 1dle des autorités de supervisions et aux obstacles créés par les dispositions en matiére de

secret.

Dans cette opposition, le premier groupe est jugé défavorablement sur ces criteres,

alors que le second groupe semble étre jugé favorablement.
* Opposition groupe 1 et groupe 3 :

Entre le groupe 1 et le groupe 3, l'opposition la plus sensible concerne les regles de
droit commercial relatives a l'identification des responsables (regles sur l'enregistrement des
entreprises et des personnes morales — PMORAL —), ainsi que la présence ou l'absence de
dispositifs d'analyse des informations financieres (unités -de renseignements financiers —

URF -).

Cette opposmon va dans le méme sens que la précédente, c'est-3-dire que le prermer
groupe est jugé defavorablement sur ces variables alors que le troisiéme groupe semble étre’

jugé favorablement.
* Opposition groupe 2 et groupe 3 :

Pour ces deux groupes, le nombre de variables non retenues est plus important que
le nombre de variables retenues. Ainsi, si ces pays figurent malgré tout dans les listes, ils
semblent étre les moins gravement stigmatisés. Toutefois, leurs profils, c'est-a-dire Ia facon

dont sont structurés ces deux groupes, sont diamétralement opposés.

En effet, les déficiences pointées par le GAFI touchent, pour le groupe 2, au droit
des soci€tés (a I'absence d'identification des propriétaires et bénéficiaires — BENEF.Oui -)
et aux obstacles & la coopération internationale entre autorités administratives, notamment
I'utilisation de I'excuse fiscale (CI_ADM.Oui). Alors que le groupe 3 se voit reprocher les
déficiences en mati¢re de contrble interne des institutions financieres (absence de regles de
surveillance des institutions financiéres — SURVEIL.Oui —) et externe (absence d'unités de

renseignements financiers — URF.Oui -).
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Par ailleurs, les criteres sur lesquels ces deux groupes de pays n'ont pas de lacunes
concernent des domaines différents. Le groupe 2 semble étre exempt de reproches sur les
réglementations financicres et les moyens mis en ceuvre, alors que le groupe 3 n'est pas
interpellé sur les réglementations d'ordre général, en particulier du droit des sociétés et la

coopération intcrnationale avec les autorités administratives.

Les quatre pays qu1 viennent d’étre retlres de la liste des P&TNC en juin 2002 ne
remettent pas en cause les trois profils des groupes deterrmnes par I’analyse typologlque

Deux des pays (Liban et Saint-Christophe—et-Niévés) quittent le groupe 1, le plus
fortement structuré par des jugements négatifs. Les lacunes concemalent I’ensemble des
domaines. Ce sont aussi deux pays qui étaient entrés des la premiére liste. II sont crédités de
progrés généraux tant en matiére de réglementations financidres que penales avec I’adoption
d’une incrimination de blanchiment, ce qui autorise leur sortie méme si la question d’une

‘mise en ceuvre effective reste posée.

Les deux autres pays (Israél et Hongrie) ont aussi remédié au défaut d’incrimination
du blanchiment, qui semble bien étre le pré-requis pbur sortir de la liste, mais ils ont aussi
comblé deux autres lacunes : pour I'un (Isragl), une déficience dans le contrdle des
institutions financi€res (absence de systtmes efficaces de déclarations de transactions
suspectes) caractéristique du groupe 3 ; pour I’autre (Hongne) une offre de d13$1mu1at10n
excessive (ici les comptes anonymes) significatif du groupe 2. ‘ ‘

Cet exercice confirme aussi le caractére composite‘ des dimensions des centres
offshore, tant du point de vue de l'analyse interne aux critdres du GAFI que dans le
croisement avec les autres dimensions promues par les deux autres intervenants que sont le
FSF et 'OCDE. Parmi les 19 pays qui figuraient sur la liste publiée par le GAFI a la fin de
I’année 2001, 11 pays n’ont jamais relevé des dimensions lides 2 la fiscalité ou la stabilité
financiere (annexe 7), notamment tous ceux figurant dans le groupe 3. Ils constituaient certes
des Etats indisciplinés au regard des normes promus par le GAFI en mati¢re de blanchiment,
mais ne formaient pas des centres financiers offshore offrant des services financiers sans
contrles, des refuges fiscaux et menacant la stabilité du syst®me financier international. A
I'inverse, pour les 8 pays (Bahamas, Liechtenstein, Panama, fles Caimans, Liban, Saint-
Christophe-et-Niéves, Isragl et Hongrie) qui ont été sortis de la liste depuis le début de
T’exercice, tous, hormis Israél et la Hongrie, ont figuré sur 1’une ou l’autre des deux autres
listes en présentant des dimensions fiscales ou d'instabilité financiére. Aujourd’hui, ils ne
semblent pas plus €tre des obstacles a la lutte contre le blanchiment qu’a la coopération
fiscale, seul le Liechtenstein figure en effet encore sur la liste OCDE des refuges fiscaux.
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Au terme de ces campagnes d’examen de pays déficients, I’exercice de pédagogie
douce entamé par ces organisations depuis 1I’année 2000 parait avoir porté ses fruits vis-a-vis
des pays offshore initialement listés si ’on s’en tient aux engagements pris ou aux dispositifs
formels adoptés. Cependant, apres le 11 septembre, une nouvelle priorité, le terrorisme et
son financement, appelle une nouvelle mobilisation du GAFTI, souli gnant de quellc maniére la
questlon des pays déficients peut €tre recomposée au gre de priorités successives. Cette

institution pourra y appliquer la stratégie faite d’ incitations discrétes et denonmatlons

publiques mises en ceuvre a propos des P&TNC.
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ANNEXE 1

Compilation des listes de pays et territoires non coopératifs en jﬁin 2000 et septembre
2001

23 pays® — 11 variables associant un ou plusieurs critéres d'entrée dans la liste des PTNC.
Pays

0 = non retenue
1 = retenue

SURVEIL PROF CLIENT SECRET DTS PMORAL BENEF CLADM CILJUD MOYENS URF

Bahamas*

Caimans*

Cook

Dominique

Egypte

Guatemala

Hongrie

Indonésie

Isragl

Liban

Marshall

Myanmar

Nauru

Nigéria

Niue

o»——AO'—A—-»—AOr-—An—AHOb—-o—Ay—\»—-Ou—A

Panama*

Philippines

Russie

St Chr et Niévés

St Vincent

1
1
1
1
0
0
0
1
0
1
1
1
1
1
1
0
0
1
1
1
1
Ukraine 1
0

1 1
1 0
1 1
1 1
1 1
0 1
1 0
0 1
0 1
1 1
1 1
1 1
0 1
1 1
0 1
1 0
1 1
1 1
0 1
1 1
1 1
1 0
1 1

O 2| b ] ] -

0 0 0 1
1 1 1 1
1 0 0 1
0 0 0 1
1 0 1 0
1 0 1 1
0 0 0 0
1 1 1 0
0 0 0 0
1 1 1 1
Liechtenstein* 1 0 0 1
1 1 1 1
1 1 0 0
1 1 1 0
0 0 0 1
1 1 0 1
0 0 1 1
1 0 1 0
1 0 0 1
1 1 1 1
1 1 0 1
1 1 1 1
1 1 1 1

1
1
1
1
0
0
1
0
0
0
0
1
0
1
0
1
0
0
0
1
1
0
0

1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
H 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 0

Grenade:

Remarque : ' :

Il faut ici attirer I'attention sur le terme "retenu". Les critéres définis par le GAFI ayant une
valeur négative, le fait qu'un critére soit "retenu" est négatif. C'est & dire que plus le GAFI
retient de critéres pour un pays, plus celui-ci 3 de "chances” (au sens probabiliste) d'entrer
dans la liste des PTNC.

Illustrons cette remarque par un exemple, tiré du tableau suivant : pour les Bahamas la
variable "SURVEIL" est codée "0" (c'est-a-dire que le critére n'est pas retenu), cela signifie
que le GAFI considére que les Bahamas ont des regles et des dispositifs de surveillance des
institutions financiéres suffisant ; a contrario, la variable "CLIENT" est codée "1" (la variable
est retenue), ce qui signifie que le GAFI estime quil y a insuffisance des obligations

d'identification des clients imposées aux institutions financiéres.

¥ Certains pays présents en 2000 ne le sont plus en 2001 (ils sont repérés par une astérisque).
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ANNEXE 4

Tableau des contributions dans la construction des axes factoriels
F1 F2 F3 F4 :
Pourcentage d'information 34,302402 23,398677 21,579906 8,805056
Contribution absolue
SURVEIL.Non 17,232168 7,269709 1,341728 0,003727
SURVEIL.oui 6,081954 2,565782 0,473552 0,001315
PROF1.Non 14,48097 0,308481 0,427411 0,488904
PROF1.0ui 15,797406 0,336527 0,466268 0,533348
SECRETI1.Non 6,314184 1,338461 8,320518 0,847218
SECRET!.oui 5,788012 1,226917 7,627163 0,77661
DTS1.Non 0,896297 2,409132 29,963886 8,265596
DTS1.oui . 0,04074 0,109505 1,362003 0,375703
- PMORAL1.Non 2,862945 5,690576 8,914889 - 0,31811
PMORALI1.oui 3,721824 7,397747 11,589341 0,413542
BENEF1.Non 9,20487 13,376127 0,258489 ~0,004091
BENEF1.oui 3,248778 4,720991 0,091231 0,001444
CI_ADMI1.Non 1,935392 6,254116 0,38057 29,728385
CI_ADM1.ouj : 0,84673 2,736172 0,166497 13,006107
CI_JUD1.Non 2,497164 14,45474 0,084362 23,299234
CI_JUD1.oui 0,525721 3,043106 0,017759 4,905099
MOYENS1.Non 4,171337 3,626 12,184575 10,316198
MOYENS1.oui 1,82496 1,58637 5,330737 4,513338
URF1.Non 1,868902 15,927929 8,129723 1,627609
URF1.oui 0,659612 5,621622 2,869317 0,574458
Contribution relative
SURVEIL.Non 0,69875 0,201078 0,034227 0,000038
SURVEIL.oui 0,698752 0,201079 0,034227 0,000038
PROF1.Non 0,875905 0,012727 0,016264 0,00759
PROF1.oui 0,875903 0,012727 0,016264 0,00759
SECRET1.Non 0,417297 0,060339 0,345942 0,014372
SECRET!.oui 0,417298 0,060339 0,345943 0,014372
DTS1.Non 0,033683 0,061757 0,708408 0,079733
DTS1.oui 0,033682 0,061757 0,70841 0,079732
PMORAL1.Non 0,212397 0,287977 0,416079 0,006057
PMORAL1.oui 0,212396 10,287977 0,416079 0,006057
BENEF1.Non 0,414842 0,411209 0,007328 0,000047
BENEF1.oui 0,414842 0,411208 0,007328 0,000047
CI_ADM1.Nen 0,118404 0,260994 0,014647 0,46685
CI_ADM1.oui 0,118403 0,260994 0,014647 0,466848
CL_JUD1.Non 0,115593 0,45642 0,002456 0,276845
CL_JUD1.oui 0,115594 0,456419 0,002456 0,276844
MOYENS1.Non 0,216869 0,128593 0,398528 - 0,137673
MOYENS1.oui 0,21687 0,128593 0,398527 0,137673
URF1.Non 0,088872 0,51666 0,243209 0,019867

URF1.oui 0,088872 0,51666 0,243209 0,019867
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ANNEXE 5

 Critéres visant 2 identifier les P&TNC

Recom-
mandation

Libellés des 25 critéres

R 26

Absence ou inefficience des réglementations et des dispositifs de surveillance visant 'ensemble des institutions
financiéres d'un pays ou d'un territoire donné, au plan interne ou extraterritorial, sur une base équivalente au regard
des normes internationales applicables au blanchiment de capitaux.

Possibilité pour des personnes physiques ou morales de gérer une institution financiére sans autorisation ou
enregistrement ou avec seulement des obligations rudimentaires en matiére d'autorisation ou d'enregistrement.

R 29

Absence de mesures pour empécher des criminels ou leurs associés d'exercer des fonctions de gestion ou un
contrle ou d'acquérir une participation importante dans des institutions financiéres.

R10

Existence de comptes anonymes ou de comptes 4 des noms manifestement fictifs.

R10etll

Absence de lois, réglementation ou accord efficaces entre les autorités de surveillance et les institutions financiéres
ou d'accords d'autoréglementation entre les institutions financiéres sur I'identification du client et du bénéficiaire
effectif d'un compte.

R12

Absence d'obligations légales ou réglementaires pour les institutions financiéres, d'accords entre les autorités de
surveillance et les institutions financiéres ou d'accords automatiques entre les institutions financiéres en vue de
I'enregistrement et de la conservation, pendant un délai raisonnable et suffisant (cing ans), des documents
concernant l'identité de leurs clients ainsi que des dossiers relatifs aux transactions nationales et internationales.

R12

Obstacles juridiques ou pratiques & l'accés par les autorités administratives et judiciaires aux informations
concernant 'identité des titulaires ou propriétaires-bénéficiaires ainsi qu'aux informations liées aux transactions
enregistrées.

R2et37

Dispositions en matiére de secret pouvant é&tre invoquées 4 I'encontre des autorités administratives compétentes,
mais pas levées par elles, dans le cadre d'enquétes sur des opérations de blanchiment des capitaux.

R2et37

Dispositions en matiére de secret pouvant étre invoquées a I'encontre des autorités judiciaires, mais pas levées par
elles, dans le cadre d'enquétes criminelles sur des opérations de blanchiment des capitaux.

10

R15et17

Absence d'un systéme obligatoire et efficient pour la déclaration des transactions suspectes ou inhabituelles aux
autorités compétentes, un tel systéme devant assurer la détection et la poursuite du blanchiment de capitaux.

11

Ri5et 16

Absence de suivi et de sanctions pénales ou administratives concernant I'obligation de déclaration des transaction
suspectes ou inhabituelles.

12

Inadéquation des moyens d'identification, d'enregistrement et de diffusion de I'information concernant les
enireprises et les personnes morales (nom, forme juridique, identité des directeurs, dispositions réglementant la
possibilité d'engager I'entité).

13

R9et25

Obstacles 2 I'identification par les institutions financiéres du(des) propriétaires-bénéficiaires et des directeurs /
administrateurs d'une société ou des bénéficiaires d'une entreprise ou d'une personne morale.

14

R9et25

Systemes réglementaires ou autres permettant aux institutions financiéres de réaliser des transactions financiéres
sans que soient connus le(s) propriétaires-bénéficiaires de ces transactions ou permettant & ces bénéficiaires d'étre
représentés par un intermédiaire refusant de divulguer cette information, sans informer les autorités compétentes.

15

R32

Lois ou réglementations interdisant I'échange international d'informations entre les autorités administratives anti-

blanchiment, ne prévoyant pas des canaux clairs pour I'échange d'informations ou subordonnant ces échanges 4 des
conditions trés restrictives. .

16

R32

Interdiction pour les autorités administratives des mener des enquétes ou des investigations au nom ou pour le
compte de leurs homologues étrangers.

17

R32

Mauvaise volonté évidente pour répondre constructivement a des demandes (défaut de prise de mesures en temps
voulu, longs délais de réponse). :

18

R32

Pratiques restreignant la coopération internationale contre le blanchiment de capitaux entre les autorités de
surveillance ou entre les URF pour I'analyse et l'investigation de transactions suspectes, en particulier au motif que
ce transactions peuvent concerner des questions fiscales.

19

R4

Défaut d'incrimination du blanchiment des produits d'infractions graves.
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Lois ou réglementations interdisant I'échange d'informations entre les autorités judiciaires (notamment réserve

20 R 362440
spécifiques aux dispositions des accords internationaux concernant le blanchiment des capitaux) ou application des
conditions trés restrictives 4 I'échange d'informations.

21 R 36240 Mauvaise volonté évidente pour répondre constructivement 4 des demandes d'entraide Judiciaire (défaut de prise
de mesures en temps voulu, longs délais de réponse).

22 R 362440 Refus de coopérer au niveau judiciaire dans les cas impliquant des infractions reconnues comme telles par la
Juridiction requise, en particulier au motif que des questions fiscales sont en cause.

23 Incapacité de fournir aux autorités administratives et Jjudiciaires les ressources financiéres, humaines ou techniques
nécessaires pour exercer leurs fonctions ou mener leurs enquétes.

24 Incompétence ou corruption des agents employés par les autorités gouvernementales, judiciaires ou de surveillance
ou des responsables de la mise en ceuvre des mesures anti-blanchiment de capitaux dans le secteur des services
financiers.

25 Absence d'une unité centralisée (c'est-a-dire d'une unité de renseignements financiers) ou d'un mécanisme

équivalent pour la collecte, I'analyse et la diffusion d'informations sur des transaction suspectes aux autorités
compétentes.
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ANNEXE 7

Situation des pays entrés dans la liste GAFI

publiées en juin 2000

Groupe I

141

(23 P&TNC entrés au 30/09/01) dans les h'stes OCDE et FSF

Pays

CDE

FSF

Caimans

Grenade

Liban ®

Marshall

Nauru

Niue

St Christophe et Niévés ®

St Vincent

ZIHIR |2 (<] 2] o

ZI[PR [ | b 12 [

Ukraine

Groupe II

Pays

CDE

FSF

Cook

Dominique

Bahamas

Hongrie ®

Liechenstein

Nigeria

X Z IR Z X =< <o

P ZH| Z |z

Panama

Groupe IIT

Pays

CDE

@
e

Guatemala

Egypte

Indonésie

Israél ®

Myanmar

Philippines

DNAISSIC

O
N
N
N
N
N
N
N

z|z|z|zzz|Z

N : Pays non retenu dans la liste
X : Pays présent dans la liste

® : Pays retiré de la liste en juin 2002
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Chapitre III

LA MOBILISATION DES ORGANISATIONS
INTERNATIONALES
CONTRE L’INSTABILITE FINANCIERE ET
LES PLACES FINANCIERES OFFSHORE
(FMI, Comité de Bale et FSF)

Jean Cartier-Bresson

«In the financial area, governement must maintain a strong
internal controls and tighten supervision and regulation of
domestic financial institutions and offshore centers, including

measures to deter money laundering. »
FMI, septembre 1999

«In order to secure the benefits of the global financial system,
we must ensure that its credebility and integrity are not
undermined by crime, poor regulatory standards and harmful
tax competition. We remain concerned about offshore havens
which undermine international standards of financial regulation

and which are shelters to avoid or evade of tax. »
G-7, janvier 2000.

Les places financi€res offshore sont un sujet « sécuritaire » 2 la mode, mélant des

agendas relatifs aux crimes organisés aux termites fiscales et 2 la stabilité financidre.

* Un agenda a géométrie variable

Les places financiéres offshore (PFQ), par leur nombre (plus de 69),
fonctions officielles dans la finance (intermédiation financiére pour les pays émergents
connaissant souvent un systéme financier lourd et bureaucratisé, compensation interbancaire
internatiohale, gestion de portefeuﬂle et de produits financiers), leur fonctionnement
(systeme de régulation souple et fiscalité favorable), par I'importance de leurs transactions (4
800 milliards de $ d’actifs internationaux, soit 54% du total en 1997) posent évidemment un
probleme de régulation spécifique. Ces centres se sont construits, avec ’aval des pays

industrialisés, sur une opacité qui ne peut i priori que renforcer la chaine des asymétries
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- &’information, et donc le manque de transparence des transaétions. C’est ce fait qui les a fait
pointer du doigt pbur leur responsabilité dans les phénomenes de blanchiment de I’argent
d’origine délictuelle ou criminelle et, plus récemment, pour leur contribution malvenue 3 la
fragilité du systéme financier international (cf. sur ce dernier poiht les déclarations durant la

crise asiatique en 1997 de Camdessus directeur FMI et Davanne, 1998, p- 25)%.

On recense plus de douze initatives internationales, parmi lesquelles les
propositions du Forum de la stabilité financiére (FSF), du Comité de Bile, du FMI, de la
Banque mondiale, du GAFI, du Programme de Nations Unies pour le contrdle des drogues
(PNUCID), de la Direction des affaires fiscales et.ﬁnanciéres (DAFF) de I’OCDE, et de
I’'Union européenne. Il existe par ailleurs des initiatives -'communespomme le Financial
Sector Assement Program (FSAP) et les Reports on the Observance of Standards and Codes
(ROSC) du FMI et de la Banque mondiale. La dimehSionintemationale des probleémes
redéfinit les conceptions traditionnelles des risques et la v'ision'dv:es responsabilités partagées

face a ceux-ci.

Le débat sur le danger que représentent les PFO rectle de nombreuses ambiguités,
car il est ’enjeu d’objectifs hétérogenes selon les interlocuteurs. L’angle d’attaque des ONG
contre la mondialisation differe de celui des magistrats, frustrés des blocages politico-
administratifs qu’ils rencontrent durant leurs enquétes, ou du FMI, qui redoute Ia
propagation des crises financiéres. La construction sociale de I’agenda de « I’argent sale »
rectle de nombreuses équivoques et demande & étre éclaircie (Cartier-Bresson, 1999).
L’évolution chronologique de I’agenda des PFO est symptomatique de la poursuite d’un but
a géométrie variable qui ne facilite pas 1’évaluation des premiers résultats. Apres la période
ou I’on parlait des paradis fiscaux pour évoquer la fraude fiscale individuelle des dlites
économiques, le sujet des offshore fut, a partir de la fin deS‘ années 1980, associé au
blanchiment de 1’argent de la drogue, aux détournements de fonds publics et a la corruption.
I fut assumé en général (sans grande démonstration,..éf. Cartier-Bresson et al., 2001 ;
Cartier-Bresson, 2002) que les sommes concernées étaient cxtrérﬁement in:iportantes. Deux
nouveaux thémes sont apparus a la fin des années 1990: la propagation des crises

financicres et la dissimulation fiscale ou comptable des firmes multinationales qui aurait

! - O. Davanne expliquait que 1’aléa moral débouchait sur ’adage des banquiers : « A moi les profits, 2 eux,
les institutions financitres, les pertes. » Pour l’auteur, les fonds spéculatifs (hedge funds) qui sont des
placements spéculatifs de court terme déstabilisant sont souvent installés dans les PFO, zones de non droit.
Ces fonds utilisent des produits dérivés A fort effet de levier.
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débouché sur des faillites d’entreprises aux effets financiers et macroecononnques

importants.

Dans un contexte caractérisé par 1’absence de données quaﬂtitaﬁves globales ou par
la rareté des enquétes judiciaires concernant les PFO, l’un des problémes que soulévent ces
places financiéres pour le chercheur réside dans le danger de faire ‘appell ala ﬁgure de
I’entonnoir qui récolte tout les fonds criminels délicﬁleux", voire illégitimes de la planéte. Ce
faisant, on oublie & la fois les fonds délictuels et criminels qui sont onshore et les fonds
légaux qui sont offshore. Dans une perspective d’éclaircisSement, notre contribution traite

de l’association faite entre les PFO et les crises financieres par les organisations
p g

internationales.

* La rareté des travaux économiques et leur faible utilisation

Le programme de régulation des PFO vis-a-vis des crises financiéres ‘emprunte
officiellement une logique puremént juridique (la constitution de normes et leur application),
mais il se double d’une dimension diplomatique quik n’échappe a personne. Il est remarquable
que lanalyse économique ait été si peu mobilisée concernant une activité financiere
internationale. L’un des objectifs de ce chapitre est de réintroduire les prermers

enseignements de 1’analyse économique dans le débat sur les PFO et leur régulation.
Dans la perspective de 1’analyse économique, cinq questions se posent :

- Quelles sont les fonctions de ces places, et quelle est la perception de leur
légitimité ou des risques qu’elles suscitent dans I’optique des décideurs publics et des

organisations internationales de plus en plus impliquées dans le processus de régulation ?

- Quel est le poids des activités illégales dans les PFO, et ces activités illégales sont-

elles a I’origine de risques d’instabilités financiéres et macroéconomiques ?
q ,

- Les activités légales des PFO favonsent—elles une mstablhte financiére d’une

forme qui differe de celle des places onshore ?

- Si le poids des illégalismes est important (principe de justice), et les risques
encourus par le systéme financier international grave (principe d’efficience), quelle doit &tre
la politique criminelle adoptée ? Quelle part pour les conventions internationales renforcant le
poids des instruments pénaux et quelle part pour les politiques préventives (gouvernance

d’entreprise, codes privés, arbitrage privé...) ?
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. . N

- Les techniques de négociation développées au plan international pour parvenir a

importantes aux vus des conséquences diplomatiques et économiques (les risques de

passagers clandestins?) ?

Les trois premigres questions mobilisent I’économie financiere. 11 -s’agit d’utiliser
les enseignements de I’analyse économique sur I’instabilité financiere des régimes de
croissance financiarisés au regard des PFO. Les deux derni¢res questions en appellent a
I’économie du droit. La négociation sur les « déviances » étant politique, et diplomatique
quand elle se déroule au plan international, elle emprunte un mode pai'ticulier, qui est celui de
la soft law. 1l est alors possible de relier les trois gouvernanCés (la globale, la publique et
celle des entreprises) 4 ce processus de tentative de nouvelle régulation financiére.
L’économie financiarisée et globalisée transforme la nature des risques du systéme

" international et les formes du contrdle proposées. L’agenda de la régulation prudentielle est

donc celui du contrdle et de la moralisation de la finance libéralisée.

Ce chapitre est principalement centré sur la question du réle des banques offshore
dans les crises systémiques et laisse donc de coté de nombreuses questions (les filiales
écrans des firmes multinationales, le blanchiment de ’argent...). La premiére section traitera
de la perception des risques que créent les PFO en insistant sur la causalité souvent évoquée
entre ces places et les crises financieres (cf. FMI). La seconde section analysera les
processus de régulation internationale adoptés dans une dptique prudentielle, leur crédibilité

et leur efficacité.

I. Les places financieres offshore sont-elles un facteur de risques

spécifiques ?

La mondialisation actuelle implique une redéfinition des rapports entre les Etats, les
organisations internationales et les acteurs globaux (souvent en réseaux) comme les firmes
multinationales et les ONG. Certains y voient la percée des marchés libres de toute entrave,
alors que d’autres analysent le retour d’un unilatéralisme impérialiste. Les revendications

identitaires ou universalistes portées par chacun des acteurs ont comme enjeu la conception

2 _ Le passager clandestin est celui qui bénéficie d’un bien public ou d’une réglementation sans en assumer le
cofit. Ici, il profite des contraintes juridiques imposées aux autres, sans les respecter-lui-méme. Dés lors que
les agissements sont difficilement observables (ce qui est le cas des DEFT), le risque de passager clandestin
augmente.



147

de I'ordre international : libre coopération d’Etats souverains ou création de devoirs
contraignants au nom des interactions qu’impliquent maintenant toute décisions étatique. Les
économistes définissent cette derni¢re situation par les concepts d’externalité et de biens

publics mondiaux®, et ont I’habitude de chercher les sQlutions les plus efficaces pour

I’internalisation de ces externalités.

Dans le champ économique, le changement majeur depuis vingt ans est sans doute
la mobilité. Aiguillonnée par la déréglementation, la privatisation et I'ouverture 2 la
concurrence internationale, la mobilité des facteurs de production s’est largement étendue 2
des catégories de facteurs qui y étaient peu ou pas sensibles auparavant. Nous sommes dans
I’ere de la flexibilité organisationnelle et des firmes transnationales en réseaux. Le contréle de
propri€té s’ouvre a I’évaluation de la finance internationale lorsque les entreprises dépendent
des marchés de capitaux globaux. Nous serions passés du pouvoir des managers et des
administrations & la régulation par les bourses et leurs superviseurs. Et, dans le champ
institutionnel, nous aurions quitté€ les politiques industrielles et/ou sociales pour la seule
défense des droits de propri€té et de larchitecture institutionnelle "indispensable a leur

épanouissement.

Cependant, ce monde financiarisé a été marqué de toutes sortes de distorsions :
crises systémiques, fraudes financiéres et comptables, mansuétude des autorités de tutelle
(Aglietta, 2001). Cette section propose une analyse des relations entretenues entre la
 libéralisation financiere et les PFO et étudie les risques spécifiques que ces dernidres font

peser sur le systeme financier international.

A. La libéralisation financiére et I’accumulation patrimoniale

L’efficacité d’un systeme financier se mesure  la faiblesse des coiits du drainage de

. Anc
€5 agents ayant aecs

1,

[N

pargne des agents ayant un surplus (souvent & court terme) vers
besoins de financement (souvent & long terme)”, et dans le fait que les capitaux soient alloués
aux agents économiques qui en feront I"usage le plus productif (entreprises innovantes ou i

fort potentiel de croissance, organismes publics produisant efficacement des biens

® - La lutte contre les gaz & effet de serre et le protocole de Kyoto sont des exemples de cette nouvelle
conception des biens publics mondiaux. L internalisation implique que les agents & 1’origine du risque ou du

dommage assument le cofit social de celui-ci.
* - Lorsque ce drainage est géré par les banques, on parle d’intermédiation bancaire.
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collectifs...). Les innovations et la déréglementation des années 1980 ambitionnaient une

amélioration de 1’efficience des marchés financiers.

s

Les distorsions créées dans un systéme de financement par I’intermédiation bancaire

étaient relativement connues dés la fin des années 1970 :

- le poids primordial des choix publics et des poliﬁques industrielles dans I’acces

aux nombreux circuits de crédits préférentiels ;
- les difficultés d’acces a ceux-ci pour les jeunes entreprises innovantes ;

- le fort risque de collusion entre le pouvoir politique et les autorités de tutelle, entre
les autorités de tutelles et les banques, et enfin entre les banques et les « champions
nationaux » (cf. I’analyse économique de la capture ou des effets négatifs de 1’absence

d’indépendance des banques centrales) ;

- la faiblesse des contraintes imposées par la banque centrale dans le refinancement

favorisant I’inflation.

C’est sur une analyse de ces distorsions, présentées comme étant & ’origine des
tensions inflationnistes®, que la libéralisation fut proposée dans les pays les plus développés
a partir des années 1980. Elle posseéde un volet national et international et fut imposée & partir

des années 1990 aux pays labellisés « émergents » par le consensus de Washington.

1. La désintermédiation et les régimes d’accumulation patrimoniale

Au plan national, la libéralisation financiére visait dans les pays du G7 & améliorer
- I’allocation des ressources dans 1’économie, ce qui devait avoir des conséquences positives
pour la croissance et le bien-&tre. En simplifiant, on peut dire que son objectif est de fournir
des moyens de financement moins chers aux entreprises, et de favoriser les flux de capitaux
vers les entreprises les plus innovantes. Elle se fonde, entre autres, sur une monté en
puissance de la finance de marché et une réduction de la place classique de 1'intermédiation

bancaire. Elle s’accompagne d’une déréglementation massive des activités financilres et

% - La premitre revendication des monétaristes et les nouveaux classiques, dés les années 1970, concernait
I'indépendance des banques centrales comme gage de la crédibilité de politiques monétaires non inflationnistes.
Les analyses de la crédibilité représentent une version macroéconomique des débats microéconomiques sur la
confiance. '
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bancaires qui correspond & un profond décloisonnement de celles-ci. Aux Etats-Unis, c’est la
grande majorit€ du systéme réglementaire mis en place ‘aprés la crise de 1929 qui est
démantelée au vu de son inadaptation a la nouvelle intemationalisation; Le phénomene est
censé améliorer 4 la fois Iefficacité, la transparence et la qﬁalité des informations
disponibles, et favoriser enfin une dépolitisation de l’allocatibn des crédits. L’envolée de la
finance de marché devait avoir deux autres effets : une incitation des managers a plus gérer
les entreprises en faifeur des actionnaires qu’en leur faveur, et une forte progression de

I’épargne des ménages sous forme de produits financiers.

A partir du milieu des années 1980, le capital de placement financier a acquis des
positions lui permettant de peser trés fortement sur le niveau et 1’orientation de
I'investissement comme sur la configuration deb la répartition du revenu. Ceci a conduit
certains chercheurs & avancer I’hypothése que le régime d’accumulation, potentiellement
« successeur » du régime « fordiste », serait un régime ordonné autour de rapports dont la
source se trouverait moins dans la sphére de la production que dans celle de la finance. Ce
serait un « régime d’accumulation & dominante financiére » dans un monde globalisé, c’est-
a-dire un régime ol la pression des marchés financiers sur la géStiOn des éntreprises

productives serait trés forte.

Cette évolution institutionnelle a indiscutablement bouleversé les comportements
financiers des agents économiques, 2 tel point que certains affirment qu’un régime de
croissance patrimonial (extrémement instable) aurait succédé au régime de croissance fordiste
(Aglietta, 2000). Dans ces circonstances, la demande d’actifs a fort rendement a &té
rapidement supérieure a ’offre de ce type de placements rares par hypothése, et les prix ont
augment€. Pour soutenir la hausse des cours, le partage de la valeur ajoutée devait se faire de
plus en plus en faveur des profits et non des salaires. Le paradoxe est que nous pouvons
avoir un systéme oii les ménages s’appauvrissent comme salariés et s’enrichissent comme
actionnaires. L’observation de la constitution des grands oligopoles mondiaux et de leur
degré d’indépendance vis-a-vis des marchés financiers (ou des Etats) devrait permettre de

conforter ou d’infirmer cette thése.

2. Le consensus de Washington et les marchés émergents

Au plan international, la libéralisation visait un meilleur fonctionnement du marché

des capitaux permettant une baisse du cofit de transfert des facteurs de production vers les
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zones & fort potentiel de croissance. Les investisseurs institutionnels des pays développés
(compagnies d’assurance et caisses de retraite) 4 la recherche de fort rendement, et en
concurrence entre eux pour offrir les meilleurs produits financiers, ce devaient de parier sur
les économies émergentes ayant des potentiels importants de croissance. Des taux de
croissance nettement supérieurs a ceux des pays développés permetiaient d’anticiper des
profits importants, et donc des rendements des placements supérieurs aux taux des pays
- développés. C’est le consensus de Washington, en 1990, qui organise la libéralisation
financiere des pays en développement en faisant du FMI le tuteur des politiques économiques
et le pourvoyeur du financement dans le cadre de I’ajustement structurel macroéconomique.
- Le FMI a développé toute une nouvelle gamrhe de facilité de crédit, allongé ses échéances, et
c’est ainsi transformé en intermédiaire financier. Les flux annuels nets de capitaux vers les
pays émergents sont passés de 13 milliards de $ dans les années 1984-1989 & 144 milliards
dans les années 1990-1996, et les opérations de change ont explosé. C’est dans ce contexte

que les nouvelles fonctions d’intermédiation financiere des PFO se sont développées.

3. La déstabilisation des banques et leur adaptation

S b
ux grands groupes (3 actif). Avec ]

Sl HaGLles palup LAK e LAY W

financent en partie
dépots des ménages régressent au profit d’investissements en bourse, et les grands groupes
se financent maintenant directement sur les marchés financiers par des émissions d’actions
ou d’obligations. Les banques, privées de leurs ressources traditionnelles issues de leur
méter d’intermédiation, se sont logiquement adaptées 4 la finance de marché. Elles ont
emprunté des liquidités pour préter aux ménages lancés dans I’accumulation patrimoniale, et
ont particip€é au développement des fonds communs de placement (SICAV...). La
concurrence sur le passif entre les bénques, a la recherche de liquidités, a augmenté le cofit
de leurs ressources, qu’elles ont dii emprunter sous forme d’émission de certificats de dépot
et d’obligations. Les banques ont alors développé leurs activités de banques d’affaires, géré
les stratégies d’OPA, d’acquisition, d’augmentation de capital, etc. de leurs clients. La
concurrence entre les banques sur I'actif des bilans les a forcées a accepter des crédits plus

risqués (ou des clients moins connus).

Les pesanteurs institutionnelles expliquent que, malgré tout, les modes de

financement de 1’économie sont encore divers, en dépit d’une progression de la finance de
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marché. En effet, seuls les Etats-Unis ont un systeme directement fondé sur le marché, alors
qu’un pays comme la France enregistre encore un poids important des crédits bancaires.
Mais, en tout état de cause, la financiarisation, la globalisation et les innovations progressent

depuis le milieu des années 1980.

Dans cette nouvelle configuration, les fonds de pensmn qui ont pour vocation de
financer les retraltes détiennent plus du tiers des actifs financiers des investisseurs
institutionnels au niveau international. A I’échelle mondiale les actifs des fonds de pension
étaient estimés, en 1998, 4 11 000 milliards de $, ce qui représente une progressmn de 64%
depuis 1995 (Jeffers et Plihon, 2001). C’est de loin aux- Etats-Unis que le secteur des
organismes de placements collectifs (OPC) est le plus important. En 1998, on Comptait
7790 fonds mutuels gérant 5500 milliards de $. La} France occupe le deuxi®éme rang
mondial dans I'industrie des OPC, loin derriére les Etats-Unis, mais devant le Japon et le
Luxembourg. II faut souligner une différence fondamentale entre les industries frangaise et
américaine des OPC : en France, les OPC sont largement « captifs », au sens ou ils sont

largement contr6lés par les banques, tandis qu’aux Etats-Unis ces acteurs sont généralement

indépendants. (Jeffers, 2001)

B. La libéralisation financiére et les places financieres offshore

Schématiquement, les PFO organié.ent massivement le contournement des
contraintes officielles (qu’elles soient ou non légitimes) pour les acteurs légitimes et abritent
par ailleurs I’argent des acteurs criminels. La sn'ategle de contoumement peut étre legale
illégale, 1égitime, ﬂlegmme Les fonctions de contournements legaux des PFO évoluent
parall¢lement aux transformations du systéme fmanc1er international, car ces places ne sont
pas le coté noir de la finance internationale, mais des lieux complémentaires des places
financieres onshore. La libéralisation des marchés financiers et des activités bancaires, la
suppression des contrdles de change, la multiplication des produits financiers dont les
revenus ou la transmission sont défiscalisés, érodent les fonctions traditionnelles de
contournement des PFO pour les pays développés. Cependant, ces fonctions traditionnelles

demeurent pour les pays en développement et de nouvelles fonctions apparaissent pour les

pays développés.
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1. Les définitions des PFO

Il n’existe pas de définition canonique et unanimement acceptée pour désigner les
PFO et les distinguer des autres juridictions. Plusieurs organismes ont défini leurs propres
criteres et, en conséquence, ont établi leur propre liste. On notera le rappdrt Gordon de I'IRS
(1981), la liste de la Banque des réglements internatiohaux,’ la liste de The Economist
Intelligence Unit. Plus récemment, I’OCDE, le GAFI et le Forum de stabilité financiere
(FSF) ont €tabli leur propre liste. Chacune de ces listes est différente (cf. Cartier-Bresson et
al., 2001, pp. 106-109 et 125-126). Cependant, en dépit des ces différen(:es, on refrouve un
consensus minimal sur les critéres qui définissent les PFO. Ce sont des pays ou territoires
dans lesquels coexistent une réglementation générale, dite onshore pour des activités
financieres nationales, et une réglementation d’exception, dite offshore, pour les activités
tournées vers 1’international (Francq et Damais, 1999) et attirant d’importantes activités non
résidentielles. Au plan macroéconomique, le FMI définit une PFO par un systéme financier
disposant d’actifs et de passifs externes qui sont disproportionnés par rapport aux

transactions courantes de 1’économie domestique (Cassard 1994).

Les PFO sont des lieux d’intermédiation transnatmnale de fonds dont les banques
sur place offrent des services aux agents non résidents. Les banques oﬁ‘shore echangent
donc presque toujours avec des institutions financidres extérieures et dans des monnaies

étrangeres. C’est dire que les transactions interbancaires internes a la place sont faibles.

Les PFO sont des juridictions ol les banques sont eXemptés d’un certain nombre de
éomraintes réglementaires qui sont imposées aux banques des places financitres onshore.
Les réglementations et les systémes de surveillance sont faibles ét souples. Typiquement, il
n’y a pas de taux de réserve obligatoire, les transactions bancaires sont exemptes de taxes ou
connaissent un régime fiscal trés favorable, il n’existe ni contrdle des changes et des taux
d’intéréts, ni contrble des ratios de capitalisation. Enfin, les obligations de publicité des
informations comptables sont faibles et le niveau de confidentialité €levé. Le secret bancaire

est évidemment une des offres de service primordiale des PFO.

La majorit€ des PFO sont des pays (souvent des micro-Etats), mais il existe des cas
de places intégrés dans un pays (par ex. A Londres, aux Etats-Unis, le US International
Banking Facilities, au Japon le Japanese Offshore Market, de méme en Thailande, au Liban,
et en Malaisie). On trouve enfin ces derniéres au cceur de 1’Union européenne : le

Luxembourg, Monaco, les fles Anglo-normandes, etc. Les plus grandes places sont celles
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qui sont 3 I'intérieur des frontiéres des puissance financiéres mondiales. D’aprés Errico et
Musalem (1999, sources BRI), en 1997, la place offshore de Londres représente plus de
20% des actifs internationaux (soit 1768 milliards de $), célle de New York 6% et celle de
Tokyo 3%, alors que toutes les PFO des Caraibes (17) totalisent seulement 8,6% des actifs

internationaux (soit 739 milliards de $)

2. L’historique et évolution des avantqgés comparatifs des PFO

La premitre opération offshore a eu lieu aux Bahamas en 1936. Elle fut le fait de
groupes financiers canadiens et britanniques qui offraient des services de gestion a leurs
riches clients internationaux. Ces opérations furent rapidement intégrées dans une filiale de la
National Westminster Bank. Assez vite ces opérations furent aussi développées dans

d’autres dépendances britanniques (les fles Vierges britannique, les fles Caimans).

Cependant, historiquement, la prolifération des PFO a lieu durant les années 1960-
1970 et s’explique par la réaction des banques américaines 2 leur systtme national de
réglementation (taux de réserve, taux d’intérét plafonnés, contrdle des changes, pression
fiscale...) qui les empéchait de suivre I’internationalisation des firmes commerciales et
industrielles (leurs clientes). Pour échapper aux contraintes nationales, elles ont créé des
centaines d’agences daﬁs les Caraibes (181) et en Europe (156), permettant que leurs actifs
geérés a I’étranger passent de 7 a 53 milliards de $ entre 1964 et 1970. La création de
Peuromarché (le marché monétaire international principalement en dollars, eurocurrency
market) a permis de contourner les restrictions que subissaient les banques américaines pour
préter & des agents économiques étrangers, car les agences a I’étranger n’étaient pas
concernées par ces restrictions. Précisons que ces dollars circulant comme monnaie
internationale ne sont plus contrdlés par les autorités monétaires. Ils §’autonomisent.
Autrement dit, les Etats-Unis ne sont plus concernés par les préts en euro-dollars (qui ne
sont pas effectués sur leur territoire), et les pays emprunteurs ne contrdlent pas les capitaux
circulants des lors qu’il n’y a plus de contrdle des changes. De la méme facon, le
développement du marché offshore obligataire (eurodollar bond marker) s’explique par le fait
qu’il n’était pas rentable pour les firmes étrangéres d’émettre des obligations aux Etats-Unis,
et que les firmes américaines devaient trouver leurs financements pour les opérations
externes a i’étraﬁger. La suppression des restrictions réglementaire aux Etats-Unis date de

1980 (date de I’amorce de la libéralisation financiére).
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La libéralisation des marchés financiers des pays développés depuis la fin des
années 1980 érode donc fortement !atiractivité des PFO pour ceux-ci, effacant quasiment Ia
distinction entre les agences onshore et offshore. 1l est donc probable que les PFO continuent
a €tre principalement des lieux de 1’intermédiation financiére entre les pays développés et les
pays émergents connaissant par ailleurs encore des systemes de finance administrée (controlc
des changes, lourde taxation des transacnons absence de prodmts de couvcrture de

risque...) ou des lieux de transactions illégales.

Plusieurs raisons (dans le registre officiel et 1égal) sont donc 4 1’origine de I'offre de

services des PFO du point de vue des places elles-mémes ou des régions concernées :

- accéder au marché international des capitaux pour un pays émergent ou une région

dynamique ;

- attirer des compétences techniques et d’expertise étrangéres nécessaires 2 la
région ;

- créer une concurrence avec le systéme financier local (onshore) de la région réputé

trop archaique ou rentier,
- ou au contraire protéger le systéme local ;

- et enfin, développer un secteur dynamique créateur de revenus et d’emplois pour
des petitcs ¢conomies ouvertes et vulnérables aux chocs externes. La réduction des
débouchés agricoles privilégiés, vers les anciennes métropoles, rend indispensable le
développement de nbuvelles activités pour maintenir la croissance de ces petits Etats (Suss et
al., 2002%). 1 s’agit, pour les auteurs, d’une stratégie visant & partager les bénéfices
internationaux des PFO évalués entre 100 et 120 milliards de $, tout en sachant que
I'immense majorité des bénéfices est faite sur les places oﬁshore de‘Londres, New York et

Tokyo.
L’attrait 1€gal qu’exercent les PFO est alors :

- le régime fiscal favorable qui permet d’opérer de nombreuses transactions sans
coiits (ex. achats-ventes sur le marché interbancaire des devises), et qui permet par ailleurs

I’évasion fiscale (optimisation fiscale, prix de transfert intra firmes multinationales) ;

6 - L’analyse des gains des PFO des Caraibes de Suss et al. permet de saisir une nouvelle contrainte de la
normalisation de ces places, & partir du moment oll leurs opportunités économiques alternatives sont faibles.
Les auteurs constatent que certaines places (par ex. Sainte-Lucie et Saint-Kitts) ont commencé leurs activités
offshore en 1996. Les gains sont pour les micro-Etats principalement les patentes, les activités lides a
I’infrastructure d’accueil (hotels, restaurants, construction).
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- le systeme réglementaire favorable et des organes de supervision conciliants ;
- ’absence de tracasserie administrative pour les activités économiques ;

- un systtme légal fiable qui garantit la confiance dans les relations entre les

emprunteurs et les préteurs ;

- la Iiberté absolue d’échange externe (cf. annexe 1).

La réputation d’intégrité dans la relation banque-client semble indispensable pour

éviter la fuite vers d’autre PFQ.

Il existe, par ailleurs, une offre et une demande de services illégaux (Hoogenboom,
2002) qui n’est pas au cceur de notre recherche centrée sur la stabilité financiére. Les PFO
sont alors utilisées a des fins illégales grice au secret bancaire, a la confidentialité et aux
lentéurs des procédures de commissions rogatoires, qui favorisent les stratégies de
blanchiment de 1’argent issu de délit comme la corruption, le détournement de fonds publics,
’abus de biens sociaux, les multiples fraudes comptables, fiscales, sur les taux de change,
les trafics de drogues, la contrebande, etc. La protection d’actifs par 1'utilisation d’une
juridiction internationale séparée de la résidence du client préserve des risques fiscaux,
légaux et politiques. Ce dernier point ouvre la possibilité d’un acte illégal légitime dans le cas
ol le pays de résidence du client exerce des discriminations raciales, religieuses, politiques,

etc. (par ex. la communauté des commercants chinois d’Indonésie).

Les PFO (de plus en plus nombreuses) sont, depuis le début des années 1990, non
seulement en concurrence entre elles, mais en concurrence avec les grandes places
financiéres onshore déréglementées. L attractivité actuelle des PFO réside donc soit dans la
proximité avec des pays émergents dynamiques, soit dans 1’accueil des capitaux d’origine
délictuelle. Les PFO sont ainsi sous une double contrainte contradictoire : une contrainte de
concurrence qui les obligent 2 demeurer des places attractives en utilisant leurs ressources
techniques et humaines et leurs avantages 1égaux et fiscanx, et une contrainte de réputation
leur imposant un programme d’amélioration de la sécurité financiere (Riechel, 2001).

L’arbitrage est clairement complexe pour des raisons politiques et économiques.

En dehors du fait qu’il existe 69 PFQ, il faut remarquer (sources BRI) que le taux
de croissance annuel de leurs actifs internationaux (les préts) a été de 6,4% entre 1992 et
1997 pour atteindre en décembre 1997 un montant de 4 800 milliards de $, soient 54,2%

des actifs internationaux (8 841 milliards de $). 1l faut remarquer que les actifs gérés par Ie
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Royaume-Uni représentent 3 020 milliards de $, soit 34,2% du total, et ceux qui sont gérés
par les places Asiatiques et des Caraibes représentent respectivement 1 714 milliards et 747
milliards de $. Les passifs internationaux (dépdts internationaux) des PFO étaient en
décembre 1997 de 4 973 milliards de $.

La structure de I’actif et du passif des PFO révele la trés forte prédominance des

engagements interbancaires (offshore-onshore).

3. Les typologies

Hampton (1996) propose une classification fonctionnelle des centres offshore

distinguant les CFO fonctionnels, les CFO composés et les CFO notionnels.

- CFO fonctionnels : les activités de banque offshore emploient au moins 12% de la

population active locale et contribuent & hauteur de 25% au moins au PIB.

- CFO notionnels : ils fonctionnent comme un lieu d’enregistrement de transactions
financiéres et de sieges de sociétés. Bien que les données sur ces centres soient trés
parcellaires, on peut évaluer que I’emploi y est inférieur a 3% et que la contribution au PIB y

est inférieure a 10%.

- CFO composés ou intermédiaires : la population active dans les activités de CFO

est comprise entre 3 et 12% et la contribution au PIB est comprise entre 10 et 24%.

Pour Cassard (1994) et Errico et Masulem (1999), les PFO peuvent étre classées en
trois groupes selon 1’origine et 1’utilisation des fonds, la liquidité de leurs marchés, et la

nature de leurs transactions.

- Le premier groupe intégre les places (principalement la Grande-Bretagne, les
Etats-Unis et le Japon) qui possédent un systéme moderne de paiements et de reglements et
qui opérent sur le marché régional des liquidités ol les ressources et les utilisations sont
nombreuses. La libéralisation financiére réduit progressivement la fonction de ces PFO

primaire.

- Le second groupe sert & 1'intermédiation de fonds dans et en dehors de leur
région, que celle-ci ait un déficit ou un surplus de fonds. Les PFO opérent avec des fonds

extérieurs & leur zone. Les PFO secondaires n’ont pas d’autonomie financiére du fait de
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I’absence de base €conomique locale. Cependant, 1ls exigent que les vré,sidents étrangers
maintiennent une présence physique sur le territoire, emploient du personnel et conduisent

des opérations financiéres telles que lever des fonds, préter et investir a I'intérieur méme des
juﬁdictions. En échangc, les PFO offrent des régimes fiscaux avan‘tageux et un
environnement réglemehtaire flexible. On trouve dans cette caﬁégon'e ‘Hong-Kong,

Singapour, Bahrein, le Liban, Panama et le Luxembourg.

- Les centres d’enregistrement (« booking ») ne s’engagent pas dans une
intermédiation régionale de fonds; ils accueillent des filiales d’institutions financitres
internationales dont la seule fonction est d’enregistrer des ‘opérations qui sont décidées et
gérées dans d’autres juridictions. L’origine et la destinatibn des fonds est extérieure 2 la
PFO. Les compagnies étrangéres ne maintiennent en général aucune préSence physique sur le
territoire et n’offrent aucun des services bancaires traditionnels comme la gestion de comptes
courants les dépots, les retralts et les prcts Cest dans cette catégorie que I’on trouve les

paradis fiscaux et les PFO des micro-Etats et que prospcrent les sociétés b01tes 3 lettres.

Le seul élément quantitatif ﬁable est‘relatif éux nombres d’acteurs opérant 2 partir
des centres offshore. Hainpton (1996) détaille pour 15 des 51 sites retenus par le GAFI :
1 368’banques offshore, 413 banques locales, 305 486 sociétés offshore et 2 710 sociétés
captives d’assurance. Suss ef al. (2002) montrent que la taille, la nature et la spécialisation
des différentes PFO des Caraibes varient fortement. Par exemple, les iles Vierges
britanniques possédent la premiére place pour la présence des sociétés d’enregistrement
(48% du total, soit 314 000) alors que les iles Caimans ksont la cinquitme PFO du monde
(aprés Londres, New York, Tokyo et Hong—Kong) avec peu de sociétés d’enregistrement,
mais la présence de toutes les grandes banques internationales qui font défaut aux iles
Vierges. L’emploi dans le secteur financier représente 1% aux Bahamas (950), 8% a la
Barbade (2500), 15% au iles Vierges (942). Les données sur les chiffres d’affaires rapportés
au PIB montre aussi I’hétérogénéité des situations : 1% aux Bahamas, 14,5% aux Caimans,

55% aux fles Vierges. Des chiffres par pays ou par zones sont aussi fournis dans Broyer

(2000), et Riechel (2001).

Malgré leur nombre imposant, les PFO des micro-Etats (PFO tertiaire ou lieux
d’enregistrement) sont marginales quant 4 la masse des fonds gérés. Leur spécialisation n’est
pas tant d.ins la gestion des produits sophistiqués (cf. infra, les marchés de produits
dérivés), qui pose le plus de probléme de gestion des risques, que dans I’accueil de sociétés

écrans. Cela ne veut pas dire que ce faible montant n’a pas d’effet déstabilisant. Rappelons
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qu'un faible montant peut entrainer de trés fortes distorsions, et qu'il est

sy At) 1 5 e nrt fartw e valtlate fatra 11me errrdloan e ia #all 3 PR .1
méthodologiquement faux de vouloir faire une corrélation entre la taille des montants et Ia

dangerosité du phénoménc (Cartier-Bresson et al., 2001, Cartier-Bresson, 2002)..

Les micro-Etats sont plutdt le lieu de la confidentialité (agenda de la justice) et non
des risques systémiques (agenda de la finance). Il semble important, de notre point de vue,
de ne pas confondre ces deux dimensions si I'on veut mener une ‘politique de contrdle

crédible.

4. Les modus operatis

La grande majorit€ des transactions bancaires des PFO est gérée par des
établissements offShore qui sont des agences ou des filiales de banques onshore. Les
agences sont légalement indissociables de la maison-mere onshore. Cela facilite les échanges
d’actifs entre les deux entités, qui sont gérés comme des échanges intra-firme. Les agences
« boites aux lettres » (shell branch) servent de bufeaux ' d’enregistrenient pour des
transactions qui sont gérées a partir d’autres juridictions. Les filiales sont des entreprises
légalement autonomes qui peuvent tre totalement ou parﬁellement contrdlées par la maison-

mere.

’ Les banques offshore gérent principalement trois types de transactions (Errico et
Musalem, 1998) :

- des préts (y compris syndiqués) et des dépots poﬁr le marché des changes des
grandes devises (eurocurrency market). 1l s’agit de transactions entre les banques et les
dépositaires originaux, entre les banques et les emprunteurs ultimes et enfin entre les
banques elles-mémes. Cette derniére opération de marché interbancaire des devises est de
tres loin 1’opération dominante du marché international des devises et cbnstitue Pactivité

dominante des banques offshore.

- la garantie des émissions d’obligations sur le marché international des capitaux
(eurobonds market). Sur la période 1992-1997, les créances émissent par les PFO sur le
marché des devises (obligations et liquidités) ont connu une croissance annuelle de 20,2% et
atteignaient a la fin 1997 746 milliards de $, soit 21; 1% dﬁ marché international des

instruments monétaires.
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- T'utilisation des instruments dérivés pour la gestion des risques et pour la
spéculation. Malgré une forte croissance de cette activité, les grandes places” ﬁnanciéres

restent de trés loin les lieux privilégiés de cette gesmon nécessitant une infrastructure

fmanc1ere tres développée.

Suss ez al. (2002) confirment que, pour les Caraibes, le capltal humam employé est

relativement faible.

L’avenir des PFO n’est donc pas clairement tracé et diverge fortement selon leur
nature (primaire, secondaire ou tertiaire). Leur maintien ne peut se faire sur la seule offre de
services aux acteurs commetiant des délits et des crimes car, quanutatlvement ces activités
sont margmales pour les places primaires et secondaues et la seule spemahsauon des places
tertiaires dans « l’argent sale » les ﬁagﬂlseralt fortement v1s-a-v1s des organes de controle.
Les flux financiers joints a des délits auraient alors intérét 4 se cacher dans les circuits
classiques onshore. 1L’évolution des PFO dépend ainsi pnhcipalement de I’évolution de la

finance internationale et des politiques fiscales.

C. Les risques bancaires et sur les marchés financiers

Les structures de financement des économies sont encore diverses malgré la montée
en puissance de la finance de marché. Les Etats-Unis ont principalement un systtme de
finance de marché alors que, par exemple, la France et I’ Allemagne maintiennent une grande
place a I'intermédiation bancaire, et ce sont alors les banques qui interviennent fortement sur
les marchés financiers. Les pays émergents demeurent dans des systtmes ol
I'intermédiation bancaire est encore prégnante et la finance de marché encore souvent
embryonnaire (d’oli I'importance de I’intermédiation des PFO). Les 'ris,ques" des"différents

systeémes ne sont pas identiques selon la maniére dont ils conjuguent la finance bancaire et de

1. L’asymétrie d’information au ceur de tous les problémes

L’asymétrie d’information est le probléme majeur de contrdle des débiteurs. Dans
notre cas, le terme signifie que, lors d’une transaction entre un préteur et un emprunteur

(débiteur), le premier ne posséde que peu d’informations précises et fiables sur le
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~ comportement ex ante et ex post du second, car le cofit fd’acquiSition de I'information sur la

'srtuauon passée et le cout de surveillance sur le comportemcnt futur (la reahsauon du contrat)
| est tel que r emprunteur possede un fort pouv01r dlscretlonnalre dont i peut abuser dans son
’-"propre intérét. Cet opportunrsme permet a l’empruntcur de capter une parua du surplus (du ‘
pI'Oflt) qui auralt du revenir au préteur. Cette asymeme se mamfeste avant et apres a
~transaction entre un preteur (une banque une banque centrale une 1nst1tut10n mternaUOnale)

fet un ‘emprunteur (unc entrepnse mdusmelle ou commermale une banque un Etat)

Avant la transaction, c’est 'antisélection des emprunteurs par les preteurs qui
'prov1ent de l’mcapacrte de ces derniers d1$cnmlncr les rlsques relatifs des premiers. Cette
situation pénalise les « bons »emprunteurs qui payent unoprrme de risque trop élevée par
rapport aux conditions dont ils bénéficieraient s’ils pouvaient comrnuniquer la qualité de leur
solvabilité, et favonse les « mauvais » emprunteurs Ce phenomene redu1t l’mvestmsement

des cntrepnses 1nn0vantes et donc la croissance.

Apres la transactlon c’est 1’aléa moral qu1 decoule des marges de manoeuvre de
T emprunteur dans l’usage qu’1l fait des fonds prétés. La maxmusatlon a court terme du proﬁt
I_'ou la maximisation de la foncuon d’uuhte du dmgeant (par €x. son cnnchlssement) peut
pousser I'entreprise (mdustnelle ou bancaire) vers de's _1nvestlssements trop risqués qui
- accroissent les risques de crédit supportés par le préteur (et non par l’éntrepriSe) Les
dirigeants de la firme ont alors une latitude pour s’ engager dans des actlons ﬂlcgales
(détournement de fonds, abus de biens sociaux, vente d’ acuons) L’aléa moral ebranle la

confiance des préteurs et redult donc I'investissement..

La réduction de I’asymétrie d’information entre les échangistes (banque-entreprise,
actionnaire-entreprise) et entre les échangistes et les superviseurs (banque-banque centrale) a
moindre colit est I’objectif de la majorité des réformes du syst®me financier, car ces défauts
d’information sont la plupart du temps a l’origine des crises de liquidit¢ ou des bulles

financiéres.

La sécurité ﬁnanc1ere représente l’approche des autontes et des profess1onnels pour

maitriser les risques (hes a I’asymétrie d’1nformauon)
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2. Les risques de ld Jinance de banque

Le bon fonctionnement d’un systéme de fmance de banque implique 1’efﬁcac1te des
controles par les autorités de tutelles et la credlblhte des ‘sanctions. La faublesse des
‘ asymetnes d’information (grice a la connaissance des" clients et la competence des
gestionnaires) et I’indépendance des supemseurs sont alors deux conditions indispensables.
Les risques d’un systéme d’intermédiation bancaire comme celui du Japon d’avant la
libéralisation (ou de la France du Crédit Lyonnais) résidaient dans I’osmose entre les
superviseurs et les supervisés et dans ’opacité des ¢ engagements indirects. Cette osmose a
facilit€ au mieux le laxisme et la tolérance, au pire des collusions entre les superviseurs et les
supervisés et entre les banques sous la forme de constitution de cartels. L’allocation des
ressources contraintes par des accords politiques a perdu de son efficacité, et la critique
libérale des dangers de la politisation des rapports économiques a trouvé une certaine
pertinence. En effet, les superviseurs ont souvent tardé & tirer Ia sonnette d’alarme quand des
risques de liquidité apparaissaient. La décennie perdue japonaise montre clairement qu’il est
toujours délicat de casser les réseaux de chentele issus des part101pat10ns cr01sees et des
loyautés corporatistes. Ces multiples collus1ons retardent I’épreuve par la mutualisation des
risques (les recapltahsatlons sans restructuration), empechent de sanctionner les échecs,
bloquent les restructurations (réorganisations humaines et strateglques) et favorisent la
dissimulation - des informations comptables et financidres nécessaires au controle.
L’accumulation de créances douteuses (par ex. dans I’immobilier en 1992, dans les NTIC en
2001) s’explique non seulement par le laxisme des 'organes de contrdle, mais aussi par des
fraudes organisées impliquant les dirigeants des banques et la haute fonction publique. Si les
contrdles ne fonctionnent pas mieux, c’est que les responsables des banques ont peu a perdre
et beaucoup a gagner a prendre des risques, et que les superviseurs repoussent les mesures
correctives (telles les faillites) pour éviter les blﬁmes,v préférant parier sur une amélioration de
la situation. Lorsque la crise explose, et que le silence devient impossible sur les échecs et les
erreurs des responsables financiers et des administrations, 1a recherche de boucs émissaires
commence. Les offshores pourraient étre un candidat 3 ce poste. Dans le cas des pays
€mergents, le manque de ressources et de savoir-faire se rajoute comme facteur de risque. Au
plan politique, il faut aussi savoir que dans les jeunes démocraties, les banques possedent

un fort pouvoir de lobbying en étant souvent de gros contributeurs de fonds de campagnes

€lectorales.
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3. Les risques de la finance de marché

La finance de marché accentue le r16le des bourses dans I’évaluation
microéconomique des entreprises et leur sanction en cas d’échec. C’est dire 1im mportance de
I'information que véhicule le prix des actifs. Ce prix et sa variation sont au cceur des
nouveaux systémes de contréle. Cepcndant les opérateurs calculent deux types de valeur :
la valeur fondamentale d’un titre A partir de muluples informations (prix passés,
fondamentaux comptablcs valeur actualisée des d1v1dendes futurs) et sa valeur spéculative
(anticipation des proﬁts futurs et des plus-values reahsables sur le cours du tltre) L’absence
de forte dissociation entre ces deux valeurs révéle un marché ot les fondamentaux
s’imposent ; une forte dissociation implique un marché qui révéle une forte dlStlIlCthIl entre
les anticipations et les fondamentaux. La dissociation entre la valeur fondamentale et
boursiere est plutdt la régle que I’exception, sauf pour les titres des entreprises aux
technologies et aux marchés stabilisés (sans surprise). Dans les situatibns spéculatives de
fortes dissociations, les comportements mimétiques se développent et les risques de crise
(éclatement de la bulle spéculative) croissent parallélement avec le renversement des
anticipations. Il demeure alors ce que certains appellent I’énigme de 1’évaluation des actions.
Ce constat n’est pas rassurant dans I optique d’un contrdle des stratégies d’entreprise par les

bourses.

Le bon fonctionnement d’un sysitme de uuam,c de marché 1mp11que Ia liquidite, I
qualité et la transparence de 1’information et, enfin, une superv1s1on bour51ere 1ndependante

compétente, au fort pouvoir de sanction.

Les risques de crédit croissent quand la situation des émetteurs privés de titres
devient fragile et que leur situation future est incertaine. Les investisseurs instituﬁonnéis se
posent la question de vendre, mais leur réponse dépend de la liquidité du marché, c’est-a-dire
de la réponse des autres acteurs. Dans cette situation, les fondamentaux perdent ‘de leur
pertinence et la panique peut apparaitre, entrainant des ventes‘mvassives des titres risqués et la

recherche de titres refuges de plus en plus rares et chers.

Le risque d’illiquidité est donc le premier risque de marché. Un marché est liquide
quand il permet la réalisation de toutes les transactions désirées. La liquidité se définit par
trois caractéristiques : la largeuf (le volume des titres échangeables et le nombre et la
diversité des acteurs), la profondeur (la capacité 4 absorber une vente massive d’un titre par

un agent sans bousculer 1’ensemble des cotations composant le portefeuille de cet agent), Ia



163

résilience (la vitesse d’ajustement des prix pour retrouver un équilibre). Une crise

d’illiquidité correspond & une vente massive.

L’accumulation des dettes entraine une fragilité financiére qui reste cachée tant que
les plus-values sur actifs se poursuivent et nourrissent un optimisme exagéré sous-évaluant
les risques. Il n’en demeure pas moins que le poids des charges financiéres s’accroit par

rapport au revenu des emprunteurs et, dés lors que s’amorce un retournement 3 la baisse du

prix des actifs, la crise se propage.

La recherche de forts rendements augmentc'le‘s pjl:acernents' ﬂsqués et a favorisé
I’apparition d’instruments de -gesﬁon des risques grice aux produits dérivés qui sont des
instruments de transfert de risque’, mais qui ne péuveht gércr‘ que ‘les» riéqucs probabilisables
et non les risques globaux systémiques. Ces produits ne suppn'ment pas lcs ;"i‘sques, ils
répartissent ceux-ci sur d’autres acteurs et permettent ainsi de prendre dés pbositivon”s plus

risquées.

Les marchés dérivés de gré a gré organisent 1’échange de contrats de taux, de
devises, d’actions entre deux agents économiques (par ex. une banque et un grand groupe
industriel européén cherchant & se prémunir contre un risque de change concerant ses
exportations vers les Etats-Unis). Ces marchés ouvrent une cascade de revente des contrats
entre des institutions financiéres. Ils sont vulnérables pour trois raisons : I'implication trés
lourde des trés grandes banques en tant que teneur du marché (Ies banques sont
contreparties les unes des autres) ; les risques considérables de contagion en cas de défaut
d’une banque ; les carences de la réglementation et de la "ysupcrvision. Des lors th les
intermédiaires deviennent inquiets sur la qualité des contrats et qu’ils les trouvent trop

risqués, ils cherchent & vendre.

7 - 11 s’agit de marchés 2 terme oil les spéculateurs achitent ou vendent 2 terme (souvent a trois mois) un actif
(taux d’intérét, taux de change), assurant ainsi les risques pour des opérateurs cherchant la stabilité de la valeur
des actifs concernés. Une cascade de transferts de risque se met en place a partir d’une seule opération. A la
liquidation de Ia position, seule la différence entre 1a position adoptée et la valear du jour de marché est
enregistrée, soit en gain (versement), soit en perte (appel de fonds). Tant que 'erreur de spéculation reste dans
la fourchette anticipée de quelques pour-cents, 1'appel de fond est supportable ; dés lors qu’un risque
imprévisible se réalise, les pertes ne sont plus assumées. L’effet de levier est le fait de pouvoir prendre une
position sur un milliard de dollars avec un fonds de 100 millions si I’on anticipe des variations créant une
erreur maximum de 10%. Une erreur de 20% implique un appel de fonds de 200 millions, et donc un emprunt
de liquidités pour le spéculateur. En cas d’erreur importante (ex. choc exogéne non prévu), de nombreux
spéculateurs, & la recherche massive de liquidité, vont assécher le marché, entrainant une augmentation des
taux d’intérét ,y compris pour les « bons » emprunteurs.
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La crise, en septembre 1998, issue du défaut de paiérnent du Long Term Capital
Managment (LTCM), qui était un fonds spéculatif (hedge find), est emblématique de ces
crises de liquidité. Ce fonds, peu contrdlé comme 1’ensemble des fonds d’arbitrage, avait
1 300 milliards de $ de position avec une base de 5 rmlhards de capital (Cohen, 2001), ce

que I’on nomme un effet de levier trés élevé.

La libéralisatibn financiére a augmenté les asymém'es d’information et Ia
concurrence entre les msmutxons financitres bancaires. En effet, d’un cote I’acquisition
d’information pour redmre l’asymetne (banque ~clients) etant couteuse se dcveloppent des
situations de sous-investissement, alors que les produits sont de plus en plus ‘nombreux et
complexes a controler, et, de Pautre coté, la recherche,de nouveaux clients les incitent a
accepter des emprunteurs plus risqués. La baisse des prbduits bancaires sécurisés, la montée
des produits dérivés, 1a redéfinition de la frontiere des institutions (les banques universelles)
et, enfin, ’intégration du marché local et international fragilise le systéme financier. Durant
les phases d’expansion puis d’euphorie, la hausse du prix des actifs cache la détérioration de
la qualité des dettes par une sous-évaluation collective des risques (les PED des années 1970,
I’immobilier de la fin des années 1980, les NTIC de la fin des années 1990). La crise de
valorisation des actifs (chute des prix) et la crise de liquidité qui en résulte font perdre toute

pertinence aux valeurs fondamentales ouvrant la porte & une phase de récession.

Les défaxits de maturité¢ et de taux de change augment‘ent’ car les liquidités
empruntées sur des échéances de court terme, qu1 consolident le passif des banques et
autorisent I’augmentation des préts de long (a I'actif des banques) viennent non plus des
depots des ménages mais du marché international. Les hquldltes sont donc plus volatiles et
leur déplacement d’une place a 'autre entraine des mouvements massifs d’achat et de vente
de devises. En résumé, la banque universelle cumule les risques de marché et les risques
d’intermédiation, et plus les sanctions des erreurs de gestion de risque tardent, plus les crises

sont violentes.

D. La fragilité financiere des places offshore et les crises

systémiques

Les risques pour le systéme financier international divergent selon la fonction et la
spécialisation des PFO. 1 s "agit ici d’étudier les risques systémiques spec1ﬁques aux PFO, et

non les risques d’injustice de I’agenda de la fraude fiscale et du blanchiment. Les faillites



165

bancaires de la~BCCIS_ (1991), de la Meridien Bar_ik International (1995), }de I’European
Union Bank of Antigua (1997) et de I’ American Express Bank Intemational (1997) sont i
pour rappeler qu’é des risques d’insolvabilité bancéu'ie exiéfcnt sur lcs':PFO. ' Cépendant, ;
- factuellement, aﬁcune des places offshore n’a cicb)nnu‘ de crisé fmanCiéfe majeure
d’insolVabilité” ; ainsi, aucune de ces faillites ponctuelles n’a déstabilisé le Systémc financier
international. Alors 1’attaque durant la crise asiatique en 1997 par le directeur du FMI contre
les PFO, jugées étre un maillon essentiel du « capitalisme des coquins et des copains‘ »
(crony capitalism), doit &tre interrogée. On peut néanmoins se demander si les PFO sont plus
susceptibles que les autres places de connaitre des crises d_e liquidité, et si ces places sont des

lieux privilégiés de la contagion des crises systémiques nées ailleurs.

1. Les risques limités de crise de liquidité des PFO

Il existe des causes macroéconomiques et microécoﬁbrrﬁques aux crises financidres.
Au plan macroécdnomique, nous trouvons l’enchainerhent c:lassique" de l’augmentaﬁon des
déficits budgétaires, des crédits douteux, la fuite des capitaux, I’augmentation des taux
d’intéréts et la récession. Au plan microéconomique opeérent la faiblesse des normes
prudentielles, la défaillance des organes de controle et de sancﬁion (la justice), les fraudes, les
influences politiques, la faiblesse du management. 1l est alors irnportant de dissocier les PFO
qui peuvent, au vu dé leur taille, avoir des problémes macroéconomique, et les micro-Etats
qui, n’ayant pas de grands besoins budgétaires, ne connaissent que des ‘problémes‘
microéconomiqués. Nous ne traitons ici que les problémes micro, qui naissent

principalement des relations entretenues entre les maisons méres (onshore) et leurs filiales

offshore.

¥ - A son apogée, le groupe, dont la maison-mére était 3 Londres et supervisée par les antorités britanniques,
gérait 23 milliards de dollars d’actifs, recueillait les dépdts de 1,3 millions de clients, était présent dans 73
pays avec 400 implantations. La holding contrdlait deux filiales an Luxembourg et aux iles Caimans et une
société écran aux iles Caimans qui contrdlait de nombreuses structures financidres. Des stratégies hautement
spéculatives avec de forts effets de levier (sur le marché des options sur taux d’intérét) se révélerent
désastreuses et les opérateurs recoururent & des manipulations pour cacher les pertes (utilisation des noms &
clients pour porter des opérations de la banque), 4 des fraudes (détournement de fonds quand la situation devint
critique). Les superviseurs britanniques, informés depuis des années des risques prudentiels supportés par la
BCCI, hésiterent longtemps avant d’intervenir, en espérant ainsi conserver la réputation de la place de Londres
et éviter les problemes diplomatique avec le cheik d’Abus Dhabi, propriétaire de fait. A la liquidation de la
banque en 1992, le trou financier fut estimé entre 10 et 20 milliards de dollars.

® - Des problemes d’insolvabilité bancaire ont touché le Nigeria en 1990, les Philippines en 1981-87,
I’Egypte en 1990-91, Israel en 1977-83.
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Une régulation favorable aux banques a des conséquences cbntradictoires sur la

o
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: L’ensemble des exemptions prudentielles'® permet anx banques de gérer plus
| hbrement leur equlhbre comptable et leurs stratégies d’ arbltrage de nsque que dans les places

: onshore laissant ainsi le management responsable des choix operes Les contrdles internes
etla stratégie mtemauonale du groupe bancaire peuvent parfaltement empecher d’uuhser ces

- exempuons en appuyant le choix des acuv1tes gerees par les branches oﬂshore sur des

. ‘arguments prmc1palement flSC&llX Les donnees de la BRI montrent que les act1v1tes des

: '_Z}‘banques oﬁshore sont globalement plus proﬁtables que celles des 'onshore, autant durant 1es S

" phases d’expansmn que durant lest recessmns Cela's exphque ala f01s par des placementsj
plus nsques et par des charges 1nfeneures 1 faudrait venﬁer plus pre01sement les marges
des banques oﬂshore durant les recess1ons tAche ardue au vu des transferts permanents

k'},v'entre filiales et maison- -ETes. Par ailleurs, parce que la pnnc1pa1e act1v1te des PFO est

r 'intervention sur le marché interbancaire, leurs banques sont plus liquides que les banques

onshore et ont moins de chance de se retrouver en difficulté. En effet, elles sont relativement
engagées sur des opérations de court terme 2 moins d’un an et ont donc des décalages de
maturité relativement falbles . Une rentabilité bancaire et une liquidité supéricure 2 la
~ moyenne des banques onshore permettent de penser que Ie systéme est relativement sol1de.
Une préoccupation qui demeure réside dans les ﬁsques d’osmose entre banque et

~ superviseurs qui grandissent parallelement a 1’1mportance v1tale des act1v1tes financiéres pour

- un micro-Etat.

Cependant grace a leu;r marge de manoeuvre operatlonnelle de nombreuse banques: |
) des PFO utilisent plus d’effet de levier que les banques onshore et sont donc plus

susceptibles de connaitre des difficultés de solvablhte en cas de retournement de Ia

conjoncture. On remarque aussi que leur portefeuﬂle possede en général une composmon :
nettement plus risquée que celui des banques onshore (Ei'ricc et Musalem, ‘1999) ‘qui offrent
- en période de prospérité des profits eux aussi nettement supérieurs. Sur ce point, il faudrait
savoir si, durant les phases d’ expansion, les banques offshore. possedent une strategle de
“provision conforme aux nsques de leurs engagements. Sicestle cas, ces banques ne posent

pas de graves problemes de solvabilité.

19 - La faiblesse des taux de réserve obligatoire, des taux de liquidité minimum, des restrictions sur la
concentration des valeurs a I’actif et au passif, des positions de change minimum..

1 Des probléemes de maturité émergent lorsque le décalage entre des dépots de court terme et des préts de long
“terme s’accentue, typiquement dans des préts aux entreprises mdustnelles
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2. Des risques de contagion importants, mais mal définis

A partir du moment ot les maisons-méres sont responsables de leurs agences et, -
- dans une moindre mesure, de leurs filiales, tous les risques qui prennent leurs sources dans
- celles qui sont localisées dans les PFO sont en fin de compte des risques engageant les
maisons-meres. D’un pomt de vue macroeconormque la transnnsswn des nsques existe
parce que la libre circulation des capitaux permet des flux permanents et 1mponants entre les
maisons-meres et leurs affiliés offshore (agence ou flhale) Des restnctlons aux mouvements
~des capltaux ne permettraient, par exemple, que des transferts des dJVldcndes des oﬁshores
vers les onshores. Ces flux d’actifs et de passifs sont intra-firme et n’apparaissent que dans

les comptes consolidés. Ils sont descendants et montants.

La remonté de fonds captés par les agences "oyf]“shore sur le marché des’ capitaux a
court terme (marché interbancaire des liquidités, eﬂfocurrency market) vers les maisons-
meéres accentue les tensions sur les décalages ou les défauts de maturité des placeinents. Ces
fonds permettent une augmentation rapide des ressourcés (au passif) de la maison-mére qui

Tui permet de supporter une augmentation mal maitrisée de ses engagements (les préts 2

Iactif).

Un mouvement inverse de fonds de la maison-mére vers I’agence offshore (dépﬁts,
part d’OPC) permet que cette dernidre ait & gérer les actifs trop nsques qui auraient pu attirer
I’attention des supcrv1seurs nationaux. La strateg1e est alors de concentrer les engagements
risqués dans les places oﬁ’shore Les pertes (actuelles ou potentlelles) sont transmlses aux
filiales des offshores. Une agence ou une filiale illiquide, ayant des engagements 2 fort effet
de levier ou étant insolvable, trahsmet 4 la maison-mere les risques une fois qu’ils sont

réalisés et impossibles a cacher (cf. le cas des crises d’Améﬁque latine).

Le principal danger d’aléa moral se développe A travers les relations entre maison-
mére et affiliés. Les relations entre banques offshore et onshore indépendantes se font en
effet sur un plan plus commercial, sont plus transparentes, ne permettent pas d’arbitrages
prudentiels car il n’y a pas d’intérét pour 1’établissement offshore i porter le risque d’une
banque étrangere. Le risque qui demeure dans cette configuration tient & des engagements
acceptés par la banque offshore a la suite de garanties politiques informelles des autorités

publiques de la banque onshore (cf. Malaisie et Venezuela).
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Les crises de liquidité ne semblent donc pas fortement concerner les micro-Etats,
qui possedent par ailleurs les normes prudentielies les plus laxistes. C’est donc avant tout les
stratégies d’arbitrage de risque portées par les filiales des institutions onshore qui peuvent
~fragiliser le systéme financier international. En effet, les risques sur les produits dérivés ne
sont pas le fait des petites banques locales ou des flhales des banques de moyenne

- importance.

3. Les offshores et les crises financiéres asiatique et d’Amérique

latine
Le point commun des crises financiéres des‘pays’ ‘énrier‘gents durant la décennie 1990

réside dans les crises de liquidité bancaire, la fuite massive et rapide des capltaux flottants

-~ (possible grice a la libéralisation financiére), I’effondrement des taux de change, et des effets

L macroeconormques cumulatifs entrainant la récession. Cependant le r0le des PFO (méme

s’il n’a pas été primordial) a été différent en Asie et en Amérique latine.
a) La situation asiatique

En Asie, les PFO ont été un véhicule important de 1’intermédiation financiére ayant

bt mae Lt
t 1

ancicres des pays développés (fonds de
- pension, OPC) vers les pays émergents (Thailande, Malaisie, Indonésie, Corée). Les préts
de liquidités & court terme, par les filiales offshore de grandes banques internationales
onshore aux banques des pays émergents ont autorisé la poursulte dela tres forte expansmn
des crédits a long terme 2 destination d’emprunteurs de plus en plus risqués. En Thailande,
les deux tiers des entrees de préts de court terme passalent par les institutions oﬁ‘shore pour
un stock de 32 milliards de $ en décembre 1996. La moitié des préts concernait des
entreprises industrielles, et ces préts ne possédaient pas de couverture de risque de taux de
chan ge, rendant ainsi les banques extrémement vulnérables. Cette stratégie fut menée avec le
soutien du FMI, des superviseurs et des gouvernements locaux qui sous-estimaient les
risques de défaut de maturité et de change. Les défauts de paiement des clients et les risques
croissants d’insolvabilité bancaire dans les pays émergents contaminaient les banques
offshore. Ce phénomeéne, en retournant les anticipations des gérants de fonds de placements,
ouvrait la porte aux ventes massives de titres et aux transferts des liquidités sur des produits
moins risqués, déterminant la chute des taux de charige des monnaies locales des pays

émergents et I’enchainement connu. Dans le cas coréen, malgré la libéralisation des marchés
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financiers au début des années 1990, de nombreuses réglementations poussaient le’s'chaebol
& emprunter sur le marché international des capltaux via des établissements oﬁshore
appartenant au conglomérat. Cette stratégie fut parue prenante du surinvestissement des
chaebol et occultalt 1a dégradation relative de leur resultat d’explouatlon La faiblesse des ‘
supervisions bancaires locales et ’absence de comptes consohdes ont permls de laisser ces

opérations cachées Jusqu’al éclatement de la crise bancalre 1ndustr1e11e de taux de change,

etc.

Dans le cas des crises asiatiques, la principale défaillance reléve donc du contrfle
prudentiel des banques locales et de la complicité des organisations internationales, et les
erreurs de politique de taux de change demeurent le clé de lecture essentielle. La

recapitalisation des banques aura cofité entre 20 et 30% du PIB (Davanne, 1998).
b) La situation latino-américaine

En Amérique latine, les PFO ne furent pas un véhicule important de
I'intermédiation, mais plutdt une alternative aux systemes nationaux relativement réglementés
(principalement le contrdle des changes). Les PFO furent aus31 utilisées pour la sécurité
politique qu’elles  offraient sur un continent relatlvement instable. La faiblesse des
supervisions a permis 1’exploitation des arbltrages de nsque par les malsons-meres vis-a-vis
de leurs affiliés grace a des flux de dépdts et de préts dans les deux sens. Par exemple, en
1995, les filiales offshore et les sociétés « boites aux lettres » des grandes banques
argentines concentraient la majorité de leurs pertes (Errico et Musalem, 1999). 1l s’agissait
d’une stratégie de dissimulation des risques de credlt encourus effectivement, qui
s’accompagnait souvent de fraudes fiscales, comptables, voire de détournements de fonds (le
phénomeéne fut identique au Venezuela). La situation argentme présente les caractéristiques

de contrdles nationaux déficients et de manceuvres des élites €conomiques et politiques du
pays.

La libéralisation des changes & partir de 1990 n’a pas mis fin a Ia fonction des PFO,
mais a réorienté leurs fonctions vers les avantages fiscaux (ou la fraude fiscale) ou vers les
stratégies de dissimulation de résultats. Les banques onshore argentines ont encourage leurs
clients a transférer leurs avoirs vers leurs filiales. oﬁ”shore (mouvement facilité par '
dollarisation). Les clients et les banques profitaient d’un proﬁt supérieur, mais plus risqué,

grace au systéme fiscal et aux régles prudentielles souples. En effet, les fonds & la recherche
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de forts taux de rendement étaient en général investis sur les marchés émergents (Russie,

‘Mexique, Brésil, Argentine, Thailande...).

A coté des crises bancaires, un autre phénomene a frappé les pays d’Amenque
latine. Dés lors que la crédibilité des politiques de change (I’ancrage au dollar) s’effritait, la
perte de confiance dans la poursuite d’une polmque macroéconomique favorable aux
investisseurs financiers entrainait la vente des titres par les fonds de placements, engageant la

spirale déja présentée.

Les cas asmuque et latino-américain demontrent la d1fficu1te d’mcnmmer
précisément un pays, un acteur ou une 1nst1tut10n dans les crlses systermqucs La famcuse,
séparation entre les erreurs (sous évaluation des nsques) et les fautes (les dehts ou la non-
observation des codes professionnels) n’est pas simple. La sortie de crise asiatique et I’atonie
latino-américaine montre que de multiples facteurs interviennent, et qu’il est donc difficile
d’incriminer tres fortement les PFO dans un phénoméne qui, profondément, est le reflet de la
finance mondialisée. Dans ce sens, relativement humble, Braig (2000) montre, par une étude
chronologique et un travail économétrique, que ceux qui ont vu dans la crise brésilienne de
I’automne 1998 un effet de contagion de la crise russe d’aolit 1998, issue des ventes
- massives des investisseurs institutionnels  la recherche de liquidités, se trompent. I1 observe

que, s’il y a eu une contaglon, elle est passée par le marché offshore des obligations Brady.

Les crises financiéres des années 1990 dans les pays emergents representent un
échec du consensus de Washington, et donc des politiques pronees par le FMI, car la
libéralisation, sans la mise en place des institutions adéquates et une adaptation du calendrier
des réformes en rapport avec 1’environnement institutionnel, conduit 3 augmenter les
asymétries d’information et le recours a des capitaux flottants. Leur volatilit€¢ est d’autant
plus grande que les investisseurs institutionnels sont sujets & des crises régulitres de
confiance. Les cofits économiques et sociaux des crises financiéres (I’ Argentine de I’automne
2001 restera un cas emblématique) et les risques systémiques qu’elles impliquent (au moins
au niveau régional) appellent une réponse collective. En effet, & partir du ‘moment ol des
agents non fautifs payent (les citoyens, les entreprises non défaillantes et I’ensemble des
clients des banques, les banques d’autres pays, le systeme financier dans son ensemble), il y
a, du point de vue de I’économiste, une externalité négative indiscutable, ce qui implique et

Jjustifie une solution collective pour internaliser ces cofits sociaux.
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En conclusion de cette section, rappelons que, depuis la crise boursiere de 1987 et
les multiples crises des années 1990, force est de constater que le bilan de la libéralisation
financiere est plus complexe (plus mitigé pour les pays développés, voire catastrophique
pour les pays en développement) que ne le pensaie’nt ses pfomotehrs Le syStémc ﬁnancier
libéralisé a connu de nombreuses distorsions : sous evaluauon systemauque des nsques
fraudes et df:tournements de fonds, multlphcauon des conﬂlts @ intéréts, manque de
vigilance des autorités de tutelle. ‘Le premier constat est que la depolmsatlon des rapports
économiques (plus ou moins avancée selon les pays) n’est pas une garantie de leur

moralisation ou de leur meilleure efficacité.

Au vu de Panalyse économique, la responsabilité des PFO dans les crises semble -
inférieure & d’autres données plus structurelles comme les fonds spéculatifs (il est vrai
souvent abrités dans les PFO), les fonds de pension, les politiques macroécbnomiques de
taux de change, I’endettement public, etc., autrement dit la régulation patrimoniale elle-
méme. La monnaie et la finance n’entretiennent des rappons avec I’éthique que dans la
mesure ol celle-ci crée la confiance qui est la ressource essentielle nécessaire 3 une meilleure
stabilité¢ financiere. Les PFO ne sont donc qu’une petite partie dﬁ puzzle de Iinstabilité
financitre actuelle. Dans ces conditions, la question de Iefficacité du contrdle des PFO dans
un régime de ﬁnance hberahsee se pose d’une mamere moins mamcheenne et la quesuon
des termites ﬁscales demeure le probleme essentiel (Tanz1 2000) au niveau quantitatif. Les
problémes d’occultauon des comptes ou de blanchunent ont des effets qui ne sont pas tant

liés a leur dimension purement quantitative qu’aux distorsions qu’ils induisent.

II. Le controle des risques et des fraudes sur les places financiéres

offshore

Les années 1990 ont connu des crises financiéres sur le marché des actions, des
dettes, des crises bancaires et de taux de change dans les pays développés et dans les pays
émergents. Ces crises sont toujours des crises de confiance et I’agenda de I’argent sale

demeure économiquement marginal. Face a ces crises majeures, quatre voies de réforme

coexistent :

- Une voie normative mformellc fondée sur la productlon de standards prudentlels
et I’élaboration de principes de base ou d’action. Ces principes sont produits, sous forme de

recommandations, par des organisations qui peuvent &tre publiques ou privées (associations
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professionnelles) et 1’adhésion au processus normatif est volontaire. Une contrainte

‘auto-€valuation ou d’évaluation mutuelle par les

fu

informelle s’exerce par des sysimes
membres (entreprises, Etats) adhérant i I’organisation productrice des principes. Les
systémes de notations prennent place dans ces procédures d’évaluation et Jouent sur I’effet de
réputation des membres adhérents. Dans le cas de lautorcgulanon privée (code de
gouvernance, code d’éthique) pour les entreprises industrielles, commerciales et bancaires, la

crédibilité des engagements demande des systémes d’évaluation et d’audit formel et codifié.

- Une voie juridique par la mise en ceuvre de lois ou de reglementatlons

~ contraignantes (autonsatlon d’ouverture de banques chffusmn de lmformatlon normes

. prudentielles, normes comptables etc.), de lois anti- fraude La mcsurc complemcnteurc

indispensable, pour rendre crédible cette solutlon estl’ amehoratlon des contrdles (audlt
 supervision bancau'e et boursiére) et des procédures Jud1c1a1res en cas dc manquements aux
régles et aux lois. Des lors que les lois ont une vocation umverselle, la procédure de

- négociation et d’adoption de la convention internationale prend la forme de la soft law.

- Une voie macroéconomique par des transformations des politiques monétaires et
budgétaires (politiques de taux de change, de taux d’intérét, de réserve de devises; de
stabilit€ des prix, de contrdle des mouvements des capitaux, de financement des déficits
publics, etc.). Les transformations indispensables impliquent une amélioration de l"expertise,
la déﬁnition de 1a soutenabilité des taux de change et un systéme &’a‘lerte. Cette voie impliquer
la gestion de dossiers encore plus larges (par ex. le chou( d’une forme de financement des
" retraites), qui peut aller jusqu’a des propositions remettant en cause un mode de régulation

(par ex. I’accumulation patnmomale)

- Une voie administrative par des politiques de gouvernance publique (amélioration
de la qualit€ de la justice, des droits de propriété, de 1’indépendance et de la compétence des
organes de supervision, de la coordination des banques centrales comme préteurs en dernier

ressort, etc.).

Ces quatre chantiers possédent, dans un monde globalisé, un volet international qui
implique une meilleure coordination des acteurs concernés et nécessite des négociations entre
Etats souverains et entre institutions financiéres publiques et privées (Cohen, 2001). Leur
mise en ceuvre complémentaire dépend du contexte institutionnel et des causes essentielles
des crises financieres. Autrement dit, on ne traite pas de la méme fagon les erreurs

impardonnables de politique de change, le manque de chance face 3 un retournement
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conjoncturel issu d’un choc exogene aléatoire, le ‘lajdsme monétaire inflationniste, le non-
respect des normes prudentlelles mternatlonales ou 1es collusmns fmanc1eres entre les

hommes poht1ques les banques et les entreprises'.

Notre reﬂex1on ne porte que sur les deux prermers types de réforme. La voie

prudentielle informelle (les standards) nécessite un comité de pilotage (Comité de Bale, F SF,
FMI) et surtout des organes et des moyens d’évaluation des résultats sous forme de la mise
en conformité avec les standards. La voie juridique implique soit la coopération, soit
I’harmonisation, soit la production de droit international universel'>. Les négociations
empruntent dans ce dernier cas la procédure de la soft law, ¢’est-a-dire la négociation ouvrant
la production d’une convention internationale qui doit tre ratifiée et intégrée dans le droit

interne pour devenir contraignante.

Concernant les PFO, trois chantiers coexistent : I’harmomsaUOn ﬁscale et des
réglementations financiéres, le contrdle et les limites 1mposes aux flux onshore- oﬁshore,
I’amélioration des  informations comptables ﬁnanc1eres des audits 1ntemes et des
supervisions externes. Quatre questlons se posent pour lapphcatlon dans les PFO des

stratégies prudennelles et juridiques :

-Le contréle des risque‘s de la finance libéralisée est-il efficient (la précaution est-

elle optimale ?) et crédible ?

- Quel dédommagement ou sanction pour les délits (fraudes) ou les dommages
involontaires (fautes) occasionnés, et, dans cette logique, quel systtme d’assurance pour les

dommages futurs, qu’ils soient issus ou non de délits ?

- Quel type de surveillance, d’évaluation de la mise en conformité des acteurs

impliqués ?

- Quelles formes de négociation pour arriver un standard international sur ces trois.

questions ?

*2 - Caprio G. et D. Klingebiel (ABCDE, Banque mondiale, 1996) ‘se posent la question de savoir, 2 la
lumiére de la crise mexicaine, s’il s’agit du manque de chance, de mauvaise politique macroéconomique ou &
mauvaise stratégie bancaire. Ils montrent qu’il est difficile de faire la part des choses entre 1’ensemble de ces

variables.
1* - Cf. Cartier-Bresson et al. (2001) sur les problemes de choix de stratégie juridique relatifs aux délinquances

économique et financiére transnationale.
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Cette section, qui se centre sur les questions de contrdle bancaire'®, tente une

une part, des politiques prudentielles informelles et, d’autre part, des processus

.O.

- d’application des pnn<:1pes la soft law.

A. Les formes et les méthodes de controle des risques et leurs

défaillances

Les pnn01pales sources des crises ﬁnanc1eres sont issues soit de l’échec :
concomitant des strategles des managers dans p1u51eurs secteurs soit des erreurs de pohthue
macroéconomique. Ces crises impliquent toujours une .fone dévalorisation du cap;tal. Les
relations de contrdle du sysitme productif ou des pdlitiques macroéconomiques par le
systéme financier sont ainsi au cceur de la production de la conflance (élément essentiel pour

une meilleure stablhte financiére).

1.Le mythe de la bourse comme nouveau gendarme des entreprises

Les dérives de l'entreprise managériale sous de d‘euxk ordres : tout d’abord, la sous-
estimation par les managers des risques qu’impliquent leurs investissements (car ils profitent
des réussites mais n "assument pas les pertes), et, ensuite, le détournement du surplus au
profit des managers ou des partis politiques au detnment des actlonnalres par des calsses
vno1res des retours sur comm1ss1ons, etc.), Trois modes de controlc des entrepnscs et des

" managers’ coex1stent au plan mternauonal (Aghetta 2001)

- Le contrdle par les créanciers (par la dette) s’exerce dans les systtmes 2
prééminence bancaire. Il se focalise principalement sur la solvabilité des entreprises et se
traduit par des primes de risque ou par des limites de préts qui dépendent du taux
d’endettement au passif des bilans. Les relations financiéres entre les banques et leurs clients
(les entreprises) s’établissent sur des objectifs durables de long terme, et la confiance

s’établit de fagon procédurale grice a 1’accumulation réciproque d’informations privées.

- Les PFO ne possédent pas de bourses et nous ne traitons pas des questions relatives aux sociétés non
ﬁnanmeres

- Le contrle des entreprises qui innovent (par ex. les PME dans les nouvelles technologies de I’information
et la communication) sont hors norme dans les systémes de financement car 1’évaluation anticipée de leurs
performances s’apparente 4 un pari. Le financement de ces entrepnses implique des fonds & risque et un marché
paraliele (le NASDAQ).
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Dans la version allemande, le conseil de surveillance qui integre les stakeholders (contrdle dit
« interne » exercé par différentes parties prenantes & l'entreprise : banque, industrie,
salari€s, institutions publiques), examine la situation de I’entreprise. Dans la version
japonaise ou frangaise, c’est le conseil d’administration qui exerce les contrdles. En cas

d’échec, la sanction est appliquée par le conseil de surveillance ou le conseil d’administration

auquel participe les banques.

- Le contrdle par le marché boursier avec levier d’endettement se transmet 3 travers
une évaluation publique des entreprises, concrétisée par le cours des titres qui refléte leur
potentiel de valeur. La hausse du cours d’une entreprise favorise les investissements internes
mais surtout les acquisitions des entreprises concurrentes faiblement valorisées. Cette
opportunité d’OPA (ou cette menace pour I’entreprise affaiblie) incite les managers 2 faire de
la maximisation de la valeur boursiére leur objéctif, et favorise la croissance externe des
entreprises ou des stratégies de rachat des titres pour faire monter les cours. Les grandes
fusions-acquisitions dans les NTIC ont emprunté cette voie (Vodaphone, Vivendi,
Timewarner-AOL...), et ont rapporté en commission aux banques d’affaires. En cas

d’échec, la sanction vient de la liquidation des actifs sur le marché.

- Le contrdle par les actionnaires (modele de type « shareholder ») nécessite la
présence d’investisseurs institutionnels qui possédent des engagements 4 long terme vis-3-
vis des épargnants et qui sont capables d’exercer grice a de larges portefeuilles diversifiés un
pouvoir de sanction en modifiant la structure de leur portefeuille en fonction de la perception
des rendements relatifs futurs des placements. Les sanctions (la vente des titres) operent dés
lors que le cours d’une action ne correspond plus & sa valeur de référence (benchmark). La
valeur de référence est issue d’une analyse des performances de 1’entreprise comparée 4 la
moyenne de la catégorie a laquelle elle appartient. Pour codifier leurs desiderata & 1’égard des
managers en termes de rendement financier des actions, les investisseurs institutionnels ont
promu des chartes de gouvernance. Cette recherche de rendements financiers incite les

entreprises a s’endetter lorsque 1’effet de levier entraine un accroissement de rendement des

fonds propres.

Trois remarques s’imposent. Tout d’abord, selon les modes de contrdle, les
objectifs assignés aux managers et les incitations & servir leurs mandants et & controler le
niveau des risques différent (cf. annexe 2). Ensuite, aucun des systémes n’a évité les fraudes
massives et les prises de risques inconsidérés (cf. annexe 3). Le Japon est 12 pour le rappeler

concernant le premier modele, les affaires Eron, Worlcom, etc. pour le second, et Alcatel ou



176

Vivendi pour le troisi¢tme. Enfin, il n’y a pas de forme peufait_e et universelle de contrdle,
autrement dit pas de structure optimale du capitalisme. Chaque forme présente des avantages
et des inconvénients, et la question essentielle demeure l’adaptatibn des formes de controle 2
r envuonnement 1nst1tut10nnel issude !’ hlstoue longue du pays 'Si le contrdle par le crecht
- est sujet aux collusions, les deux autres formes favorisent le surendettement et le recours A de
forts effets de levier. Ainsi, les défaillances du contrle des managers S exphquent
pnn01palement par le conflit entre la regulatlon patnmomale qu1 nécessite de fort rendement
des actifs, la concurrence internationale, qui impose la constitution d’ohgopole et donc des
V processus permanents de fusion-acquisition (avec ou sans OPA), et le contrdle des risques

pris par les managers.

En tout état de cause, les trois formes de contrble ne peuvent fonctionner qu’avec
des systémes d’évaluation des risques : risques sur les contrats priveés liant les emprunteurs
aux préteurs, risques-pays supportés par les préteurs, risques acceptés par les banques
centrales au vu de leurs réserves de change ou, plus généralement, de leur marge de

manocuvre.

2. Le contréle des risques micro et macro

Pour les institutions financiéres, la confiance implique, au plan micro, le respect des
contrats de crédit et des engagements relatifs & la gestion de 1’entreprise débitrice et, au plan

macro, le respect par les institutions publiques de principes de politique économique.
a) Les contrats privés et le contréle par les créanciers

L’organisation des échanges nécessite une procédure de coordination entre les
agents permettant que le comportement d’un agent soit compatible avec les plans des autres.
Il faut donc un mécanisme de pilotage, d’incitation et de coercition. Le contrat intervient
quand un agent économique veut sécuriser la réalisation de la promesse. Le contrat produit
de la confiance dans les relations bilatérales ou multilatérales. Il est un accord entre deux ou
plusieurs parties par'lcquel elles s’obligent envers une ou plusieurs autres parties & céder ou
s’approprier, faire ou ne pas faire certaines choses. Le contrat permet de se coordonner i la

suite d’une négociation.



177

L’efficacité d’une décision dépend de I’information détenue. Le résultat de Ia
- coopération dépend de I’aptitude des partenaires sous-informés (en général le mandant) a
réduire 1’asymétrie d’information, et un systéme est incitatif s’il conduit les mandataires i
révéler la vérité. Les échangistes doivent définir le contrat créant la confiance par un standard

de comportement, puis surveiller son exécution.

Concernant les transactions financiéres, le corﬁrat entre un client (préteur ou
emprunteur) et sa banque est negoc1e puis accepté, et sa reahsauon est controlee La
résiliation du contrat d01t pouv01r etre sanctlonnee Ce sont les nsques de defaﬂlance
contractuelle ou les trop fortes- asymetnes d’ mformauon qui rendent nécessaires la
réglementation. Le contrat dans le systeme d’mtermed1at10n bancaire et de contrdle par les
dettes est un instrument essentiel. Tl offre des garanties aux preteurs et aux emprunteurs en

falsant que la résiliation unilatérale du contrat soit cofiteuse.
b) Le gouvernement d’ entreprises et leur notation

Dans le 1roisiéme mode de contrdle, les grands investiSseurs institutionnels
devraient étre’lés gendarmes des entreprises et eux-mémes devraient étres disciplinés par le
marché, les ofganes de controle prudentiel et I’obligation de transparence sur leur résultat.
Les fonds communs de placement et/ou les fonds de pensions ‘possédent une place
importante dans la diffusion de ces nouvelles relat10ns entre sphere productive et sphére
financiere. La gouvernance d’ entreprlse serait le mode de contrdle (recompenscs et
sanctlons) de ces nouvelles relations entre entreprises (managers) banques et actionnaires.
Les investisseurs institutionnels n’ont pas de relations contractuelles rigides avec les préteurs

(rendement variable) et avec les emprunteurs (possibilité de vendre 2 tout moment).

Cherchant des diversifications optimales, les grands investisseurs institutionnels ont
besoin de résumer les performances des entreprises par rapport a la structure optimale de leur
portefeuille, donc par les coefficients de corrélation des rendements de ces titres particuliers |
avec celui du marché auquel ils appartiennent. Pour faire cette gestion quantitative, Ia
diversification s’effectue en plusieurs étapes : d’abord les grandes zones (géographiques ou
macro-sectorielles), ensuite les secteurs fins 2 1’aide d’équipes d’analystes sectoriels, enfin
I’évaluation des marges de progression des titres individuels par rapport a la moyenne
sectorielle. La détection des entreprises médiocres mais susceptibles d’étre restructurées entre
dans cette phase d’analyse fine. Pour pouvoir ’effectuer, les investisseurs institutionnels ont

suscité une réflexion qui a abouti a codifier les principes de la gestion des entreprises dans
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des chartes de gouvernance. Ces chartes visent a subordonner toutes les coordinations
internes des entreprises a la performance financiére et rclévent de négociations et d’accords
contractuels privés. Les objectifs prévisionnels dowent etre amcules dans des comptes
~prospectifs pubhcs pennettant de faire les analyses du b11an d’exp101tat10n necessalres pour
Juger de leur plau51b1hte Ces audits mdependants 4 la fois internes et extemes, sont
- combinés a des visites de sites et des contacts avec les analystes. Les dirigeants des
entreprises sont sous la pression permanente des demandes d’explications cdncernant la
conversion des plans d’entreprise en perforfnances futures espérées. Hormis la publicité de
Pinformation, les chartes de gouvernance insistent sur Dintéressement des équipes
dirigeantes aux résultats financiers et sur la suppressioﬁ de tous les obstacles qui pourraient

entraver 1’exercice du droit de vote des actionnaires minoritaires (cf. annexe Aglietta, 2000).

L’évolution des réglementations et des pratiques ‘en matiére de gouvernement
d’entreprise dans différents pays fait I’objet d’enquétes réalisées a I’initiative d’institutions
publiques —comme I’OCDE - ou privées (Jeffers, 2001). Le rapport annuel sur le
-gouvernement d’entreprise publié par DaVis Global Advisors Inc en constitue un exemple.
Dans le rapport DaYis, qui couvre l’Allemagne,lles Etats-Unis, la France, le Japon et le
- Royaume-Uni, Quatre ‘catégories de crittres de « bon » goﬁ?é’rnement ont étéfdéf{nis:

structure des organes représentant les actionnaires, droit de vote, transparence et barridres

z

OPA nsuiie déclinés en plUblCUIb «indicateurs » et donnent lieu i

anti-OPA. Ces critéres sont €1
I’attribution d’un score global & chaque pays. A ces critéres viennent se raJouter des codes de
« meilleures pratiques » en matiére de gouvernement d’entreprise qui différent par 1’étendue

des thémes €tudiés et la rigueur des recommandations sur chacun d’eux.

Comme témoignage de ce processus général, plusieurs éléments qui concernent
directement-le gouvernement d’entreprise peuvent étre mis en avant : la mise en place de
regles prudentielles communes (c’est-a-dire des regles destinées a limiter la prise de risques

N

des investisseurs), le recours de plus en plus systématique 2 des normes comptables
internationales'®, 1’établissement de benchmarks internationaux qui permettent de suivre
r volulmn de tel ou tel pays eu egard a des enjeux prec1s (comme les droits de vote, le

respect des mmomalres)

16 _ 11 est intéressant de noter que les normes de 'TASC correspondent 2 une initiative privée et donc que le
pouvoir d’organisation ne reléve pas forcément de la concertation entre gouvernements, méme si &
nombreuses actions en dépendent bien évidemment.



179

c) Les notations risque-pays : une approche large peu discriminante

La fragilité politique, sociale ou macroéconomique lie au pays et A ses- institutions
concerne évidemment les investisseurs institutionnels, les organisations internationales et les
'superviseurs. La forte progression des investissements  directs & l’étrangcr et des
mvestlssements de portefeuille a créé une demande d’information complementalre aux
- informations rmcroeconormques fournies par les bourses Les agences d’étude des risques-
pays ont prospéré sur cette demande. Elles notent Ies pays selon la quahte de leurs

 institutions ayant un’ effet les activités econonuques concemant les acteurs transnationaux'’

Ce sont les données & économiques, p011t1ques et sociales des orgamsmes privés en
conseil d’investissement et en études des risques multiples hes aux pays d’accueil qu1 ont

fourni les premitres informations sur la corruption.
Ces organismes fournissent quatre types de données :

- des données "objectives politico-sociales comme le degré de fractionnement
ethnique, lmgulsuque ou religieux (%), le nombre de coups d’Etat, d’assassinats politiques,

de journées de gréve avec ou sans violence sociale, le niveau d’éducation ou le nombre de

lits d’hdpitaux par habitant. ..

- des données objectives économiques comme le colit du travail, le taux de
 croissance ou d’ inflation, les taux d’mteret etde change la s1tuat10n des balances

commerciales et des paiements, la pression fiscale. .

- des données subjectives politico-sociales comme le degré de démocratisation, de
nationalisme, de népotisme, d’efficacité des services publics, de corruption, d’indépendance

de la justice et de sa capacité a protéger les droits de propriété,

- des données subjectives é économiques comme 1’environnement des affaires,

I’éthique des affaires, le poids des réglementations, la fiabilité du systtme bancaire...

Les données objectives (inflation, pression fiscale) sont recueillies auprés des
organismes publics, et les données subjectives (comme la qualit¢ de I’administration) sont
fournies par les correspondants et les experts locaux de ces organismes privés. Les experts

notent les pays selon une échelle (par ex. de 0 4 10 pour la facilité de création d’entreprise et

17 - Les données concernent des centaines de variables macroéconomiques; politiques, juridiques, sociales...
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de 0 & 7 pour la démocratie). Il existe actuellement treize sources proposant plus de 300

indicateurs objectifs et subjectifs pour 178 pays.

Les diverses crises récentes sont 1 pour rappeler la myopie des investisseurs, des
experts et des agences de notation qui, & la veille de la crise, continuaient de décrire le

« miracle asiatique ».

Ces modeles impliquent toujours un systéme de notation évaluant la pertinence de la
stratégie suivie et les risques qu’elle entrame au regard de I’ envuonnement msutuuonnel En
| effet, la finance de marché globahse a besom d’mformatlons sur les risques encourus par les
'pretcurs etles emprunteurs, car le prix des actifs et leur évolution n’offrent pas d’évaluation

~fiable de ces risques et n *autorise pas d’anticipation des evoluuons futures (cf. supra).

B. Les fondements theorlques des politiques prudentielles contre les

'rlsques systemlques

; Face aux crises systémiques, le camp des économistes souhaitant la mise en ceuvre
de nouvelles normes de contrdle s’est renforcé. L’intervention publique se justifie d&s lors

que 'internalisation privée et volontaire ne fonctionne pas.

1. La réduction des asymétries d’information et la rég'lem‘entation‘:’

DPapproche économique

Le manque de transparence accentue les risques de défaillance contractuelle et

implique alors de trouver des criteres de gestion des risques (des critéres de précaution).

Stiglitz et Bhattacharga écrivaient, dans 1’introduction de I’ABCDE (1999),
qu’avant 1998 on se demandait comment avancer dans la libéralisation des marchés
financiers ; depuis, on se pose la question de savoir comment limiter les mouvements de
court terme pour renforcer la stabilit€¢ économique. Ils poursuivaient en rappelant que la
premiére vague d’analyse évoquait les faiblesses des pays emprunteurs et leur « capitalisme
de copains » (crony capitalism). Ces analyses demeuraient insuffisantes en oblitérant que
s’il y avait des emprunteurs, il y avait des préteurs, et que des pays émergents sains payaient

les turbulences occasionnées par les mauvais conseils de politique de change prodigués par
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les experts des orgamsauons internationales. Ils appelalent alors a privilégier une pohthue de

production d’information plus importante, de meilleure qualité et non corrornpuc

Le fondement théorique de I'aspect bénéfique de la transparenceb réside pour les
économistes dans 1’analyse des effets négatifs des asyméuiés d’information et du pouvoir
discrétionnaire qu’elles rendent possible (anti-sélection et aléa moral). La réduction de ces
asymetnes et du pouv01r discrétionnaire étant couteuse elle doit toujours etre Justlﬁee du
‘ pomt de vue de l’efﬁcac:1te du systeme Ces asymelnes emstcnt sur les marches et dans les
organisations privées ou publiques. Dans les organisations, il est du ressort des mandants :
d’opérer ce calcul, tant que ces asymétries n’imposent pas a la société d’externahte négative.
Lors des transactions bilatérales sur les marchés, les contrats offrent normalement la garantie
del’ exécution de la promesse. L’invitation & une reglementaUOn publique se fonde alors sur
e constat que les contrats sont imparfaits et que le marché n’offre pas spontanément, lors -
d’une transaction, le montant et la qualité de I’information nécessaires 2 Iefficience. Soit les
cofits de transactions du systtme contractuel sont supérieurs au cofit de mise en place du

systéme réglementaire, soit les externalités ne peuvent étre internalisées de fagon privée.

La nécessité d’augmenter la transparence des fdonnées concernant les entreprises et
les institutions financiéres est liée & une plus grande complexit€é ou opacité desyb nouveaux
types d’opération sur les marchés. En présence de n'sqlie systémique et d’extemalité, il faut
une information qui ne soit pas seulement privée (les agehCes de notation pn'vées). Une
information fiable, perﬁnente et publique est un instrument servant autant les échaﬁgist_'es qué

les superviseurs.

2. La réglementation prudentielle et le principe de précaution

optimale

Une crise de solvabilit€ représente un accident, ¢’est-a-dire la réalisation d’un risque
qui implique des cofits privés (faillite de la banque, perte pour les actionnaires de celle-ci et
pour les dépositaires de fonds) et collectifs (crise du systtme financier, envolé des taux
d’intéréts, effondrement des préts et donc des investissements y compris pour les
entreprises saines). Le dommage anticipé est égal au cofit de ’accident que multiplie la
probablhte de sa réalisation. L’analyse economlque propose alors une lecture en termes
d’internalisation des coiits sociaux et de réduction des cofits des accidents par incitation &

des comportements prudentiels efficients. Ce terme signifie que la régle doit définir un
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niveau de précaution a adopter par 1’auteur potentiel de 1’accident dont le cof:: st inférieur ou

ale au cofit anticipé du dommage (la valeur du préjudice)
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colit privé (les liquidités bloquées en réserve obligatoire, le ratio de capital sation, la limite
des n'squés autorisé€s) pour un bénéfice social (la sécurité du sysieéme). L’z zcident est une
fonction décroissante du niveau de précaution. Des obligatiohs tres fortes de [ quidité rendent
impossible 1'insolvabilité mais augmentent fortement les taux d’intéréts, ré: zisant ainsi les

investissements et la croissance. Inversement, des obligations trés‘ soup’*fes de liquidité

augmentent les risques d’insolvabilité et de crise financiére. 'Le standard de nrécaution lcgal :
optimal minimise les cofits sociaux (les cofits de précautions plus les cofits du dommage).
Tant que le colit marginal de la precautlon (la précaution supplementaxrc qui implique une
reglementaﬂon plus comralgnante) est inférieur aux couts ant101pes des dcmmages, il faut
augmenter la precautlon ATi 1nverse, des lors que le cofit margmal de Iz precauuon est

supérieur au dommage margmal anticipé, il faut réduire la précaution.

11 existe donc un arbitrage a faire entre Iefficience mlcroeconomla ue et la stabilité
macroéconomique. Car un grand nombre de réglementations (limites du dccle:fasonnemcnt des
marchés, contrble des changes et des taux d’intérét, etc.) permet de limiter la propagation
d’aécidents financiers locaux, mais constitue aussi des entraves 2 la cornzurrence. Cette
derniere limite la constitution de rentes de situation qui renchérissent le coﬁ-z des emprunts,
donc des investissements, et entrave la croissance. Les regles prudenuelles se justifient tant
que les bénéfices qu ’elles apportent (la sécurité du systeme) sont supérieurs aux cofits (les
entraves & la concurrence). Ce calcul est impossible a réaliser tant que ies événements
redoutés (les crises et I’analyse de leurs cofits économiques, politiques et sociaux) ne se -
réalisent pas. Un premier travail d’évaluation des risques implique alors de saisir la -
vulnérabilité des divers systemes financiers aux crises et leur capacité d’étre ou: de ne pas étre

des propagateurs.

Le probleme qui demeure est donc qu’il existe des risques probabilisables, pour
lesquels le calcul de la précaution optimale est possible, et des risques non probabilisables
(issus de chocs exogénés aléatoires), pour lesquels le calcul est impossibiz. Par ailleurs,
I’adaptation des standards de précaution a une analyse du cycle (plus souple c«ns la phase de
croissance et plus rigide durant la récession), si elle est théoriquement n:cessaire, reste

roblématique au vu de l’incapacité des conjoncturistes & prévoir le: moments de
p p
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retournement du cycle. C’est dans ce contexte de forte incertitude sur les critéres que les

diverses régles de responsabilité doivent intervenir. -

Une autre question se pose: les réglcmehfatio’ns doivent-elles aussi imposer aux
victimes des accxdents potentmls (par ex. les menages pretant leur epargne) un n1veau de
précaution (par ¢ ex d1vcrsxﬁcat10n des nsques, interdiction d’ effet de levier mcon31déré) pour
“éviter que leur protection face au risque ne les poussent a accepter des préts touJours plus
risqués leur garéntissant des revenus importants dans la phase ascendante du cycle, et les
protcgeant trop dans la phase descendante ? Ici, la nature du contrat pnve évoqué
precedemment est incontournable tant que les pertes subies par le preteur n entralnent pas

d’externalité négative. Dans le cas contraire, la reglementahon retrouve 12 aussi toutes ses

justifications.
Trois questions se posent :

- Comment Irouifer le niveau optimal de précaution ?

Ce standard peut étre implicite, découvert au Caé par cas par les régulateurs sur un
crittre de cofit probabilisé, établi collectivement par des codes de conduite, issu de Ia
réglementation' ]1' nécessite d’étre actuahse reguherement pour faire face aux nouveaux
nsques découverts souvent lors de leur réalisation.. La norme prudentielle est donc par
hypothése I’enjeu de conflits d’intérét car elle doit, au nom de la collectivité, arbitrer entre la
rentabilité de court terme des banques en concurrence qu1 devraient fournir les taux d’intéret
les plus bas, et la sécurité a long terme du systéme financier qui évite les chocs de taux

d’intérét. La négociation et ’échange d’information entre les divers acteurs sont ainsi

indispensables.

- Comment inciter les agents concernés a respecter les standards ?

L’intérét des standards pour les banques tient 2 la possibilité de dégager leur
responsabilit€ en cas de conformité & ceux-ci (cf. infra). A c6té de la persuasion de I’intérét
d’adopter des standards prudentiels pour les agents concernés, un systéme de sanctions est
indispensable pour éviter les risques de passager clandestin. Les vsanctions péuvent étre

professionnelles grice a la pression des pairs, judiciaires, ou encore en termes de réputation

(cf. les systémes de notation).

- Et enfin, qui est le mieux place pour determmer le montant de precautmn 7.
Il existe plusieurs réponses a la derniére question' : 1Dle regulateur public ; 2) les

autorit€s administratives indépendantes (AAI) ; 3) le régulateur professionnel (association
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patronale sectoriel) ; 4) les régulateurs privés (code ou charte librement consentis par les

Au vu de la complexité des problemes soulevés, la recherche de standards optimaux
se fait en facilitant la négociation entre les pouvoirs publics, les représentarits des professions

‘concernées (syndicats patronaux et salariés) et les organisations internationales.

3. Les normes prudentlelles et le partage des responsabzlltes en cas

‘ de crise

Une régle qm énonce les actes qu1 Sont ou non autorisés est ou non respectée. Elle
’ permet donc de déterminer les responsabilités des actelirs et autoriSe alors non seulement
'allocation des dommages @ 1ndemmsat10n) mais aussi la productlon d’mcuatlons a la pnse
de precautlon et la répartition des risques dans la société. Autrement dit, la régle prudentielle
aide a dissocier les cas de responsabilité avec ou sans faute et de choisir par la suite entre
Papplication des régles de responsabilité limitée (dans les cas de risque inévitable), stricte
(’agent est rcsponsablev qu’une faute ait ou non été commise) ou pour faute (I’agent n’est
responsable que s’il y a eu une faute ou une négligence). Dans ce dernier cas, la conformité a
un standard légal de comportement sous la forme de précaution sur la base de la conformité 3
un standard prudentiel protége I’agent de sa responsabilité individuelle et ouvre la porte & la
prise en charge par la collectivité des dommages occasmnnes Sl la précaution est mfencure
aux standards, la responsablhte de la banque est engagee et. des poursuites (y compris
pénales) deviennent possibles. Ce point représente donc une: forte incitation pour que les

- professionnels collaborent avec les superviseurs a la mise en place des standards.

C. L’application des politiques prudentielles et de subervi'sion par les

organisations internationales

Le pilotage de ’agenda prudentiel est le fait du Comité de Bale, qui est a I’origine

de la méthode des standards qui s’est développée dans de nombreux domaines de la finance.
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1 L’historique du Comité de Bile et du‘FSr

Le Comlte de Bale cree par les gouverneurs des banques centrales du GlO a la fin
de I'année 1974, se reumt quatre fois par an. Les membres du Cormte v1enncnt de Ia
Belglque, du Canada, de la France de I’ Allemagne, de I'Italie, du Japon, de la Suede de Ia
Suisse, du Royaume-um, et des Etats-Unis. Les pays sont sinon reprosentes par leur banque
centrale et les organes formels ayant une activité de supervision. Le Comité n’a aucune
autorité supranationale et ses conclusions n’ont donc aucune force de loi. 11 formule des

principes de base, en espérant que les autorités nationales s’y conformeront. La ligne adoptée
est celle de 1’harmonisation des réglementations. Un objectif plus actif est de supprimer les
trous qui existent dahs les mécanismes de supervision, typiquement les filiales. Le secrétariat
du Comité (12 fonctionnaires détachés des banques cenﬁ"ales) est abrité par la Banque
internationale des réglements (BRI) a Béle. La BRI abﬁte aussi le FSF et I'TAIS (Association

internationale de la supervision bancaire).

- Le Comité a réussi en 1988 a imposer aux banqueé COmmerciales ’aya’nt une activité
mternatmnale un ratio de capltahsatmn umque (le ratlo Cooke) pour éviter tout a la fois les
risques d’1111qu1d1te les dlstorsmns de concurrence et les nsques qu ‘auraient entrainé la

surenchére du moins disant réglementaire.

L’accord de Béle en 1988 a déﬁni une procédure standard pour classer les risques
de crédit en catégorie et détermjher leur équivalence. Tous les actifs au bilan et tous les
engagements hors bilan sont mesurés en €quivalent de risque. Le capital an passif est
mesilré, et on peﬁt alors calculer un ratio défini comme le capital rapporté a la somme
pondérée des actifs risqués. La norme minimale est de 8%. Ce ratio, depuis cette date, se
diffuse progressivement a quasiment toute les places financiéres (hors encore de nombreuse
PFO). En 1999, un cadre de travail plus large a ét€ mis en place en intégrant toujours un ratio
minimum de capitalisation, en renforcant les demandes de supervisions des modes de
contrdle interne des banques et une publicité des informations. Le sujet actuellement débattu
est celui du controle des conglomerats En 1997, le Comité a pubhe ses 25 Pnnc1pes de base

pour une supervision bancaire effective (cf. annexe 4)

Les deux problemes qui se posent réguliérement au Comité sont le classement des
risques (difficile quand ils sont inconnus) et la forte variation que peut subir la valeur du

passif quand il y a une baisse du prix de ceux-ci (crise boursiére, immobiligre).
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La supervision demeure donc, pour le Comité, indispensable pour obtenir

réguliérement des informations sur ies risques d’insolvabilité bancaire.
Dans ce cadre, le Comité insiste en général sur le contrdle de ertam‘-“ variables :
- un taux de réserve obligatoire et un taux de liquidité r‘nim'mum18 I

- I’assurance des depots celle-01 en jouant comme un ﬁlct de secunte bloque les
pamques qui resulteralcnt des retraits massifs qui serawnt operes par les clients sans systeme

a assurance ;

- - une concentration des engagements restrictive : les restrictions sur les titres
possédés (nature et risque) par une diversification de ceux-ci (arbitrage entre risque et profit

par un pourcentage d’action et d’obligation) ;

- contrdle des droit d’ouverture des institutions bancaires pour ¢éviter les

spéculateurs preneurs de risques ;
- contrdle des comptes dans une optique de sécu_n'té et de lutte mti—fraudc i

- obligations comptables (techmque) publicité des resultats et evaluatlon mteme des

risques par des organes indépendants de la direction.
La faillite de la BCCI, en 1991 a incité le C‘ornifé' de Bile a complétér ses
recommandations pour intégrer les problémes des flux _internationaux, y compris les

problémes posés par les PFO :

- Toutes les banques internationales doivent étre supervisées par 1’autorité nationale

de la maison-mére.

- La création d’établissements internationaux doit recevoir 1’accord des autorités du

pays d’origine et du pays d’accueil.

- Les autorités du pays d’origine doivent avoir le droit de récolter des informations

sur les €tablissements installés & I’étranger.

- Ce ratio représente le rapport minimum qu’il doit y avoir entre les liquidités & I’actif et les préts aux
pass1fs de 1a banque. Rappelons que le refinancement des banques en monnaie banque centrale, nécessaire lors
des augmentations de préts aux clients, cofite cher.
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- Si le pays d’accueil démontre que ces trois standards ne sont pas atteints, il peut

imposer des mesures restrictives ou interdire 1’ouverture de I’établissement.

La clé du processus est la coordination entre les agences de supervision dans le
controle de la solvabilité¢ des banques et dans I’ ’tude de 1eur 'degré de liquidité La gestion
»concertee par les autontes de supervision des deux pays conccrnes (onshore et oﬁ’shore)
s 1mpose dés lors qu’une susplclon emste sur une operalmn sur la qualité du management
ou sur la qualité des contrdles internes. Dans le cas d_es sometes d’enregistrement, il faut y
adjoindre les superviseurs de la juridiction d’ot1 celleci est gérée. Cette nouvelle vision
unphque une analyse par les superviseurs nationaux non plus d’une banquc au niveau
nauonal mais du groupe international de celle-ci. Ce systeme permet ‘de s’assurer que les
maisons-meres ne prennent pas trop de risques de liquidité a partir de leurs agences ou de |
leurs filiales oﬂshofe, et autorise des contrbles des filiales étrangeres. La responsabilité des
maisons-meres vis-a-vis de leurs filiales est rappelée en ce qui concerne le respect des regles
prudentielles (gestion'des risques de liquidité, qualité des actifs et degré de concentration,
audit interne, rapports de situation réguliers fournis a la maison-mére, etc.), et en ce qui

concerne les transactions illégales tel le blanchiment.

- Pour qu’une autorit¢ de superv1s1on d’une PFO pulsse faire pame de Offshore
Groupe of Bankmg Supervision (OGBS) il lui faut &re en adéquation avec les

recommandatlons de 1992 du Comité ‘de.Bale.

2. Les standards dans la lutte contre les crises systémiques

La sécﬁn'té des systemes financiers et la prévention des risques sont la
préoccupation majeure des banques centrales. Dés que les risques sont systémiques et

internationaux, les questions de coordination deviennent essentielles, car la stabilit€¢ du
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Trois criteres permettent de caractériser une structure financiere : 1) I’importance
des marchés financiers pour les agents non financiers ; 2) le degré de séparation entre les
activités d’intermédiaire bancaire et la finance de marché ; 3) le degré de concentration du
systéme bancaire. Ainsi, pour prendre un exemple, la structure trés réglementée du systeme
financier frangais jusqu’en 1984 (faiblesse du marché financier, nette séparation des

professions bancaires et financigres, fort interventionnisme des autorités de tutelle) empéche
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les défaillances bancaires ou les grandes crises boursiéres mais rend les crédits plus chers.

h 4
H
i

évolution vers la banque universelle et la finance de mdrcne a amélioré Ia concurrence et

' I’efficacité, mais a augmenté les risques.
- a) Les objectifs des standards

Face aux crises financiéres, nous avons assistvéj cés dcmiércs années 3 la
prolifération d’initiatives sous la forme ’de codes, de standards, de directives et dé création de
comité ad hoc, dont la fonction est de renforcer le contrdle des risques issus de la
- libéralisation financiere et de la globalisation. L’une des pn'ncipales initiatives fut la création
du Forum de la stabilité financiére (FSF) |

Le FSF écrivait (2000) & propos des standards que « leur objectif est de
promouvoir un Systéme domestique sain et la stwabilité financiére internatiohale grice a
I'implémentation de standards internationaux acceptés ». 1l reconnaissait que ces standards
n’étaient pas en eux-memes suffisants, mais faisaient partle d une panophe d’mstruments

comprcnant entre autres la politique macroeconormque

Ces initiatives concernent la dissémination des informations, la transparenc'e fiscalé
financiére et des pohthues monctalres les systemes de palements, la supervision, la
comptabilité, l’auth le gouvernement d’entreprise et la gestion de la dette pubhque Pour

- 'soutenir ces initiatives, de nombreux comités ont été créés au niveau national et international.
b) La définition d’ un standard

Un standard est ce qui est largement accepté comme un principe de base, une bonne
pratique, dans un segment donné du systéme financier (banque centrale, banque, bourse,
systémes des paiements) et qui couvre des fonctions telles la transparence, la responsabilité,
la réglementation, la supervision, etc. Les standards doivent étre internationaux pour

| permettre les comparaisons entre pays, mais ne doivent pas posséder de biais nationaux qui
tenteraient d’imposer un modele universel inadapté a des environnements fort divers. Cela
explique qu’ils sont formulés dans des termes relativement Ag'énéraux. Les fameux 25
Principes d’action, Core principles, du Comité de Bile (1999) sont la matrice des regles

prudentielles (cf. infra).
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c) Les typologies de standards

Le FSF a désigné douze standards comme étant les éléments clés de la stabilité du
systéme financier'®. Ces standards sont produits par diverses institutions interhationales,
allant du FMI & la Fédération internationale des experts comptables (cf. annexe 5). Le
calendrier de leur adoption et les priorités dépendent des circonstances institutionnelles des

pays. Les standafds sont regroupés par le FSF en trois gr‘oupvcs.

. Pohtxque mac'roéconbmiqué; 'transparenCé ét infdrﬁiéﬁon

- Code des bonnes pratiques des politiques ménétaifes et financiéres (FMI)
- Code des bonnes pratiques fiscales (FMI)

- Standard de diffusion des informations (FMI) -

« Infrastructure institutionnelle et de marché

- Principes et directives sur I’insolvabilité¢ (Banque mondiale, ONU)
- Standard international comptable (IASC)

- Standard international d’audit (IFAC) v

- Principe de la gouvernance d’entreprise (OCDE)

- Principe de base des paiements important (CPSS)

- Intégrité du marché. Les quarante recommandations sur le blanChimeht de I’argent

(GAFI) A

° Réglementatidn financidre et supervision i , ‘
- Principes de base pour une"suPervision effective (BCBS, Comité de Bile)
- Objectifs et principes de réglementation des bourses (IOSCO)

- Principe de la supervision des assurances (IAIS)

Cette liste fait référence au sujet traité et & ’organisme producteur des standards. Il
est évident qu’existent de nombreux chevauchements. Par exemple, les principes relevant
des standards comptables (deuxieéme groupe) ont un effet sur la transparence de 1’information

(premier groupe).

Pour que les premiers standards soient efficaces, il est Aindispensable que les
mandants (y compris les citoyens) puissent, sur des sujets hautement politiques, réellement

utiliser I’information et faire pression de fagon effective pour imposer des changements en

* - Les données sont consultables sur le site internet du FSF qui est abrité sur le site de la BTI
(www .bis.org). Il en est de mé&me pour les documents du Comité de Bale.
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cas de perception d’échec de leur part. Il n’est d’ailleurs pas sir que les mandants aient

s3n et le
rai aisGii, €l i

es inflexions de stratégie qu’ils imposent peuvent parfaitement amener une plus
grande instabilit€ du systéme. Il n’y a ni Etat omniscient, ni société civile omnisciente, et cela
d’autant plus que la « bonne décision » dépend du niveau de développement des

institutions.

Pour que les standards du second groupe 301ent credlb].es et adaptes au contexte'
. lnst1tut10nne1 il faut une réflexion locale et des moyens ﬁnan(:1ers importants. L’audit d’une
banque offshore dans les Caraibes coute 15000 $, et les micro-Etats ne peuvent
entreprendre un tel processus pour 200 ou 300 banques (Suss et al., 20002). Ainsi le
calendrier de 1’adoption des standards et le choix au sein des textes des €léments les plus
‘pemnents au vu de la situation, demeure la base de I'exercice d’adaptatlon Que signifie une
~ bonne politique de change et quelle est la pertmence d’un propos général si le pﬂotage est
forcément empirique ? Les divers éléments des standards prennent une importance trés

différente selon le degré de la transition institutionnelle du systeme financier.

Le calcul cout/beneﬁce de la transparence ne donnera pas le méme résultat selon le

~ niveau atteint par. la hberahsatlon (cf supra les risque de banque etles nsqucs de marché).

Pour que les standards de dermer groupe soient credlbles il faut des moyens

' budgetalres et une depohUSatlon des orfzanes de suDerv131on
d) Une typologie Co:nplémentaire dé normes prudenti_e’lles

On peut aussi distinguer les formes de contrdle prudentiel selon une autre logique.
Le premier groupe intégre alors les standards qui cherchent a prévenir les comportements
générateurs de risques (hasard moral) et le second groupe vise 2 éviter la propagation de

ceux-ci (les extemahtes négatives et, entre autres, la sélection adverse) :

- les standards de transparence et d’information, qui affectent indirectement les
comportements et les politiques via la discipline du marché et la bonne gouvernance. Leurs
objectifs sont de renforcer la crédibilité des décisions publiques et privées adoptées, leur
contrOle et leur critique par les mandants (citoyens; actionnaires), accroissant ainsi la

* responsabilité et I’intégrité des mandataires.

- les standards de réglementation et d’organisation du systtme, qui affectent

directement les comportements. Leur but est de produire un systéme ordonné de transition
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vers la libéralisation et la glObalisaﬁOn des marchés financiers. L’utilisation des standards
dépend du niveau de développement du systeme financier et des risques qu’il suscite. Un
pays ne possédant pas une bourse développée utilisant des produits dérivés n’aura pas
' besoin des principes de contrdle des opérations de bourses, majs"p_lut?)t, par exemple, des
principes sur la gestion de la dette publique ou des principes de base du Comité de Béle sur

la supervision bancaire.

D. La politique de la transparence est-elle crédible ?

La precauuon optimale n’est possible que face des risques probablhsables Mals,
méme dans ce cas, les difficultés de mise en ceuvre demeurent nombreuses et les evaluauons
de la mise en conformlte problemauques Les evaluauons se font selon la loglque de la

notation et de la stigmatisation.

1. Les limites des normes de principe d’action

Les principales limites du cadre de la nouvelle régulation issue du Comité de Bile
sont, tout d’abord, que le contrdle ne concerne que les activités bancaires, et principalement
les activités des agences ou filiales des banques or_t&hore. C’est dire que les activités des
sociétés non financieres ne sont pas supervisées, et que les superviseurs ne peuvent avoir
d’information sur les sociétés €crans, qui peuvent pourtant €mettre des obligations. Ensuite,
les sociétés boites aux lettres ne sont pas soumises a des audits internes et externes. Enfin,
I’absence de comptabilité consolidée ou la nonéapplicatibh des standar‘ds‘, internationaux
entravent une supervision efficace. Par exemple, selon les normes intemationéiles,’ les
comptes d’une ﬁiiale détenue 2 plus dé 51% doivent étre Consolidés dans la comptabilité de la

maison-mere, et ce n’est pas toujours le cas avec les filiales des PFO.

Etant donné la multiplicité des facteurs qui favorisent 1’instabilité financiére, on peut
légitimement se demander si les standards jouent un rdle effectif dans la création de 1’ordre.
Pour mener une évaluation de I'efficacité des standards, il faut dissocier quatre situations :
1) exposition forte aux risques financiers et standard faible ; 2) exposition forte et standard

fort ; 3) exposition faible et standard faible ; et 4) exposition faible et standard fort.
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Ainsi, la non-adoption des Principes de base du Comité de Béle dans un pays aux
de contagion. Les banques d’un pays
n’ayant pas d’engagement extérieur n’ont pas besoin d’analyse de risque pays, ou bien les
pays ne possédant pas de finance de marché, mais un simple systeme bancaire, n’ont pas

besoin de coordination des diverses institution de supervision.

2. Les notations d’organisations internationales concernant les PFO

Concernant les PFO, trois préoccupations majeures expliquent le systtme de
notation : le non-respect des normes prudentielles, la circulation de Iargent des
organisations criminelles, la fraude fiscale. La démarche consiste 2 identifier et A classer les
PFO par rapport a la gravité des trois problémes évoqués. Trois organismes se sont quasi
simultanément attachés 2 cette tiche : le FSF, le GAFI et ’OCDE. Ainsi, en ’espace de

quelques mois, trois listes de PFO ont été établies en fonction de critéres préétablis.
a) Le FSF et les risques systémiques

Le FSF distingue, dans le but de limiter les risques de crise systémique, trois types
de PFO. Le premier est composé de juridictions qui peuvent &tre considérées comme
coopératives. En effet, elles disposent d’nune supervision de bonne qualité et se conforment
largement aux standards internationaux. Le second groupe est composé de juridictions qui
disposent de mécanismes de supervision élaborés et satisfaisants, mais qui restent souvent
lettre morte, c’est-a-dire qu’ils ne sont pas appliqués. Dans le troisi¢éme groupe, on trouve les
juridictions dont le systtme de supervision est largement déficient et qui ne prennent pas les
mesures qui seraient nécessaires pour se conformer aux standards internationaux en la
matiere. Dans le troisi®me groupe, on trouve 2 la fois des juridictions qui n’ont pas les
moyens de mettre en place un sys@me de contrdle aux normes internationales et des
juridictions qui ne le font pas dans I’objectif d’attirer les capitaux d’origine illégale (FSF,
2000b, p. 46).

b) Le GAFI et le blanchiment

Dans un rapport du 14 février 2000, le GAFI a déterminé 25 critéres pour identifier
les régles et pratiques nuisibles 4 la coopération internationale en matiere de lutte contre le

blanchiment. En juin 2000, le GAFI a remis son rapport sur les territoires non coopératifs.
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Sur les 31 territoires suspectés de blanchiment, 15 figurent sur la liste noire définitive et sont

qualifiés de « pays non coopératifs », 14 sont sous haute surveillance et 2 font I’objet d’un

supplément d’information.

c) L’OCDE et les pratiques fiscales dommageables

Les pays de ’OCDE sont de plus en plus fcon}cefnés’ par les pertes de recettes
fiscales dues 2 I’évasion et notamment & l’existencé de régimes fiscaux bealicoup plus
avantageux dans certains pays. Le souci d’identifier les pays se livrant & une concurrence
fiscale dommageable pcjur les autres pays a amené 1’OCDE A établir un certain nombre de

critéres. Le rapport de 1998 expose les critéres retenus pour définir un paradis fiscal.

- Les revenus d’activités financiéres et autres activités de services mobiles sur le

plan géographique sont soumis a un impdt nul ou négligeable.
- Il n’existe pas d’échanges de renseignements effectifs concernant ce régime.

- Les régimes applicables dans la juridiction manquent de transparence, ¢’est-a-dire
que les détails de ce régime ou de son application ne sont pas apparents, ou bien le contrdle

réglementaire ou la communication d’informations financiéres sont insuffisants.

- La juridiction facilite 1’établissement ‘d’entités sous contrdle étranger sans
obligation d’une présence locale substantielle ou interdit & ces entités d’avoir un impact

commercial sur I’activité économique locale.

Les acteurs de la finance libéralisée sont avides d’information de qualité sur la
fiabilité des entreprises et des pays mais, paradoxalement, ils les utilisent peu. Les signaux,
méme imparfaits, concernant la montée des risques dans un pays (sa dette publique et ses
réserves de change) ou dans un secteur (1’évolution du price earning ratio (PER) des sociétés
cotées au NASDAQ) ne semble pas freiner les mouvements spéculatifs ou les prises de
risque. Les incitations que subissent les gestionnaires de fonds a limiter les placements
risqués quand le cycle est proche de son pic sont faibles. Car les clients demandent des
rendements fort au regard du passé et sont prompts A changer de gestionnaire si celui-ci
propose de sécuriser les placements. De leur coté, les gestionnaires gagnent plus tant que le

cycle continue et n’assument pas les pertes durant le renversement de tendance 2 la baisse.
y p p
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3. Les tentatives d’évaluationsv des Principes de base du Comité de

=N
iy
ey
3N

Deux questions se posent : 1) les standards sont-lls de bons indicateurs d, la
qualité de la transparence de Ia superv1s1on et de la reglementanon ? et 2) méme s 11s sont

- satisfaisants, réduisent-ils les risque d’ instabilité ?

Pour y répondre, le FSF a mené une enquéte auprés des acteurs des marchés
financiers pour évaluer I’influence de I’adoption des ‘standards par une institution financiére
sur leurs choix de politique gestion de risque, d’allocation de crédit et de calcul de primes de
risque. L’enquéte révele que cette influence est limitée et que les informations sont peu
* cherchées, car la relation entre 1’adoption des standards et les risques semble mal établie pour
les professionnels. Les données essentielles sont, pour ceux-ci, I'infrastructure juridique et
~comptable ou la possession d’informations directes sur la robustesse du systeme, la
responsabilité nationale du management. Ces informations proviennent de leur connaissance

de terrain grice & un apprentissage procédural.

Dans la méme perspectlvc le Cormte de Bale tente d’cvaluer Iefficacité des

‘ standards

L’évaluation nationale du degré d’adoption se fait en contrdlant I’application plus ou

- moins effective des critéres techniques.

- Par exemple, I’évaluation des 25 Principes de base du Comité de Bale utilise quatre
‘grades: 1) adoption compléte ou présence insignifiante de quelques manquements ; 2)
adoption trés large et manquements mineurs qui ne sou'léventv’pas de doute sur la capacité
* des autorités va atteindre I’objectif ; 3) non-adoption : les manquements font douter de la
capacité des autorités & d’atteindre I’objectif malgré des nfogrés substantiels ; 4) non-
adoption et aucune amélioration substantielle n’a été enregistrée par les controleurs. Ce
processus de notation de chaque principe perrnet d’identifier les défauts majeurs et de

- proposer des mesures correctives.

La synthése des résultats pour la premiére évaiuation‘de 37 pays (site internet du
- Comité), montrait que le premier “doma“jne de faiblesse kde ’adoption conccrnant le
blanchiment (Principe 15, 70% de non-adoption). Les Princjpcs 11, 12, 13, et 14 (gestion
'des risques de marché et autres et contrdle interne) étaient aussi pen appliqués et, enfin, les

Principes 20 et 22 étaient insuffisamment adoptés (54 et 58% de non-application). Le Comité
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de Bale méne aussi des évaluations techniques et ce qu’il nomme des évaluations larges, qui

impliquent alors de nombreux jugements (qualitatifs) et doivent étre utilisées avec précaution.

Cependant, le maintien d’un universalisme minimum se justifie, selon le Comité,
pour éviter les distorsions de concurrence et la surenchére au moins régulé (typiquement les

PFO), ainsi que les stratégies de passagers clandestins.

4. Les enseignements d’un exercice économétrique

Slindararajan et al. (2001) ont tenté d’étudier les relations entre 1’adoption des
Principes de base du Comité de Béle et la stabilité financiére pour 35 pays et 1999 et 2000.
Pour ce faire, ils ont créé un indicateur de non-application des Principes de Bale qui agragele
nombre de principes qui ne sont pas appliqués par un pa_yS. L’index note ainsi les pays de 1

a 15. Les variables étudiées sont des données :
- sur la stabilité macroéconomiques (croissance, taux de change, risque de change),
- sur la solidité et les risques de marché (spread, défaut de remboursement), -

- d’évaluation du développement bancaire (masse monétaire/PNB, taux de

croissance des préts, ratio de liquidité des actifs),
- insﬁmﬁonnélles (I'index de non-application des Principes de B’ﬁle)’.

Les corrélations permettent de suggérer que lcs mdlcateurs de risques de crédit et de
solidité bancaJre sont significativement associés avec les indicateurs macroéconomiques et
ceux de la maturité bancaire, mais pas avec 1’indicateur d’apphcatxon des Principes de base
de Bile (PBB). La solidité bancaire est signiﬁcéﬁvement associée avec les indicateurs
macroéconomiques. Le risque de crédit est négativement associé avec la croissance et
positivement avec la liquidité bancaire, indiquant que, dans les pays o les risques de crédit
sont €levés, il y a une substitution des préts risqués par des préts moins risqués. Le PBB
possede un effet négatif significatif sur le taux de croissance, mais pas d’effet significatif sur
les risques de crédit ou la solidité bancaire. L’appréciation des taux de change et
I’endettement bancaire semblent des variables nettement plus explicatives. Ainsi, selon les
auteurs, I’effet du PBB est indirect & partir du moment ol la non-application des PBB

favorise la croissance des préts ayant un impact sur les risques de crédit. La relation entre les
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’standards et la stabilité financiere (la non-contagion) demeure, selon les auteurs, complexe et

encore relativement floue

E. La gouvernance g!obale et la soft law,

Si les normes prudenﬂelles et les principes d’action foncuonnant par evaluatlon

mutuelle des acteurs concernés (demarche du Comité de Bale et du FSF) sont 1nsufﬁsants, la

question de I’ adoptxon de lois conlralgnantes se pose. C’ est surtout actuellement le cas pour
les fautes (et non les erreurs) ¢’est-a-dire pour des infractions au code pénal qui concernent

- des délits ou des crimes financiers. Mais il est parfaltement cnv1sageab1e que des normes
prudentielles existant sous la forme de recommandations- prennent un jour la ybie de lois et
donc de conventions internationales 2 Ia suite d’un consensus professionnel et étatique sur la
précaution optimale. Pour 1’ heure la mise en place de lois et sanctions pénales (y compns
pour les personnes morales) vise 4 augmenter la responsabilité des acteurs financiers, des
comptables et des experts vis-a-vis des délits, et non des nsques inconsidérés qu’ils font
prendre. Au vu de la dimension internationale, le proces_suS de négociation est par hypothése
politique, et s’inscrit ainsi dans I’agenda de la gouvernance globale en utilisant le cadre de la
soft law. Rappelons en préambule que le processus mobﬂise, pour affermir la stabilité
financidre, des instrurhents juridiques 1iés & l’incrimination dé criminalité transnationale
‘organisée, et s’est developpe sans que la causalité entre «1 ‘argent sale » ct les crises

systémiques n’ait été éclaircie.

1.Le cadre de référence de la ’soft law

La soft law se développe comme un instrument Juridique adapté a la globalisation

des problémes qui possédent des enjeux redistributifs et une dimension politique.
a) La soft law et la globalisation

La gouvernance globale vise, depuis la fin de la guerre froide, une facon de
gouverner I’économie mondiale quand les questions transnationales sont déterminantes et
quand aucune régulation purement nationale ne peut Btre efficace (populations,
environnement, travail des enfants, corruption, trafic de drogués...). Elle tente d’intervenir

12 ot 1a scéne inter-étatique est devenue inadéquate (J acquet er al., 2002). C’est donc une
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nouvelle maniére de concevoir I’action publique pour apporter des réponses a des problémes
qui dépassent le cadre national des Etats. C’est alors' le concept qui s’est imposé pour gérer
un monde en réseau (Rosneau et sa formule « gouverner sans gouvernement ») Ce monde
est caractérisé par la montee en puissance d’acteurs non-etanques (firmes multmauonales

marches ﬁnancuers et fonds de pensmns, ONG) et le dechn de Defficacité des regulatmns
étatiques ou des interventions des organisations mtemauonales (ONU, FMI BIT etc.). |
C’est le monde des partenariats entre firmes multmatlonales ONG, gouvernements et
organisations internationales a la recherche, grice & un long processus d’accommodement,

d’un référentiel commun (Delmas—Marty ’ 1998) Pour certains (Brandt’ et Delors), c’est une:

sont au centre des préoccupations, et non les Etats. Dans cette logique, 1’efficacité des
négociations est offerte par la combinaison de régles formelles et informelles et
d’arrangements issus d’échanges d’informations confidentielles. I s’agit d’un processus

devant harmoniser les valeurs et 1’éthique civiques au niveau mondial.

b) Les fondements économiques de la soft law

Actuellement le renouveau des analyses neo mstltuuonnelles (Coase Williamson,
North) rappelle que les marchés sont insérés dans des conﬁgurauons msututlonnelles qui
- sont déterminantes pour expliquer les différences de pcrformance. Le rapport entre
performance, risque et ordre est au cceur de ces n}ouvélles"recyherches. Ainsi, la Nouvelle
économie institutionnaliste (NEI, cf. Cartier-Bresson, 2000) réhabilite I’intervention de I’Etat
en général et privilégie le droit dans le processus de « domestication » des comportements
humains (individus, éntreprises, Etats). La NEI est en parfaite adéquation (ou a ’origine ?)
avec la conception des processus de contrdle des « déviances » des années 1990. Les
« déviances » sont ce qui entrave ou fragilise le systeme d’accumulation du capital 2
I’échelle mondiale. Dans le cas de la finance, il s’agit principalement de I’anti-sélection et de
I’aléa moral issus de I’asymétrie d’information et du pouvoir discrétionnaire qu’elle offre. La
négociation sur les « déviances » étan itique, elle emprunte un mode particulier, qui est
celui de la soft law. 1l est ainsi possible de relier les trois gouvernances —la globale, la

publique et celle des entreprises — & ce processus. La problématique des PFO se pose

actuellement dans le cadre de cette triple gouvernance.

Une lecture habermasienne (1997, p. 158) sur deux axes, représentés 1) la
coordination de I’action & travers des normes et valeurs ou 2 travers des intéréts et 2) le

reglement des conflits collectifs, enrichirait ’approche économique et représente une piste de



198

recherche. Elle montrel importance de la réputation et du presuge pour ur rendre crédibles des
décisions (qui doivent faire autorité) poursuivant des fins ¢ collectiy ves qui i garticulent sur un
: mode de coordmatlon fonde sur des normes et des valeurs (onentatmn axiolo glque) Dans le
cas ou les deasmns s amculent sur des intéréts, la formation du compromis 1mp11que des

échanges.
c) Déﬁm’tz’on de la soft law

Les projets d’harmonisation des lois contre ‘les délits et crimes économiques
‘possédant un caractere d’extranéité ont souvent, durant la décennie 1990, emprunté la voix
de la soft law. La soft law fonctionne par recommandations ayant un caractére contraignant
pour les participants (évaluations mutuelles de la conformité aux engagements et sanctions
politiques par exclusion du cercle des participants et par dénonciation des rnanquements aux
engagements) mais la contrainte n est pas juridique. 11 n’ ya pas de sanctions Judlcmres
mais pas de soft option. C’est un mode de negocmuon qui se ‘développe durant la phase
préparatoire de 1’adop110n d’une hard law. La hard law represente le processus de ratification
de la convention mternatlonale sa transposmon dans le. dro1t interne et donc son
application®. D’ un point de vue methodologlque (Pieth, 1999) nous sommes entre

I’équivalence fonctionnelle et I’unification.

Le pragmatisme des organisations internationzﬂés habituées & négocier des agéndas
diplomatiques conflictuels explique la méthode choisie. La soft law est alors principalement
‘un mode « efficace » de négociation. On a ainsi parlé d’une légitimation par Defficacité pour
’opposer a la légitimité par la démocratie. Ce sont les limites des stratégies fondées sur la
seule coopération (entraide, commissions rogatoires...) qui expliquent le choix de
I’harmonisation. Celle-ci ne peut se développer que s’il existe une certaine hombgénéité des

Etats. Ainsi, pour nombre d’auteurs, la procédure est bien adaptée 2 un cadre régional.
d) Historique de la soft law

Cest la lutte contre le trafic de drogue et le- bizinchiment qui fut le cadre

- expérimental de la 'soft law a travers le GAFI et ses quarante Recommandations.
La procédure est la suivante (Pieth, 1999) ;

- Constitutibn d’une structure légere had hoc (par exemple, GAFI, groupe de travail

2 _ Ainsi la production finale de la soft law est hard et il n’y a pas contradiction entre progrés de la Soft law et
augmentation de la pénalisation.



199

de I’OCDE sur la corruption dans le cadre des transactions commerciales internationales).

- Négociations politiques et diplomatique & partir de la préséntation par chaque
membre des divergences d’intérét. Le travail est rendu possible par ’échange informel

d’informations (y compris confidentielles). Les sujets non consensuels sont provisoirement

écartés. Par exemple, trois thémes pour la convention OCDE ont été repoussés 2 une
négociation ultérieure : les questions de la corruption privée-privée, des partis politiques, de
I’extorsion. : o o S ‘ v

- Adoption collective des recommandations.

- Phase finale des négociations en wvue de 'l’adoption “d’une convention

internationale.
-kAdoption de la convention.
- Evaluatic)ﬁ mutuelle ‘d'es pays  travers la pression ,des pairs.
- Ratiﬁcaﬁon par un nombre minimum d’Etats et entrés en vigﬁeur.

- Expansion des Sujets' concernés par un processus d’émancipation vis-a-vis du
sujet d’origine. Par exempie, lé suje.t: de la répressiori du trafic de drogue et du blanchiment
s’est élargi 4 la répression des « crimes sérieux » ou de la macro-criminalité et des « Acrir’ncs
organisés » (selon la définition de la CTO de I’ONU). Reprise des thémes écartés

précédemment.

- Expansion des propositions (par exemple: la confiscation des biens, la

responsabilité pénale des personnes morales).
- Nouvelles recommandations. ..

Les procédures d’évaluation de la mise en conformité des Etats vis-a-vis de la
recormmandation ou de la convention opérent selon le méme systeme que celles développées

pour les normes prudentielles, ¢’est-a-dire par le contrdle de I’adoption des textes, la notation

des pays et la pression des pairs.
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2. Les limites de la soft law

La principale critique vis-a-vis de la soft law réside dans 1’évolution trop
pragmatique du droit pénal (national ef international) sur des sujeté ayant une forte
dimension de construction sociale (drogue, corruption, environnement, PFO) i partir de
réponses liées a des intéréts géostratégiques (principalement ceux des Etats-Unis), des
paniques (les n'sques financiers) a la morale (la Victoiie du marché occidental). Les
conventions sont souvent adoptées sans- que des recherches r_nultidiscipﬁnaires empiriques

n’aient ét€ engagées pour vérifier : -

- les preJudlces (Ies risques et les coiits réels et non fantasmathues) permettant de

se rapprocher d’un pnn01pe de precautlon opnmale

- les problcmes de fondement du droit et des regles Jundlques v1s-a-v15 de

- définitions floues qu1 posent des questlons de legahte (cnmmahtes transnatmnales

organisées, pays non-coopératifs...). Le flou des deflm_tlons, ouvre la voie & de multiples
interprétations et offre de forts pouvoirs discrétionnaires quant a 1’application. Le jugement
subjectif de la conformité aux normes, régles et lois pose un réel probléme pour T’évaluation

de ’efficacité des processus de soft law ;

- les dangers de ’expansion pragmatique sans réflexion sur les instruments et le

choix principalement pénal (les principes de culpabilité, le renversement de la charge de la

preuve, utilisation d’agents sous couverture, responsabilité des personnes morales...).
L’instrument pénal dans des environnements non démocratiques poSe de grave probléme
d’abus. |

 Les dangers d’hégémonisme et I’absence de contrc“)le démocratique Les intéréts
politiques et économiques de l’agenda caché accentuent les rapports de forces Nord/Sud

Etats-Unis/Union europeenne

La soft law débouche sur des incriminations de droit pénal des lors qu’il y a
ratification. S’il existe des limites aux instruments pénaux (ulfima ratio tr&s lourd), alors il

faut trouver des alternatives (cf. supra les normes informelles).

De méme, face aux dangers d’hégémonisme (Pieth, 1999), il est nécessaire que
Ialliance des petits pays et les ONG puissent faire contrepoids (cf. les négociations de

I’AMI). Le paradoxe est ainsi que, dans une période ou le nombre d’Etats démocratiques ou
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se démocratisant augmente, nous assistons a une baisse du rdle de la souveraineté nationale
car les vraies décisions se prennent au niveau international, sans laisser de choix aux pays

qui ne peuvent sans risque rester en dehors du consensus international.

Il est frappant pour 1’économiste que les conventions adoptées n’envisagent pas Ia
crédibilité de I’application dans des univers divers et ne traitent pas des problémes que

souleve le colit qu’implique la mise en conformité pour des pays aux ressources budgétaires

limitées.

Concernant la soft law, la distinction introuvable entre le droit et la politique, entre
les questions de pouvoir et de justice est encore plus complexe que dans le cas du droit
interne. La procédure de la soft law rectle évidemment une dimension de rationalisation des
problémes qui n’est pas exempte de pouvoir et d’idéologie, mais elle posséde aussi un aspect
de construction d’un ordre plus juste grice a la nécessité de trouver, lors des négociations

entre des acteurs divers, des arguments raisonnables.

Il est rerriarquable que les nombreuses initiatives pour limiter I’instabilité financiére
se prennent toujours avec retard (cf. 1’échec enregistré une fois de plus dans le cas argentin
de I’automne 2001) et que les nouveaux problémes (Enron et les 800 sociétés écran abritées
dans les PFO pour cacher les pertes) ne soient pas anticipés. Cela donne ce sentiment d’un

agenda a géométrie variable peu efficace.

La forte mise en cause des PFO dans les crises systémiques ne semble pas fondée
par les premiers résultats de I’analyse économique. Méme si les PFO sont des lieux de
transmission (et non a 'origine des crises de liquidité), rien ne prouv, en 1’état actuel du

savoir, que ce sont des lieux privilégiés de la contagion.

Concernant Defficience, les agendas du contrdle ou du refus de la régulation
patrimoniale, de Ia concurrence fiscale déloyale et des pertes de recette pour les Etats sont
nettement plus pertinents. Une fois de plus, 1’agenda des PFO (comme celui des
délinquances économiques et financiéres transnationales en général) perd de sa pertinence en
agrégeant des problemes divers et en créant un « amalgame symbolique » qui ne facilitera

pas la tAche d’évaluation des résultats.

Concernant la justice, I’agenda de ’aléa moral, et son exemple dans le cas du
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blanchiment, demeure totalement pertinent, sans que 1’engagement nécessaire ait besoin de se

fonder sur la construction ambio

A » 2 P 5 £ 1
gu€ des grandes menaces économiques. En effet, Ie

blanchiment de I’argent n’est pas principalement un probléme de macro-économie financitre.

Enfin, les deux principaux probléemes que souléve cette nouvelle vague
réglementaire résident, d’un cdté, dans le manque et les difficultés d’application des normes
prudentielles et dans la forte pohtlsauon des procedures d’ eValuatlon et donc les nsques de
passagers clandestms qui offrent des arguments aux réfractaires, et, de I’autre coté, dans les
| ~ risques d’mefﬁ01ence (pas de précaution optimale) quand il n’existe pas de donnees sur le
 coit probabilisé des nsques (chocs exogenes manque d’analyse sc1ent1ﬂque sur les

causalités).
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ANNEXE 1

L’utilisation des PFQO

* Activités banca1res oﬁ‘shore des entreprises ou des banques peuvent ouvrir des banques
pour gérer leurs opérations de change ou leurs besoins financiers. Un 1nd1v1du peut ouvrir
un compte dans une banque sans eu"e»res1dent ni avoir d’ actlvlte dans Ie pays.

» Les sociétés internationales (International Business CorP‘oration) : Ce sont des sociétés &
responsabilité limitée qui peuvent lever des fonds par émission d’obligation ou des
certificats. La création des IBC est facﬂe peu cher et elles sont exemptées d’impot.

o Les compagnies d’assurance: Les opérateurs commerciaux peuvént établire une
compagnie d’assurance dans les offshore pour gérer les risques et limiter les taxes ou des
compagnies d’assurance onshore peuvent établirent des filiales pour réassurer certains risque
afin de réduire les provisions (les réserves) et les taux de capitalisation.

* Gestion d’actifs et protection : les compagnies et les individus de pays possédant une
fragilit¢ institutionnelle, qu’elle soit politique, juridique, ou financiére peuvent vouloir se
protéger des coups d’Etat, des faillites bancaires, des devaluanons massives, du contrdle des
changes. Quand la confidentialité est recherchée, les PFO sont évidemment des places
privilégiées. ‘Enfin, quand les individus ou les entrepriées subissent un régime de
responsablhte ﬂhmltee les PFO permettant de restructurer la propriété des actifs dans des

trusts pour echapper aux poursuites judiciaires.

« L’optimisation fiscale : les firmes multinationales peuvent faire transiter leurs échanges par
les PFO pour minimiser les taxes par le systéme des prix de transferts. Les individus peuvent

créer des trusts et des fondations pour profiter des avantages fiscaux.

 Blanchiment : les fonds d’ongmc délictuelle ou criminelle sont transférés dans les PFO

pour cacher leur origine.

Report of the Working Group on Offshore Centers, FSF, Avril 2000.
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Types de gouvernance d’entreprise

CONTROLEPAR

CONTROLE PAR

Formes de controle CONTROLE PAR LE
» ‘ o LA DETTE MARCHE BOURSIER - LES ACTIONS
I'Nature du controle et Solvabilité Marché de contrble Benchmarking sur Tes

| base d’évaluation

-| Taux de base + prime

de risque bancaire

(OPA-OPE) vale'ur
boursiére/évaluation
privée du potentiel de

indices boursiers

: ; valeur ' .
Style de gouvernance |Engagement a L.T Menace d éviction du Chartes de
Max. le rendement groupe de controle gouvernance

et fonction d’utilité de
I'entreprise '

économique du capital

Max. le cours boursier

Max. le rendement
financier des fonds
propres

Figures du capitalisme

CORPORATIF

CARNASSIER

PATRIMONIAL

. M. Aglietta, 2000, CDC
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Deux logiques d_é la finance

PRINCIPES DE
REGULATION ET
DYSFONCTIONNEMENT

LOGIQUE BANCAIRE
Intermédiation par-
transformation d’actifs

LOGIQUE
FINANCIERE
Intermédiation par
porte-

-feuilles d’actifs

Finalité et mode de contrdle

Finance au service de la
croissance réelle
Régime de débiteurs
Relation de clientéle

Finance maximise le

| rendement financier -

Régime de créanciers
Relation de transaction

Controle de solvabilité Contrdle de valeur
actionnariale
Evaluation
Evaluations privées Evaluation publique
Infos internes + monitoring | Infos communes + exit
‘ . Valeurs comptables Valeurs de marché
Liquidité Crédits font les dépots Vente des titres sur les
Acces privilégié A la banque |marchés secondaires
centrale ‘ Organisation des transactions
: » ‘ v et teneurs de marché
Sources de fragilité Détérioration de la qualit¢ | Instabilité des prix des actifs
des crédits dissimulée sensibles a la détérioration de
jusqu’au défaut des la confiance ' ‘
. débiteurs '
Risque systémique Retrait des contreparties Ventes a sens unique et
' interbancaires | effondrement des prix

Propagation des défauts ou
gel des réglements dans les
systemes de paiements
Ruée sur les dépodts

| Corrélation des risques et

report des pertes entre
marchés
Fuite vers la qualité

Dispositif de prévention et
gestion de crise

Assurance des dépots +
capitalisation minimale
Consortia bancaires et
solidarité de place + accords
de partage des pertes -
PDR « too big to fail »

Politique bancaire

‘| « Netting » des positions +

dépbts de garantie + appels
de marge sur marchés
organisés

Capitalisation des teneurs de
marché

Lignes de crédit bancaire sur
marchés de gré a gré

PDR soutient prix-plancher
Politigue monétaire élargie

M. Aglietta, 2000, CDC
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25 principes de base du Comité de Bale

Précondition pour une supervision bancaire effective :

1. cadre légal de 1'organe de supervision; le pouvoir, la compétence, les
ressources et lindépendance de l’organe; la protection légale des
superviseurs ; les régles d’acces aux information bancaires, protection du
secret. | '

g L1cence et Structure

2. dehmltaUOn des act1v1te autonsees

3. critére et processus d’ allocauon des hcences ,

4. contrdle et droit de refus des transferts de propriété

5. contrdle des acquisitions et les investissements majeurs d’une banque

Régulation prudentielle

6. exigence du ration minimum de capitalisation -

7. management des préts

8. exigence d’évaluation des risques de préts, provision pour perte et réserves-
9. identification et limites des concentrations des expositions sur un emprunteur

Ou un groupe T:4aq

da A?
va Uil uuy\.f FUAWA VS

emprunteurs

10. reégle de préts

11. pohuque d’identification et de gestion des nsques pays

12. systemc interne de mesure etde controle des risques de marché

13. systeme de mesure et de contrdle des risques matenels

14. exigence de contrdle i interne adéquat

15.régle de prévention des fraudes et du blanchlment d’argent

Méthode de supervision continue

16. définition du cadre des supervisions externe et interne 2 la banque

17. contact régulier avec les managers pour s’informer des opérations

18. exigence de supervision externe

19. exigence de supervision interne ou utilisation d’auditeur externe pour valider
la supervision

20. Supervision consolidée (coordination entre superviseurs de divers organe)

Exigence informationnelle
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21 enreglstrement des operat10ns adequat reflétant la sutuaﬁon exacte de Ia

banque et publication des audlts

Réforme
22, capac1te des superviseurs a appliquer rapldement des solutlons quand les

exigences prudentielle ne sont pas atteintes

Activités transnationales | |
23. exigence d’application des principes de la supervision consolidée pour les
banquesb ayant des activités transnationales
24. Exigences d’établir des contacts et des échanges d’information avec les autres
- superviseurs impliqués dans les operauons 1nternat10nales (autonte du pays
d’acceuil) -
25. Exigence que les opérations locales de banques étrangéres soient conduites
selon le standards des banques locales et que les superviseurs puissent
- partager des informations avec la les superviseurs du pays de la maison mére.
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ANNEXE 5

Les institutions élaborant les standards

1. Basel Committee on Banking Supervision (BCBS).

' Elaborauon des 25 principes de base qu1 servent 3 I’auto évaluation des organes de

superv151ons ou & I’évaluation mutuelle.

2. International Association of Insurance Supervisors (IAIS).
Principe de base élaborés en 2000 et systéme d ‘évaluation par pays.

3 International Organisation of Securities Commission (IOS CO)
Prm01pe de régulation des bourses.

4. Committee on Payment and Settlement System (CPSS).
Principe de paiement et réglement.

5. The Joint Forum.
Regroupe BCBS, IOSCO, IAIS et élabore des principes sur les conglomérats.

6. FML

7. Banque mondiale

8. Financial Stability Forum

0. Intemational Accounting Standards Committee (IASC)

10. International Federation of Accountants (IFA).
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2° partie

LES TRADUCTIONS NATIONALES
FRANCE - GRANDE-BRETAGNE
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Cette deumeme pame a pour objet, d’ une part d’analyser dans deux pays dc
traditions juridiques et poht1ques trés différentes la fagon dont la quesﬂon des relanons avec
les places oﬁshore a été hlstonquement constituée, et, ‘d autre part, de rendre compte de Ia
fagon dont chacun de ces Etats a pu intégrer les termes du débat international qui se déploie

depuis trente ans en les traduisant (ou pas) dans sa législation et ses institutions.

La France a été concernée par cette question depuis ’entre-deux-guerres pour des
motifs essentiellement fiscaux et de lutte contre I’évasion fiscale. Trés active sur cet enjeu
depuis 1a SDN, c’est sous cet angle principalement que la questlon a été posée Jusqu’é la fin

des années quatre-vingt et son engagement dans la strategle antl—blanchlment du GAFI

La situation de la Grande-Bretagne est tout autre dans la mesure ol son empire
comportait de nombreux territoires extérieurs quelle n’a pas voulu' | ala différence de Ia
France, intégrer a sa Jundlcuon Des la deumeme partle du XIX® 51ecle se pose donc la
question du statut des activités commer01ales et blCIltOt fman01eres qu1 s accomphssent sur
ces territoires. De plus «la City », de Londres a une. longue tradmon ﬁnancwre et se situe
au premier rang mondial. Son organisation en fait non seulement une entité €conomique,

mais aussi institutionnelle avec des systémes de régulation particuliers.
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Chapitre IV

LA TRADUCTION FRANCAISE
D’une question de technique fiscale a ’action des
politiques

L Au‘départ‘, une‘préoccupation fiscale_k

DCplllS les années 1920 la préoccupation ﬁscale connait deux grandes penodcs
Dans un premier temps Cest essentiellement l’evasmn de capltaux des contmbuables frangais
et le statut fiscal des activités extérieures des entreprise franga1ses qui retiennent 1’ attenuon. I
faut attendre les années 1990 pour que ces enjeux techniques soient croisés avec les

politiques de lutte contre la « criminalité internationale » (trafic de drogue, blanchiment,

organisation criminelle).

Participant ‘activement aux travaux de la S'DN la France a anticipé sur les
conclusions de cet organisme et a adopté trés tot une pohuque de 31gnature de conventions
bilatérales sur la double imposition, afin de garantir les i intéréts de ses ressortissants et de ses
ressources propres. Elle en a conclu une cinquantaine entre 1920 et 1970. Ce pays s’est
également doté d’outils réglementaires, destinés & cadrer les relations fiscales avec les autres
Etats. Nous rappéllefons les principales étapes de ce pi‘océssus mais en préalable, il faut ‘
souligner la tens1on permanente entre deux objectifs quelque peu contradlctmres qu1 traverse
I’ensemble du processus. Cette tension n’est pas propre 2 la France et elle n’a jamais été

~l

vraiment résolue dans la plupart des pays. D’un c6té, I"administration fiscale cherche &
récupérer des ressources financiéres imposables et, pour cela, elle dénonce et se donne
quelques moyens pour lutter contre les pratiques d’autres Etats qu'elle estime déloyales.
Mais, d’un autre c6t€, la politique €conomique tend & soutenir les entreprises frangaises dans
leurs objectifs de développement commerciaux 3 Iétranger, ce qui la conduit & une tolérance

importante ne serait-ce que pour éviter I’expatriation des acteurs économiques.
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Cest & partir de 1933 que le législateur commehc;é a adopter des dispositions
spécifiques. Le Code général des impdts manifeste la- voibnfé de lutter contre T’évasion
fiscale, principalement par son article 57 qui limite les pdssibiﬁ@és de transferts de bénéfices a
I’étranger entre entreprises dépendantes. Ce principe est renforcé & ’occasion de la loi de
Finances pour 1974 'qui élargit le champ d’application aux paiements faits & des personnes
domiciliées & I’étranger et soumises & un régime fiscal privilégié (article 238 CGI). La regle
est & nouveau étendue par la loi du 18 janvier 1980, avec larticle 155A, qui permet
T'imposition de personnes domiciliées en France et prétkant leur concours 2 des sociétés

étrangeres.

Ces mesures heurtent directement 1’intérét des entreprises et, de fagon régulitre, les
autorit€s publiques privilégient les objectifs de développemént économique sur ceux des
ressources fiscales. Et la ten81on s’est manifestée tres tot en matlere maritime et dans les
relations avec les Etats-Ums A1n31 le 30 avril 1934, le semce juridique du mlmstere des
Affaires étrangeres publie une note relative a la rauﬁcatmn de la convention du 9 deccmbre
1930 sur I’immatriculation des bateaux de navigation 1ntcneure_,qu1 s’inquitte des risques de
désertion des armateurs. Dans un autre sens, le 9 juillet 1934, le méme service relve que
« la convention du 26 avril 1932 avec I' Amérique, relative aux doubles impositions, doit
avoir pour effet de soustraire les sociétés américaines ayant des intéréts en France a certains
impéts auxquels elles sont actuellement soumises. Elle engage donc, sinon directement, du
moins indirectement, les finances de I'Etat puisque sa mise en Vigueur pourra avoir pour
effet une élimination des ressources. » Politique fiscale et politique économique sont pérfois
en contradiction, soit parce que la premitre peut inciter des acteurs économiques 2
s’expatrier, soit parce que la seconde incite a accorder un systéme privilégié 2 certaines
catégories d’investisseurs. Cette situation est récurrente, une note du 31 aofit 1957 de
I’administration fiscale fait état de certaines craintes concernant une législation parfois trop
sévere : « L' application trop stricte des dispositions de I'article 57 aux entreprises francaises
possédant des filiales ou contrélant des entreprises szzuees a l’etmnger peut, dans certams

, géner I établissement ou le fonctionnement a l’etmnger d'installations permanentes
destinées a permettre la vente de produits francais sur le marché extérieur. » La forte
expansion du commerce extérieur frangais a partir du milieu des années 1950 suscite deux
changements : d’une part, la fiscalit¢ du patrimoine individuel tend & perdre de son
importance au regard de celle des entreprises ; d’autre part, I’activité des entreprises
devenant de plus en plus internationale, la question de la double imposition devient de plus

en plus sensible.
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Inversement, la protection économique des entreprises frangaises face aux
exigences fiscales d’autres Etats doit étre renforcée,;yno‘tammcnt en raison du durcissement
des exigences étasuniennes. En effet, la loi Bonnerdé 1961 conduit A une interprétation et
une application des lois anti-trust beaucoup plus’ strictes qu’auparavant, ainsi que
I'instauration d’une « politique de pavillon » au bénéfice des armements américains. En
reponse, la loi du 27 juillet 1968 (L n° 678), sur la commumcaﬂon de documents et
renseignements 3 des autorités étrangeres dans le domame maritime, limite les p0531b111tes de
transmission d’information de la part des entreprises franga_lses. Ce texte est élargi le 16
juillet 1980 aux entreprises aériennes. Selon le gouvemement francais, la poSition américaine
sur la libre concurrence n’est qu’un alibi juridique, alofsy que I’objectif est de justifier les
pratiques discriminatoires contre les transporteurs étrangers. Les débats 4 1'Assemblée
nationale, puis au Sénat, aboutissent a la rédaction d’un texte tres large, prévoyant une
prohibition de communication étendue & « tous documents ou renseignements d ordre
économique, commercial ou technique, définis par arrétés ministériels ». Une seconde
prohibition, introduite par le Sénat, concerne « la recherche et la communication, par toute
personne, de documents, de renseignements d’ ordre 'éconOmique, commercial ou technique,
en i)ue ou a l'occasion de procédures judiciairés ou administratives ézrange‘res sont
interdites ». Si ces initiatives marquent la volonté frané;ajse' de ne pas céder aux exigences
américaines, en méme temps elles font obstacle 2 la éoopération internationale dans la lutte
contre I’évasion fiscale. En effet, celle-ci passe, en partle par la généralisation de la

communication d’informations entre administrations ﬁscales

Parallelement, le début des années soixante-aix est marqué par le renforcemént des
obligations fiscales vis-a-vis des entreprises franc;aisés ayant des activités a Iétranger. Le 4
mai 1973, une note de I’administration fiscale ViSe"la réglementation des transferts de
bénéfices vers I’étranger et permet de taxer les avantages particuliers qu’une entreprise
frangaise aurait accordé a une filiale située & I’étranger. Le 27 juillet 1973, une instruction de
I’administration, concernant I’application de l'article 155A CGI dans le cas de sommes
d’argent versées & ’étranger au titre de services rendus en France, est 4 son tour
promulguée. Surtout, au vu de I’ampleur prise par 1’évasion des capitaux, les autorités
frangaises décident d’élargir les mesures prises en 1933. Le 26 juin 1975, une instruction
pose des principes techniques modifiant I’article 209b CGI : il concerne la comparaison
entre D'assujettissement & 1'impdt du bénéficiaire dans son pays d’établissement ou de
domicile et I'imposition & laquelle il aurait été soumis selon les régles francaises. I rend

imposables les bénéfices des filiales étranggres des sociétés francaises lorsque leur niveau
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‘d’imposition sur le territoire ol elles agissent est inférieur au tiers de ce qu’il serait en
France. L’instruction pose des principes : la régle doit s’appliquer & 1’imp6t pris dans son
ensemble, elle doit porter sur des impdts de nature identique et tenir compte de I’existence de

régimes particuliers.

Un autre article est modifi€ peu aprés,. Il s’agit de 1’article 238A du CGI, qui a
pour objet de faire échec aux transferts de revenus a destination des « états-refuges » ou des
paradis fiscaux. Une note non publiée de 1’administration fiscale datée du 9 octobre 1975
fournit une liste de paradis fiscaux destinée aux agents des impbdts ; elle est purement
indicative mais destinée 2 orienter leur controle. Cette listé s appuie sur celles dont disposent
déja d’autres pays européens, elle se veut « limitative et susceptible d’ étre ultérieurement
modifiée en fonction de I' évolution de la fiscalité des pays ou territoires en cause ». C’est
cependant la premiére fois que cette catégorie est mentionnée dans un document

réglementaire.

Les initiatives frangaises restent décousues jusqu’a la mobilisation internationale de
la fin des années 1990. Le sujet des places offshore et des avantages qu’ellesboffrent
ressurgit régulidrement & partir de préoccupations internes en matiére de garantie des
ressources fiscales. Ainsi, le 10 novembre 1979, le Sénat, par Dintermédiaire de
M. Palmero, s’est penché sur la question des commissions versées pour 1’obtention de
fnarchés étrangers et du recours aux places offshore comme relais. La volonté des pbuvoirs
publics €tait alors de ne pas pénaliser les exportateurs frangais par rapport 4 leurs concurrents
étrangers, tout en laissant & 1’administration fiscale la possibilité d’apprécier i posteriori le
bien-fondé€ des différentes charges indirectes liées a la conclusion d’affaires & I’exportation.
Ce systeme de déduction fiscale perdurera jusqu’au 8 janvier 1993 ol le ministre du Budget
Iinterdit, conformément aux recommandations de la Commission de la prévéntion de la
corruption. Certes, le dispositif permettait des opératiohs opaques mais, surtout, 1’évolution
du droit fiscal des soci€tés et la disparition du controle des changes en 1990 ne la rendait plus

nécessaire.

La question des offshores demeure liée classiquement aux questions d’évasion et de
fraude fiscale. Ainsi, & I’Assemblée nationale, en 1982, un rapport d’information intitulé
« Moyens de lutte contre I’évasion des capitaux » est réalisé par Christian Groux. Il traite
surtout du contrdle des changes et des problémes posés par la sortie massive de capitaux
apres I'arrivée de la gauche au pouvoir au printemps 1981. 11 critique fortement 1’importance

des avantages offerts par certains pays européens comme la Suisse, le Luxembourg et les les



219

Anglo-saxonnes en termes de sociétés écrans et de secret bancaire. De méme, le 9 mai 1982,
une instruction administrative est publiée par le ministére des Finances : elle actualise celle
d’octobre 1975 en établissant, pour les agents des impdts, la liste indicative des pays a
taxation privilégiée pour lesquels existent des accords d’échanges de renseignements et de
recouvrement des créances fiscales. Curieusement, la Confédération helvétique et le Grand-
Duché du Luxembourg n’apparaissent pas sur cette liste, malgré Iassistance administrative
qu’ils entendent mettre en ceuvre. En 1983, une instruction administrative du 22 aofit précise
les conditions qui permettent de faire appel & une assistance administrative internationale pour
obtenir des informations fiscales sur une société étrangéré,dont le siege est situé dans un

pays ayant conclu une convention avec la France.

L’internationalisation des marchés financiers se ressent de plus en plus nettement.
L’année 1990 constitue une date importante puisqu’au premier janvier disparaissent les
dernicres mesures du contrdle des changes. De méme, en vue de I’adaptation aux régles du
marché unique de la communauté européenne, une réforme des régimes d’imposition dans
les départements d’outre-mer est envisagée en 1992. 1l est en effet de plus en plus difficile de
maintenir des prérogatives pour certaines régions,wmalgré le caractére impopulaire de ces
mesures qui font perdre aux régions concernées et a I’Etat les avantages économiques liés
aux investissements réalisés aussi bien par des €trangers que par des métropolitains. Mais
cette volonté de réduire les pratiques fiscalement dommageables sur le territoire national
n’aboutit pas. Au Contraire, en février 1995, la loi d’orientation sur l’aménégement et le
développement du territoire instaure des zones de revitalisation rurale. En 1997, 1a possibilité

est offerte a des zones urbaine dites « zones franches » qui introduisent des avantages

fiscaux sur certaines parties du territoire.

z

Passées les premiéres étapes de la lutte contre 1’évasion des capitaux, le theme des
« places a fiscalité privilégiée » et de leurs pratiques de confidentialité devient un enjeu. 1l
s’agit dés lors pour les Etats d’imposer un point de vue qui leur soit favorable, tout en

gardant un contrdle total sur leur souveraineté fiscale.

C’est & partir des années 1990 que prend corps la globalisation des problémes liés
au blanchiment d’argent,  la drogue et  la fraude fiscale. L’idée est alors que ces deux
phénoméenes, fraude fiscale et blanchiment d’argent, empruntent les mémes circuits et que
seule une politique globale peut endiguer le probleme. La Ioi de finances pour 1999 renforce
les dispositifs des lutte contre I’évasion fiscale internationale (nouvel art. 123 bis Code

pénal). En juin 1999 est mise en place une mission d’information parlementaire sur le
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blanchiment des capitaux en Europe’. A la méme époque, dans 1c contexte des travaux du G7 |
et du GAFI concernant la lutte contre le blanchiment, le ministre des Finances, . Strauss-
Kahn évoque la possibilité de mesures de rétorsion contre les paradis ﬁscaux en particulier
| cellc de « mise en quarantaine® ». Enfin, le député J.Y. Brard3 remet un rapport sur « la
lutte contre la fraude et I'évasion fiscales ». Une des quatre parties de son docu_ment propose
diverses mesures pour « lutter contre la grande criminalité organisée, la é’rande délz'nQuahCe
financiére et la grande fraude au niveau international ». D’entrée de jeu, il demande au
Parlement francais de « maniére prioritaire de soutenir la particz'paﬁon de la Frdnce aux
grandes actions de coopération internationale tendant au démantélement des paradis
fiscaux ». 11 s'agit, d'abord, des initiatives engagées a 1'échelon de 1'Union européenne en
vue tant d'établir un niveau minimum d'imposition effective des revenus de 1'épargne que de
démanteler les régimes fiscaux préférentiels générateurs d'une concurrence fiscale
dommageable 11 s'agit, ensuite, de celles engagees dans le cadre de 'OCDE pour suppnmer |
les reg1mes fiscaux générateurs d'une concurrence fiscale dommageable A terme, «il
- convient de réaliser un espace judzczazre et ﬁscal de cooperanon internationale sans obstacle a
la circulation de | mformatlon nécessaire au deroulement des procédures de sancnon des
infractions penales et fiscales ». De fagon trés concrete il demande « la suppression des
aides au developpement pour les paradzs fiscaux, de telle sorte que la communauté des pays
industrialisés indique clairement qu'il est une voie d ne pas suivre, qui conduit @ un
développement artificiel au préjudice des économies des autres Etats ». De méme, il
propose la déclaration par les personnes physiques des cartes de crédit ou des c'artes‘ de
paiement détenues auprés d'établissements bancaires ou financiers situés a 1'étranger car elles
« constituent le support privilégié et indissociable de l'uiilisation de capitaux frauduleux
détenus dans des paradis fiscaux », ainsi que « la suppression de la déductibilité du résultat
des entreprises pour les intéréts d'emprunt versés a des établissements financiers ou a des
sociéte’s établies dans des paradis fiscaux, les préts correspondants étant souvent destinés
blanchzr des capitaux frauduleux grdce a la technique dite du “preét adossé” . Enfin, en
vue d’effectuer une mise & jour des conventions ex1stantes, 11‘ demande la réalisation, « pour
les Etats et les territoires présentant un risque fiscal, d une évaluation des modalités précises
de répression de la fraude et I'évasion fiscales, grdce & un examen des dispositions

applicables des conventions fiscales et judiciaires ».

! - Sur ce sujet voir la section suivante. :

2 . D. Strauss-Kahn, « Pour une police internationale des paradis bancaires et fiscaux », L’'Economie
politique, 4, 1999, pp. 6-9. v

* - J.-Y. Brard, « Rapport d’information sur la fraude et I’évasion fiscale », n° 1802, Paris, Assemblée
Nationale, 1999.
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Cette approche est prolongée par la « Mission d’information commune sur les
obstacles au contrdle et la répression de la delmquance financiére et du blanchiment des

capitaux en Europe », dmgee par A. Montebourg et F. Pelllon

II. La mission anti-blanchiment Peillon-Montebourg
A . Une démarche dénonciatrice

C’est le 1¥ octobre 1996 qﬁc sept magistrats européens (de nationalité francaise,
espagnole, belge, suisse et italienne) lancent I’ Appel de Genéve. Ils dénoncent ainsi les ;
obstacles qu’ils rencontrent dans leur demande de coopération judiciaire internationale, le peu
d’cmpresscmeht que les responsables diplomatiques mettent 2 I’accomplissement des
procédures, et ’existence de pressions lorsqu’ils sont amenés & ‘invesu"guer sur des
financements pohthues IIs soulignent enfin la complalsance des Etats vis- a-v1s des paradls
fiscaux, les circuits de blanchiment d’argent sale qu "ils autorisent. La Volonte de ces
magistrats est de pouv01r exercer efficacement leur meuer en partlcuhcr en matiere
financiére, afin de contrebalancer les puissants pouvoirs des grands acteurs économiques.
L’amélioration de leurs condiﬁons de travail passe, entre autres, par un renforcement de |
I’entraide judiciaire en Europe, avec des possibilités de contact direct ‘entré magistrats et une

libre circulation des preuves.

Face a lé faiblesse des réactions des autorités politiques deux aprés leur premiére
démarche collective, en septembre 1998 ils rencontrent un groupe de députés francais pour
relancer leur cause. Cette rencontre est le point de départ de la mission d’information sur la
lutte contre le blanchiment confiée en juin 1999 aux députés A.Montebourg et V.Peillon.

Leur initiative s’inscrit cependant dans une certaine continuité.

1. Du rapport‘Brdrd au rapport Mbnteboufg-Peillon

Le rapport Brard remis en 1999 se propbsait de dresser un état des lieux du
fonctionnement des paradis fiscaux et des moyens de lutte engagés contre ces pratiques. Au-
dela de son contenu, ce rapport est intéressant dans la mesure ol il constitue un point de
repére permettant de comprendre 1’évolution des débats sur notre sujet. Si les enquétes de

MM. Montebourg et Peillon n’ont pas le méme objet (elles se concentrent sur la lutte contre
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le blanchiment), les deux se retrouvent dans la mise 2 jour des mécanismes utilisés dans les
places offshore. Mais le rapport Brard se situe en continuité directe avec I’approche
précédente en termes de technique fiscale, alors que célui de Montebourg-Peillon est
représentatif de la nouvelle problématique qui tend & s’imposer au niveau intemaﬁonal et

dans laquelle les responsables politiques frangais entendent conserver un role de leader.

Une seule année sépare les deux rapports et pourtant, les enjeux traités sont bien
différents. Dans le premier cas, il s’agit d’un rapport technique faisant état des moyens
utilisés par les paradis fiscaux pour dissimuler leurs activités,‘ et des types de délinquance liés
aces pratiqueé. Agrémenté de nombreuses listes inspiréés des activités du GAFI, du FSF ou
de I'OCDE, ce rapport explique quels sont les facteurs permettant de telles activités ; il fait le
lien entre fraude fiscale et blanchiment, évoque la concurrence fiscale dommageable, les
moyens de lutter contre ces pratiques, ainsi que la maniére de démahteler les réseaux.
Certains développements ont également un caractere dénonciateur, par exemple lorsque le
député évoque « des lieux de “flibuste” fiscale, o la fraude et I évasion fiscales croisent les
produits finis de la grande criminalité organisée », ou encore « les paradis fiscaux : un
cadre propice a I'épanouissement de la fraude fiscale comme de la grande criminalité
Jinanciére internationale ». 1l présente aussi les régimes fiscaux préférentiels éomme
amenant « une concurrence fiscale fortement dommageable dans le contexte de In
globalisation économique et un point de passage vers les paradis fiscaux ». Malgré tout, le
rapport Brard ne releve pas d’une démarche accusatrice et il privilégie des propositions
techniques, certaines radicales comme la suppression de la déductibilité du résultat des
entreprises pour les charges donnant lieu & paiement dans un paradis fiscal. Mais son
raisonnement est d’abord celui d’un technicien 2 la recherché de solutions concrétes. Des
listes de paradis fiscaux sont proposées, mais & aucun nioment un pays n’est visé en
particulier ; il s’agit d’appréhender un phénoméne dans sa globalité, de décrire des
mécanismes, mais pas de stigmatiser tel ou tel Etat. Les autorités des pays concernés par
Taccueil de capitaux étrangers paraissent ne pas avoir été heurtées par la démarche. C’est du
moins ce qu’elles déclarent lorsqu’elles recoivent les membres de la mission anti-blanchiment

pour critiquer indirectement le caractére inquisitorial de celle-ci®.

4 - Voir I’entretien avec MM. Lucien Thiel et Jean-Jacques Rommes, respectivement directeur et directeur
adjoint de I’ Association des banques et banquiers luxembourgeois, mené le 10 février 2000 par V. Peillon.
Des les premiers échanges, M. Lucien Thiel s’adresse au parlementaire frangais de l1a fagon suivante : « Nous
avions I'impression que les politiciens étrangers venaient enquéter et nous interroger sur la facon dont cela se
passe & Luxembourg, démarche qui nous parait assez inhabituelle. Nous n’avons pas I’habitude de ce type
d’exercice méme s’il y a quelques mois, nous avons regu la visite de M.Brard qui travaillait plus sur la
fiscalité. Ce n’était ni un débat, ni une discussion contradictoire, mais une prise d’information. Je considére
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La démarche de MM. Montebourg et Peﬂlon est trés différente. Faisant fi des
bonnes maniéres diplomatiques et de ses euphémismcS, ces auteurs mettent 1’accent, Etat par
Etat, sur les dysfonctionnements facilitant le blanclﬁment de capitaux. Leurs travaux
prennent pour cibles successives le Liechtenstein, Monaco, la Suisse, la Grande-Bretagne®,
le Luxembourg et la France. Leur volonté est, & I’occasion du probléme du b_lanchiment au
niveau européen, de montrer les lacunes chroniques dans les 1égislations et les pratiques de
surveillance de ces pays qui favorisent la criminalité ¢conomique et font obstacle i Ia

coopération administrative et judiciaire.

2. Justification des rapports

Chaque rapport, dans un avant-propos, kexplique la démarche et justifie ses

nécessités. La légitimité de ces enquétes est démontrée de différentes facons.

Pour le premier rapport, concernant le Liechténstein, I’enquéte vient en continuité
d’une rencontre des parlementaires de la mission avec les magistrats signataires de I’Appel de
Geneve de 1996. Les rapporteurs évoquent alors I'ensemble des obstacles rencontrés par les
magistrats frangais dans la lutte contre la délinquance financiére, le blanchiment de capitaux,
en raison des failles de la coopération judiciaire. Iis indiquent aussitdt que le probléme est
plus vaste et concerne 1’ensemble des pays. Pour les auteurs du rapport, le Liechtenstein

apparait comme I'un des territoires présentant le plus de facteurs de risque au niveau

européen.

Au fur et & mesure des enquétes, les justifications changent peu a peu de registre.
D’un intérét nettement marqué nationalement (tel territoire fait obstacle aux poursuites
frangaises), I’argument s’internationalise et la démarche des députés frangais est présentée

comme favorable & I’ensemble des pays européens.

Le deuxiéme rapport concerne un territoire en théorie sous tutelle francaise : la
Principauté de Monaco. Les rapporteurs situent leur travail de diagnostic et d’investigation en

prolongement des engagements pris par les ministres frangais, Elisabeth Guigou et

votre visite de la méme fagon, c’est-a-dire une visite amicale d’information et non comme un exercice
d’inquisition. »

% - Le rapport concerne en réalité 1a City, Gibraltar et les iles Anglo-normandes. Cependant, par commodité,
nous employons le terme « Grande-Bretagne » pour désigner cet ensemble. Le lecteur doit garder a Pesprit
que ce n’est pas I’ensemble du pays qui est dénoncé, mais les pratiques mises en ceuvre par les territoires

cités.
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Dominique Strauss-Kahn, en 1998-1999. IIs souhaitaient que ne soient pas examinée que la
situation des paradis fiscaux dits « exotiques » et que chaque pays exerce pleinement ses

pouvoirs de tutelle sur les juridictions qui dépendent de lui.

Le troisiéme rapport, consacré a la Suisse, inscrit I’enquéte dans la continuité des
engagements pris au GAFI et dans « le contexte de renforcement des contraintes et des
pressions internationales » en matiére de lutte contre le blanchiment de « I’argent sale »

provenant de différents types d’activités délictueuses.

Le quatricme rapport, consacré & La City, Gibraltar et aux fles Anglo-normandes,
analyse la premiére place financiére du monde et sa Vulnérabﬂité au risque de rblanchiment
des capitaux. L’enquéte s’achéve dans la période de woubles liée aux atteht_ats du
11 septembre 2001. Les rapporteurs évoquent tout naturellement la question du terrorisme,
et si cet €lément n’est pas le moteur des investigations, le lien est fait & différents moménts
(quand par exemple est évoquée le fait que la City est utilisée par des organisations

financieres en relations avec des entreprises terroristes).

Le cinquitme rapport concerne le Grand-Duché du Luxembourg. Les
parlementaires insistent sur le caractére européen et international de la démarche. Les

rapporteurs affichent leur volonté d’identifier ’ensemble des comportements ou mécanismes

capitaux.

Enfin, le sixi¢me rapport, celui qui clot la série, est consacré a la France et plus
particulierement & la région du Sud-Est. L’objectif est doublé. ’II s’agit d’une part de prendre
en considération les Critiqucs qui ont pu leur étre faites 2 propovs des rapports précédenis etde
démontrer 'impartialité de la mission. Cet ultime rapport S’efforce donc de metire en
visibilit€ les lacunes de leur propre Etat. D’autre part, en déhohgant les pratiques d’un pays
qui se veut un des champioris en ce domaine, en particulier du GAH, il s’agit de montrer les

difficultés concrétes de mise en ceuvre des meilleures intentions.

3. Questions de vocabulaire

Avant d’entrer pleinement dans 1’étude des rapports et des critéres retenus pour les

enquétes, nous aborderons un aspect révélateur du type de raisonnement développé par ces
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travaux. Il s’agit du vocabulaire employé dans les rapports, qui est significatif de « I’optique
dénonciatrice » adoptée par les parlementaires de la Mission. Le ton accusatoire est fréquent
et les auteurs n’hésitent pas a utiliser les termes « offshore » ou « paradis ﬁnancier ». Ces
expressions recouvrent cependant des réalités complexes, et I'usage des quaIiﬁCatiOns est

nuancé, qu’il s’agisse des intitulés des rapports ou du corps des textes.
a) Les titres des rapports

Leur nuancier comporte trois registres, une dénonciation explicite pour certains, la

critique d’une attitude hypocrite pour un autre, enfin, le constat d’insuffisances.

* La dénonciation sans détour du Liechtenstein, de la Grande—Bfetagne et du

Luxembourg

Des termes particuliers reviennent a plusieurs reprises dans les différents intitulés.
Le premier sur le Liechtenstein, porte pour titre : « La Principauté du Liechtenstein : un
paradis des dffaires et de la délinquance financiére ». Méme si ces expressions ne sont pas |
reprises constamment tout au long du rapport, les utiliser d’emblée marque la volonté
dénonciatrice des auteurs. Le titre renvoie a I’idée de - paradis fiscal et l"élargit a celle d’une
collusion entre « affaires économiques » et « delmquance f1nanc1ere ». Un paher est
franchi avec le rapport sur la Grande-Bretagne puisque, des le titre, les éléments sont posés :
« La Cité de Londres, Gibraltar et les Dépendances de la Couronne des centres offshore,
sanctugires de l’argent sale ». 1l s’agit ici d’une ‘dénonciation encore plus forte que
précédemment. L’expression n’est plus euphémisée, laccusatmn est d’autant plus forte
qu’elle aligne une des plus grandes places financiéres mondiales, « la City », avec des lieux
aux caracteres stigmatisés, « centres offshore » et « sanctuaires de I’argent sale ». Le titre
du rapport sur le Luxembourg est tout aussi explicite : « Le Luxembourg : un paradis
bancaire, au sein de I'Union européenne, obstacle & la lutte contre le blanchiment ».
L’accusation est double, visant un acteur qui, non seulement, ne joue pas le jeu européen
alors qu’il en est un des fondateurs, mais qui, de plus, s’oppose activement aux politiques

internationales de lutte contre le blanchiment.
* Une politique de facade pour la Suisse

La Suisse est traitée de fagon moins accusatrice : « La lutte contre le blanchiment
des capitaux en Suisse : un combat de fagade ». Les termes disqualifiants du type « paradis

fiscal », « centre offshore », « argent sale » ne sont pas utilisés. Ce qui est en cause, c’est
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I’hypocrisie d’une action publique qui se présente surlil'a' scéne internationale comme un
acteur menant une politique volontariste de lutte contre le blanchiment, alors que les pratiques

concretes de ses institutions publiques et privées restent trés en retrait de ces objectifs.
* Une volonté politique insuffisante dans les cas monégasque et frangais

Les intitulés concernant la Principauté de Monaco et la France sont les moins
péjoratifs et n’ont pas le caractére stigmatisant des précédents. Monaco n’apparait pourtant
pas comme irréprochable : « Principauté de Monaco et blanchiment: un territoire
complaisant sous protection frangais ». Certes, le lien aveé les activités de blanchiment est
effectué, mais 1’expression « territoire complaisant » _estxmoins accusatrice que celles de
« paradis financiers » ou de « centres offshore ». L’ixltiuﬂé.sﬁgmaﬁsc plus une passivité
qu’une implication concréte. Une approche similaire eSt utilisée pour la France avec une
modération supérieure : « La lutte contre le blanchiment des capitaux en France : un combat
a poursuzvre ». Sice pays est concerne parle blanchlment il est engagé dans e combat et il
lui appartient de le poursmvre. En comparaison avec les premiers titres, on a ici presque un

satisfecit.
b) Le contenu des rapports

Siles titres des rapports sont significatifs, ils doivent étre pondérés par le type de
rédaction utilisé dans le corps de ces rapports. Dans certains cas, les parlementaires ont été

plus critiques au cours des développements que dans les intitulés.

Il y a accord entre le ton des titres et celui des développements pour les trois
premiers (Liechtenstein, Luxembourg et Grande-Bretagne) ou les developpements
confirment I'utilisation des termes péjoratifs « offshore » et assimilés. Les parlementa.lres
parlent exphmtement de «la bienveillance britannique a l'égard de ses dépendances
offshore » et, pour les tr01s il est quesuon d’un « reseau oﬁshore developpe » qu1

constitue autant de « trous noirs de la ﬁnance mondiale ».

La Suisse est plus sévérement traitée dans le rapport que Iintitulé ne le laisse
entendre. Le pays est désigné comme un « territoire offshore », « associé i la délinquance
financiére internationale ». Son traitement est équivalent a celui des trois précédents. Il en va

a peu prés de méme dans le cas monégasque. Si le titre du rapport n’est sucre dénonciateur,
p
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ce sont les développements qui accusent. Dans le corps du texte, le territoire est qualifié a

différents moments de « centre offshore favorable au blanchiment ».

Dans le cas de la France, la démonstration demeure peu stigmatisante. Certes, il
s’agitd’un « pays de transit et d’empilage », et la région du Sud-Est est présentée comme
une « terre d'accueil de la criminalité économiqué ». Mais le pays semble plus victime que -
complice dans cette situation. Cependant, le rapport se fait plus critique lorsqu’il fait état de

I’ensemble des dysfonctionnements et dérives du systéme financier et juridique frangais.

B.‘Anatl'yse des cr_itéres retenus

Du texte des rapports parlemehtaires.concemént le blanchiment de Capitaux et les
territoires offshore, nous avons dégagé des critéres ransversaux qui permettent de
différencier les argumentations des parlementaires. Ces c}n"tére‘s figurant dans le tableau n°l
décrivent les principales dimensions A partir desquelles peut étre analysée la situation
spécifique des places offshore et autres territoires non-coopératifs. Pour chaque Etat analysé
nous avons fait figurer une * lorsque le critére est présent, et ** lorsqu’il est particuli¢rement

visible dans le rapport. Le contenu de ces onze critéres est le suivant :

- Histoire, géographie : état des lieux proposé et faisant référence au passé de
chaque Etat, & la succession d’événements importants pouvant expliquer une attitude
permissive ou incitative face au blanchiment. L’aspect historique est souvent renforcé par un
crittre géographique expliquant dans quelle mesure la position du territoire au niveau

européen est primordiale.

- Croissance, compétitivité : complément économique du critére précédent, facteurs
explicatifs de la position des Etats concernés en matiére de lutte contre le blanchiment
d’argent : origines des places financieres, degré de développement et dépendance de leur

€conomie vis-a-vis des capitaux des non-résidents.

- Fiscalité, holding, droit des sociéiés : ce critére fait référence i la présentation des
régimes fiscaux du pays, en particulier les conditions particulitres offertes aux non-
résidents, et aux sociétés commerciales. .. Il regroupe également les précisions concernant le
fonctionnement des holdings et les spécificités du droit des sociétés qui favorisent

I’anonymat des dirigeants, la non-publication des comptes, etc.
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- Secret, opacité : présentation des techniques de secret bancaire et des justifications
qui en sont données. A coté des arguments officiels, les rapports mentionnent les pratiques
indirectes contribuant 2 la stricte confidentialité de beaucoup de pratiques (préte-noms,
comptes anonymes, refus de déclaration de soupgon pour les affaires commerciales non

conclues).

- Efforts de réglementation : présentation des mesures prises par les pays et

territoires pour participer a la lutte contre le blanchiment et la délinquance financiére.

- Engagements internationaux non-aboutis, et pressions insuffisantes : limites des
- dispositions prises par chaque Etat pour se conformer aux actions internationales de lutte
contre le blanchiment. Egalement probléme des pressions, jugées souvent insuffisantes, de la

communauté internationale face aux résistances.

- Efficacité/Inefficacité des dispositifs : analyse des dispositifs quant a leur
efficacité. Analyse des dysfonctionnements repérés dans la lutte anti-blanchiment, en
particulier dans les pouvoirs, moyens et résultats des organes de surveillance (assimilés a
TRACFIN). '

- Coopération judiciaire : il s’agit des difficultés chroniques et entraves (terme
employé€ & propos du Liechtenstein, mais applicable & I’ensemble des pays) rencontrées par
les procédures judiciaires : retards de la voie diplomatique, refus de coopérer, mais aussi

manque d’indépendance de la justice, lenteur des procédures, disparition des dossiers.

- Mauvaise volonté des professions concernées : il s’agit du jugement porté sur
Pattitude des professionnels, en particulier dans le milieu de la banque et des assurances,
€galement celui des professions juridiques (avocats, notaires) vis-a-vis des consignes en

matiere de détection et déclaration de soupcon.

- Refus politique de sanctionner, absence de politique : ce critére caractérise
Pattitude générale des autorités politiques en matiere de fraude fiscale ou de blanchiment de

capitaux. : absence de politique, politique de facade, etc.

- Utilisation des termes « offshore » ou « paradis financier » : fréquence
d’utilisation de ces termes et de leurs synonymes « paradis réglementaire », etc .



229

LIECHTENSTEIN MONACO SUISSE | CITY | LUXEMB. . . | FRANCE

CRITERES ;
Histoire- sk sk *
géographie

* sk . %
pour le
Sud-Est

* * * * * *

Croissance du
secteur, v pour le
compétitivité secteur
immobilier
* *k Heske

Fiscalité, * il
holdings, droit
des sociétés

Secret, Opacité *k &3k 3k * ok *

Efforts de * *
réglemen-
tation
insuffisants

Engagements * * - o F *
internationaux : ; (pressions
non-aboutis, frangaises)
pressions '

insuffisantes

Inefficacité des * *k ok *k ke *

dispositifs

Coopéraﬁon *k 3k ek Hk ok *

Jjudiciaire
entravée

Mauvaise
volonté des
professions
concernées

Refus politique * Sous-entendu | *
de sanctionner,
absence de
politique

Utilisation des *k *
termes offshore
« paradis f. »




230

I. Les critéres structurels

Sous cette appellation, nous avons regroupé les critéres liés A 1’histoire du pays, sa
situation géographie et économique, qui expliquent pourquoi un territoire voit son activité

prospérer dans le domaine financier.

Les rapports relatifs au Liechtenstein, Monaco et au Luxembourg semblent trouver
une explication a I’émergence d’une place financiére dans un passé historique marqué par la
domination, ou la tutelle politique et administrative d’un autres Etat. Tls entendent démontrer
ainsi que ces territoires sont devenus des places offshore en proposant des services
financiers attractifs afin d’obtenir une indépendance financitre et d’augmenter leurs
ressources. Le cas du Liechtenstein est caractéristique dans la mesure ol il est montré
comment cet Etat a dii s’émanciper de la dépendance économique de I’Autriche et de la
Suisse. De méme, pour la Principauté de Monaco, I’histoire de ses relations avec la France
montre I’importance dés liens de dépendance qui ont ét6 tissés au cours des ans. Seule la
‘Suisse ne semble pas entrer dans cette logique de recherche d’indépendance, mais I’histoire
Tretracée de ce pays montre comment la gestion des cantons et leurs compétences ont amené 2

I’instauration d’un tel systéme.

Quant au critére géographique, il est régulidrement mis en avant pour montrer
combien la position du territoire a eu des effets stratégiques. Selon les rapports, c’est surtout
le cas pour Monaco, enclavé en territoire francais, ce qui lui a permis de bénéficier des
avancées européennes et notamment de ’entrée dans la zone euro. Pour la SuiSse, sa
situation « d’espace financier abrité » et sa neutralité tiennent autant 2 un emplacement
géographique qui a tenu le pays loin de tout risque de conflit qu’a sa stabilité politique. Ces
deux facteurs se conjuguent souvent pour la formation d’une zone 2 fiscalité privilégiée. Le
Luxembourg tire avantage de sa situation centrale en Europe et de sa faible superficie qui lui
impose une ouverture géographique. Enfin, le Sud-Est frangais est une terre de prédilection
pour les organisations mafieuses de 1’Europe de 1’Est c;n raison de sa position frontaliére

avec I'Italie et de ’accés & la Méditerranée.

Ces pays bénéficient d’une conjoncture économique favorable et sont tous présentés
comme ayant un secteur financier en pleine croissance. Ainsi Monaco, pour lequel il est fait
état d’un « secteur financier dynamique », méme si le probléme majeur de la Principauté est
de « maitriser le développement accéléré de son secteur bancaire ». La prospérité des autres

places financiéres est réguliérement mise en avant. Les rapporteurs reprennent & plusieurs
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reprises le théme du « miracle », parfois introduit par les personnes ‘rencontrées au cours
des enquétes. Ainsi, & propos du Liechtenstein, on fait référence au  « miracle
économique », 1ié a I'importance du secteur tertiaire et 3 son expansion actuelle Pour Ia
Suisse, ’analyse explique que si « la place ﬁnanczere est en pleine expansion », c’est en
raison d’un secteur bancaire « puissant et discret » dont la réputation remonte au Moyen
Age. La « compétitivité » de la City s’explique aussi par I’ancienneté de son « caractere
international » qui en a fait depuis le XIX® siecle « Ig premiére place financiére mondiale ».
Pour le Luxembeurg, c’est le président de I’Association des Banques qui évoque un « pur
miracle » & propos de ’économie financiére de son pays. Selon lui, des elements comme
I’environnement pohuquement sécurisé, I’existence d’instruments juridiques partlcuhers ou
les difficultés de la coopération judiciaire ne sont qu’un « hasard » (p. 13). Cependant

comme les autres responsables, il est peu disert lorsqu’ il s’agit d’expliquer 1’1mportance des
capitaux déposés par les non-résidents ou la chspropomon entre les activités économiques du

pays et les montants capitalisés.

La France se situe par contre dans une situation quelque peu différente puisque
c’est avant tout I'importance de la pression fonciere dans le Midi et la vigueur du marché
immobilier qui parait étre déterminante dans I’afflux de capitaux étrangers, dont certains

d’origine suspecte.

2. Question de fiscalité

Nous ne développerons pas ce point. La question est présente au sein de cing des
six rapports. Il s’agit pour chaque territoire (hormis la Grande- Bretagne) de dresser un bilan

du fonctionnement de Ia fiscalité.

Ce volet est le plus technique de tous. A I’occasion de chaque enquéte, les
membres de la Mission ont cherché 2 établir les régimes fiscaux applicables dans chaque Etat
et leurs particularités. Les rapports proposent un tour d’horizon des différentes techniques
utilisées par chaque territoire pour offrir des avantages attractifs aux particuliers ou aux
entreprises. Le point est fait sur les taux d’imposition appliqués aux résidents et non-
résidents (pour les impdts sur le revenu ou sur la fortune) et sur les réglementations

applicables aux diverses formes de sociétés.
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A nouveau, le cas frangais se démarque puisqu’il ne s’agit pas de faire le point sur
le mode d’imposition mais sur les techniques permettant de contourner les contrdles, comme

la mise en place d’une société civile immobiliere (SCI).

3. La culture du secret

- Le secret et I’opacité de I’ensemble des pratiques publiques et privées font partie
des criteres permettant de qualifier un état de territoire oﬁ’shore. Aussi n’est-il pas étonnant

que la totalité des rapports consacre de larges développements 2 ce sujet.

Ce théme recouvre au premier chef 1’analyse des différentes pratiques assurant la
confidentialité : le secret bancaire au sens classique, les problémes liés a I’identification des
clients ou l’organisation de 1’anonymat des ayant-droits d‘es‘ sociétés commerciales. La
complexité est renforcée dans la mesure ol chaque Etat a pro'duit sa propre définition de ce

que recouvrent ces différents termes.

Concemant le Liechtenstein, le rapport parle deb « secret bancaire absolu », plus
solide que celui qui existe en Suisse. Les parlementajrés ‘prééiSent que cet Etat préférerait
quitter I’espace économique européen plutdt que de renoncer au secret, et ils soulignent le:
peu d’influence de la Communauté européenne sur une telle situation. De plus, les structures
juridiques favorisent ’anonymat par la grande diversité de statuts de sociétés qu’elles
proposent. Les enquéteurs concluent que le probleme réside dans une culture du secret des
affaires, un «secret fiduciaire », car méme les banques ignorent une partie des
informations. Ceci ne fait que renforcer les difficultés d’application de systémes de controle

et de sanctions de ces pratiques.

Le cas de Monaco n’est guere différent. Concernant cette culture du secret, les
parlementaires ont retenu I’existence d’une « législation favorable a I anonymat »,
nécessaire pour attirer les avoirs étrangers, systéme renforcé par la « prolifération et
Vopacité des sociétés offshore ». Ils veulent montrer qu’une législation imposant
explicitement le secret n’est pas forcément nécessaire pour assurer la confidentialité : Ia

multiplicité des sociétés peut suffire & dissimuler les blanchiments d’argent.

Le cas du Luxembourg est tout aussi significatif. Le rapport fait référence a la

« religion du secret bancaire ». 1l met en avant ’attitude paradoxale de ce pays dont les



233

autorités répétent qu’aucun secret ne peut tenir face i une demande d’information formulée
dans le cadre d’une procédure judiciaire pour des inﬁactions graves. Alors que, dans le
méme temps, elles refusent d’installer un fichier Centréﬂisé des comptes bancaires en justifiant
cette position par le fait que le secret bancaire est partie intégrante du droit des individus ala

protection de leur vie privée.

La situation de la Suisse présente des caractéres spécifiques dans la mesure ol les
parlementaires relévent non seulement « l’attachemenr au secret bancaire » mais, plus
fondamentalement, le fait que les autorités 1’ont enge en un qua51-pnn01pe juridique
supérieur. 11 est considéré comme une institution natlonale Le devoir de dlscretlon du
banquier est un principe posé dans le code civil suisse ; il consutue un dev01r professmnnel
Cependant ce secret est moins absolu qu’au Llechtenstem dans la mesure ot des dcrogatlons,

sont possibles dans le cadre de procédures judiciaires. -

Pour 1a cit€ de Londres et ses dépendances, les paﬂementairés s’attardent moins
sur la question du secret (ils évoquent uniquement la « Ciry police » comme la « meilleure
gardienne du secret bancaire »). Leur approche s ‘appuie surtout sur des cons1deraﬂons
techniques ; ils soulignent la facilité de recours aux soci€tés €crans et aux professionnels de
la création de sociétés de fagade. Apparemment, le secret bancalre n’est pas érigé en régle
incontournable comme dans les autres territoires étudiés, mais les enquéteurs tiennent i

mettre en avant les multiples pratiques qui engendrent indirectement du secret ou de I’opacité.

Enfin, méme si le rapport sur la France met en avant les progres réalisés en faveur
d’une meilleure transparence, les députés evoquent cependant les résistances liées au
« traumatisme de la levée du secret professionnel », en pameuhcr par les avocats ; ils
montrent aussi que certaines techniques permettent tout a faJt de contourner les obligations de
transparence en vigueur dans le droit frangais. Une bonne connaissance des ressources

offertes par le droit des sociétés permet de préserver un anonymat, on peut aussi utiliser la

technique de la représentati

Ces culture du secret s’accompagnent de définitions et de catégorisations qui
participent & I’opacité du systéme. Ainsi, le Grand-Duché du Luxembourg comme la Suisse
operent une subtile distinction entre 1’évasion fiscale et I’infraction fiscale, qualifiée
d’escroquerie fiscale. Le rapport sur le Luxembourg indique que 1’évasion fiscale n’est pas
« reconnue comme une infraction donnant droit a la coopération luxembourgeoise et le secret

bancaire s’ applique de fagon trés stricte ». Méme dans le cadre d’une procédure judiciaire en
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Luxembourg. Cependant, malgré ces innovations institutionnelles, les membres de Ia
Mission concluent que, partout, les moyens financiers et humains ainsi que les pouvoirs de

ces organismes sont largement insuffisants pour parvenir a un résultat.

Pour renforcer cés constats de relative impuissance, les rapports font également €tat
de la mauvaise vblonté affichée par de nombreux profeSSidnnels en mati¢re de coopération.
" Ces réticences se manifestent par ce que les répports désigrient comme une « déoniblogie
baﬁcaire a géométrie variable » pour Monaco, « des banques suisses peu impliquées dans Ia
lutte anti-blanchiment » et ayant des « comportements individuels cbntestables »; en
‘Grande-Bretagne, il est question d’« acteurs financiers peu'impliqués par la lutte anti-
blanchiment » ; est mentionnée également la « réticence des banquiers luxembourgeois @
s’engager dans la lutte anti-blanchiment » ; en France, ils considerent qu’il y a « des
professionnels encore trop peu concernés » et « I’absence de priorité accordée a la lutte

contre la délinquance financiére ».

Tous ces comportements rétifs des acteurs économiques privés ne seraient pas les
mémes si chaque Etat s’engageait fermement a lutter contre le phénomene. Les enquétcurs
insistent alors sur 1’absence de volonté politique d’exercer des sanctions et méme, dans
certains cas, ’absence de toute politique véritable. Ce type yd"atﬁmde n’est pas évoquée pour
le Liechtenstein (peut-étré parce qu’il s’agit 1a du premiér fapport et que tous les points de
repere ne sont pas €tablis), et elle n’est que sous-entendue s’agissant de la Suisse. Ces
obstacles politiques sont particulierement soulignés Monaco, la City et le Luxembourg. En ce
qui concerne Monaco, les rapporteurs parlent d’un « refus "politique de sanctionner des
pratiques illicites » afin de préserver I'image du Rocher. A cette fin, les autorités n’hésitent
pas & rejeter discrétement ceux dont les comportements sont génants. Dans le cas
britannique, les parlementaires attribuent I"inefficacité des structures de contrdle 4 la faiblesse
de la volonté politique de voir sanctionner le blanchiment. Enfin, les lacunes de la situation
du Luxembourg sont mises en relation avec la privatisation de la lutte contre le blanchiment et

I’absence de politique globale.

La France ne tombe pas sous ce reproche. Une volonté politique existe, mais elle
reste insuffisamment efficace, notamment dans le repérage et la qualification de faits

délictueux.
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6. La coopération judiciaire, un aspect déterminant

La coopération judiciaire constitue un critére essentiel en matiere de lutte contre le
blanchiment. Rappelons que 1’origine de la mission parlementaire réside dans les obstacles
auxquels se trouvaient confrontés des magistrats européens dans les enquétes. Mais, au-dela
des pratiques de coopération en elles-mémes, les rapports contiennent des observations sur

les fonctionnements de la justice.

A chaque rapport correspond un terme pour qualifier les failles dans la coopération
judiciaire. Ainsi, elle est « entravée » au Liechtenstein, « insuffisante » pour Monaco, « a
géométrie variable » dans le cas helvete, « mise en accusation » pour la City et
« insatisfaisante » au Luxembourg. Quant & la France, si elle pratique la coopération
Judiciaire, il n’est reste pas moins que ses institutions judiCiaires sont « affaiblies » et que la

situation est « dégradée ».

Les enqiléteurs soulignent les cas de procédures lourdes, de recours multiples, de
contrdles discrétionnaires, des rejets systématiques de demandes de coopération
(Liechtenstein), I’absence d’adhésion 2 la convention européenne d’entraide (Monaco), le fait
que les cantons aient des pratiques trés différentes entre eux (Suisse), la lenteur (la City et Ia
France), ou encore le manque de moyens accordés aux autorités judiciaires (Luxcmbourg)
Dans certains Etats, les rapporteurs relévent des situations de « justice a deux vitesses »,
c’est-a-dire particuli®rement complexe et longue dés qu’il s’agit de délinquance économique

et financiere (relevée dans les cas suisse et monégasque).

C. Des propositions de réforme

La plupart des rapports proposent une conclusion récapitulant  les
dysfonctionnements relevés dans chacun des Etats visit€s. Pourtant, deux rapports, celui sur
la Suisse et celui sur la France, dénotent une volonté constructive et proposent des mesures
susceptibles d’étre appliquées pour diminuer les difficultés posées par les centres offshore ou
résoudre une partie des questions liées au blanchiment d’argent. Rédigées 4 des moments

différents, ces deux séries de propositions marquent aussi l'avancement de la réflexion des

parlementaires.
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Ces propositions sont aussi 4 mettre en relation avec celles formulées en 1999, le
député Brard. Il considérait de développer & ’égard des paradis fiscaux « de nécessaires
mesures de modernisation des dispositifs fiscaux de lutte contre la fraude et I évasion
fiscale » et son leitmotiv était de maintenir une « nécessaire vigilance ». A cette fin, il

proposait de :

- créer un « observatoire de la fraude » afin d’améliorer les connaissances en

matiere de fraude, évasion fiscale et délinquance financiére ;

- compléter la modernisation des instruments juridiques de lutte contre la fraude et
I’évasion (comme, par exemple, réduire les possibilités de paiement en espéce, renforcer le

contrdle fiscal, renforcer les plans de lutte contre le travail clandestin...) ;
- supprimer certains dispositifs permettant de procéder 2 1’évasion fiscale ;

- rétablir I’équité citoyenne des grands impdts en matiere de fiscalité personnelle. 1l
développe un ensemble d’arguments techniques concernant les impdts sur le revenu, sur la
fortune, les droits de mutations, mais aussi sur les moyens de sécuriser les transactions
internationales intemés aux groupes et de rendre opératoires les modalités générales de

répression des abus de droit.

La mission anti-blanchiment ultérieure adopte une démarche différente mais
complémentaire. Ses propositions visant a restreindre la fraude et le blanchiment sont
présentées a 1’état d’ébauche dans le rapport sur la Suisse (p. 195-204). Les changements
sont énoncés de facon trés cursive!" :

- €largir I’obligation de communiquer ; ‘

- identification systématique des ayant-droits économiques ;

- lutter contre I’utilisation des sociétés de domicile offshore ;

- réglementer I’ensemble des services financiers ; |

- enregistrer I’ensemble des intermédiaires financiers ;

- supprimer les voies de recours ;

- élargir la levée du secret bancaire.

Le rapport final de la série qui concerne la France fait les propositions suivantes. En
cing pages, les députés francais dressent un tableau regroupant, d’une part, leurs

propositions et, d’autre part, I’état de leur traduction 1égale, en précisant si ces dispositions

M- Les intitulés sont ceux utilisés dans le rapport et le contenu des mesures n’est pas précisé.
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ont €té adoptées ou non par le systeme francais, rejetées, et s1 €galement elles ont ete adoptée
par la Conférence des Parlemcnts de 1’Union europeenne Leurs propositions sont

regroupées en sept thémes :

- obligation de vigilance de la société civile (avec, par exemple extension de la déclaration de
soupgons, la suppression des possibilités de conserver I"anonymat dans les transactions, ou

bien des sanctions pénales dans les cas de manquement manifeste aux obligations de

surveillance...) ;

- traitement du renseignement financier systématique (en renforgant par exemple le

caractere multidisciplinaire du travail de TRACFIN) ;

- articulation entre renseignements financiers et police judiciaire (avec renforcement

des effectifs, information systématique de TRACFIN par le Parquet...) ;

- réforme de la procédure pénale 2 1’égard de 1a criminalité organisée (extension des
possibilités de travailler sous couverture ou en mﬁltrauon pour les agents frangais comme'

pour les agcnts étrangers...) ;

- renfércement dela tragabilité des flux financiers (création d’une autorité mondiale

de régulation des registres du commerce, normalisation au niveau mondial de I’identification

du donneur d’ordre...) ;

- développement de la coopération administrative, policiere et judiciaire (échange

d’officiers de liaison entre services, renforcer la compétence d’Europol...) ;

- création d’incrimination spécifique pour le crime organisé (avec renversement de
la charge de 1a preuve et définition d’une incrimination d’appartenance a une organisation

criminelle).

Ce catalogue de propositions montre I’intérét de la démarche de Ia Mission, qui a
progressé dans sa connaissance du sujet tout en restant cohérente avec ses questions initiales.
Leur contenu demeure cependant trés général et n’introduit pas de véritable nouveauté par
rapport aux proposmons déja formulées par d’autres 1nstances Les conclusions suggérent
aussi un prolongement possible 2 cette premicre mission anti-blanchiment en mentionnant la
situation d’autres Etats ayant des pratiques tout aussi problématiques que ceux ont déja fait

'objet d’une analyse, telles la Principauté d’Andorre, la Fédération de Russie et Ia

République de Chypre.
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Mais, surtout, leurs travaux s’achévent sur la Déclaration de Paris du 8 février
2002. Elle est considérée comme la réponse des représentations nationales des pays de
I"Union européenne aux magistrats signataires de I’ Appel de Genéve. La boucle est bouclée.
Les parlementaires francais responsables de la mission sur le blanchiment ont en effet réuni
des representants de la Conference des Parlements de I’ UE afln d’examiner et de 81gner un
texte comportant vmgt proposmons en faveur de la lutte contre Ie blanchiment et qui s msplre
largement des travaux francais. Un des points centraux de la dlscussmn a ét¢ ’anonymat
. permis par les structures juridiques de type « trust » et « sociétés fiduciaires ». La création
d’un registre central des fiduciaires et des comptes bancaires européens est envisagée, qui
devrait faciliter les investigations judiciaires. Enfin, la démarche des parlementaires s’est fait
sentir trés directement lors des travaux de préparation de la loi sur les « nouvelles

régulations économiques ».

III. Les centres offshore dans le débat. législatif francais : la loi sur

les nouvelles régulations économiques

En publiant, le 7 février 2002 un décret visant a surveﬂler les relations ﬁnanc1eres
avec la petite fle de Nauru, la France prend la premlere initiative mtemauonale mettant en
ceuvre les recommandations de 1'UE et du GAFI sur les pays et _temtcures non coopératifs'?.
Annoncé par le premier ministre, L. Jospin, lors de la Conférence des Parlements de 1’Union
européenne contre le blanchiment réunie a Paris les 7 et 8 février 2002, point d’orgue de Ia
Mission parlementaire sur la délinquance financiére et le blanchiment créée en juin 1999*%, ce
décret est pris en application d’une des dispositions de ’art. 35 de la loi sur les Nouvelles
régulations économiques (NRE) votée en mai 2001. II rend obligatoire de déclarer a
TRACFIN (sans les interdire) les transactions financiéres d’un montant supérieur a 8 000

euros.

Les circonstances dans lesquelles est pris ce décret traduisent les observations qui

peuvent €tre faites a partir du débat législatif. Les discussions parlementaires tout au long de

12 - L’ile de Nauru était inscrite sur la liste du GAFI depuis sa premiére publication en juin 2000, lors de la
réunion tenue par le GAFI en février 2002 (Hong-Kong), les lacunes de cette petite ile (« de: graves
défaillances et des mesures de fagades »), régulierement signalées 4 chaque examen et 4 nouveau stigmatisées,
I’isolent sur la liste noire. Par ailleurs, trois mois auparavant, un Conseil des ministres JAI-ECOFIN de I'UE
(16/10/01) avait décidé d’appliquer des contre-mesures A I'égard de Nauru (et des Philippines), les deux pays
les plus récalcitrants aux recommandations du GAFL

3 _ Mission d'information commune sur les obstacles au controle et 2 la répression de la délinquance
financiére et du blanchiment de capitaux en Europe, sous la présidence de V. Peillon et dont A. Montebourg
est le rapporteur.
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I'examen des nouvelles dispositions introduites dans la loi NRE ont en effet conjugué 2 la
fois une volonté de placer au plan international la France a Lavant-garde de la lutte contre le
blanchiment et, sur le plan intérieur, de proposer une traduction législative aux travaux

entrepris par la Mission d’information sur la délinquance financiére et le blanchiment,

Annoncée aux journées parlementaires du parti socialiste de septembre 1999,
déposée a 1’Assemblée nationale selon la procédure d’urgence en mars 2000 et votée
finalement en mai 2001, Ia loi NRE agrege diverses dispositidns relatives & 1’organisation, la
régulation de I’économie en écho aux événements €conomiques récents : la bataille boursiére
menée par la BNP autour de la Société générale (la premidre partie sur la Régulation
Jfinanciére), la colére des product‘eurs de fruits et légumes de 1’ét¢ 1989 face aux pouvoirs de
la grande distribution (la deuxiéme partie sur la Régula_zion de la concurrence) et I’émotion
suscitée par les licenciements annoncés par Michelin fnalgré les bénéfices de I’cntreprise (la

Régulation de I entreprise, sorte de gouvernement d’entreprise 2 la frangaise).

Dans le mois précédent sa ‘présentation au Conseil des ministres (15 mars "'2000), la
premiére partie, Régulation financiére, du projet est enrichi a I’initiative du garde des Sceaux
(E. Guigou) d’un volet anti-blanchiment: huit articles regroupés sous le titre IV

Amélioration de la lurte contre le blanchiment d'argent provenant d'activités criminelles

organisées.

Parmi ces huit articles initiaux, outre trois articlejsi4 non directement liés i une
réforme des législations précédentes sur le blanchiment (les 1ois de 1990, 1993 et 1996), les
propositions visent & étendre les dispositifs de contrdle en vigueur. Elles prévoient d’élargir
la compétence de la Commission de contrdle des assurances en matitre de blanchiment sur le
modele de la Commission Bancaire (art. 23), d’étendre & de nouvelles professions les
obligations déclaratives (art.19) et, pour la premitre fois, de renforcer la surveillance des
relations financiéres avec les centres offshore (art. 20), voire de les restreindre ou méme de
les interdire (art. 21). Ce sont les débats parlementaires autour de ces di_spo’siﬁon’s'" que nous

retragons ici.

' - Une immatriculation obligatoire des sociétés civiles antérieures 2 la loi de 1978 (art. 24), pour conformité
avec ’action commune de I'UE en matiere de crime organisé du 21/12/98 un abaissement 3 5 ans du seuil
d’emprisonnement pour les crimes et délits constitutifs de I'association de malfaiteurs (art. 25) et une
extension des dispositifs en matidre de saisies et confiscations aux biens non-directement acquis avec les

produits de I'infraction (art. 26).
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A. Un contexte d'intense mobilisation

Lors des débats parlementaires qui se déroulent entre les printemps 2000 et 2001,

les questions relaUVes au blanchiment et, plus generalement celles des dehnquances

economlques et fmanc1eres font l’obJet d’une intense activité frangalse, europcenne e
" internationale alors que, suite aux crises financicres recentes emergent dans les diverses
enceintes internationales (FMI, OCDE, FSF...) de fortes preoccupatlons pour le rdle joué

par les centres offshore.

1. L’activisme francais

En octobre 1999, le ministre de 1'Intérieur, J.P. Chevénement, se mobilise sur cette
‘question et confie une mission d'évaluation des dispositifs existants 2 un bindme oﬁginal
associant les points de vue policier et financier'>. Souhaitant que les dispositifs soient
recentrés sur le crime organisé, les auteurs proposent une évolution Iégislative reprise pour

partie dans la préparation du projet NRE, et notamment le renforcement des actlons contre les

- temtoues servant a la crzmmalzsatzon del'é conomze mondlale

Quelque temps auparavant avait été€ crée a I’AN, comnié prolongement de I’Appel
de Genéve lancé en 1996 par des magistrats européens, l_a Mission d'information commune
sur les obstacles au contréle et a la répressibn de la délinquance financiére et du blanchiment
de capitaux en Eufope, qui se proposait de recueillir des informations sur les paradis fiscaux,
centres offshore, refuges secrets des capitaux illégaux qui s'introduisent dans les économies
légales européenne. Durant ’examen parlementaire de la loi NRE, trois rapports seront
publiés (sur le Llechtenstem Monaco, et la Suisse) et ses membres participent activement au

travail parlementaire’®.

Le deuxiéme rapport de la Mission, consacré & Monaco, reléve les ambiguités de la

situation de ce territoire. Il conduit le gouvernement francais a préciser a 1’automne 2000, le

15 _ 11 est composé d’un Inspecteur de la police nationale (B Gravet) et du chef de I’Inspection du conseil des
marchés financiers (D. Garabiol). D. Garabiol, B. Gravet, La lutte contre le recyclage de largent du crime
organisé, Paris, THESI, 2000.

16 . A. Montebourg, « Mission parlementaire sur la délinquance ﬁnan01ere et le blanchiment des capltaux en
Europe - Rapport sur le Liechenstein », Paris, Assemblée nationale, 2000a ; A. Montebourg, « Mission
parlementaire sur la délinquance financiére et le blanchiment des capitaux en Europe - Rapport sur Monaco »,
Paris, Assemblée nationale, 2000b ; A. Montebourg, « Mission parlementaire sur la délinquance financiere
et le blanchiment des capitaux en Europe - Rapport sur la Suisse », Paris, Assemblée nationale, 2001.
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cadre de ses relations financiéres, fiscales et Judiciaire avec la principauté. Deux rappoﬁ (des
ministéres de la Justice et de I’Economie et des Finances) sont publiés le méme jour'”. Is
soulignent I’écart entre les dispositifs formels (souvent décalques des francais) considérés
comme satisfaisants et les mises en ceuvre lacunaires par la partie monégasque, alors que ce
territoire qui figure sur la liste de I’OCDE des refuges fiscaux semble poursuivre un projet

relativement récent de développement de place financiére offshore.

* L'engagement de deux ministres : Recommandations de Bercy et Déclaration

d’Avignon...

Deux ministres s’impliquent de facon forte et visible sur ces questions en cherchant

‘& mobiliser les partenaires européens et internationaux de la France.

D. Strauss-Kahn, ministre de I'Economie et des Finances, organise en avril 1999 3
Paris une réunion d’experts venant de quarante-deux pays et obtient un accord sur une série
de recommandations a propos des probleémes posés par les centres offshore, les

Recommandations de Bercy'®.

Cet effort de mobilisation se prolonge dans diverses enceintes comme la Banque
Mondiale : « Nous avons relancé la réflexion sur la lutte comtre les centres offshore, ces
lerritoires laxistes, véritables trous noirs de la régulation internationale, liew de tous les
blanchiments. Peut-étre faudra-t-il aller Jusqu'a bannir les transactions financiéres avec ces
territoires, et demander & nos banques de ne plus avoir de contacts avec, tout en cherchant @
convaincre ces pays qu'ils font fausse route dans leur’&trate’gie de développement [...]
Soyons clairs. Qui visons-nous ? La France estime que ceﬁaim territoires sont aujourd’hui
défaillants dans leur contréle bancaire : Antigua éiiBarbudq, les iles Caiman, les fles

Marshall... par exemple » (D. Strauss-Kahn, devant Ia Conférence européenne de la Banque

mondiale, 23 juin 1999).

E. Guigou, garde des Sceaux, dans la perspective de la prochaine présidence

frangaise de I'UE (deuxiéme semestre 2000), s’emploie aussi & mobiliser les partenaires

7 - « Rapport sur les relations économiques et financiéres entre la France et la principauté de Monaco »,
Paris, Ministére de I'Economie et des Finances, 2000 ; « Rapport sur les relations judiciaires entre la France
et 1a principauté de Monaco », Paris, Ministére de la Justice, 2000. ,

*® - Ces Recommandations de Bercy soulignent la nécessité de renforcer Ia coopération internationale, de lutter
contre les sociétés écrans, de résoudre les problémes posés par les pays offshore (secret bancaire excessif,
réglementation insuffisante, droit de sociétés laxiste, coopération judiciaire internationale réduite...),
Recommandations de Bercy, 1° avril 1999. Voir : D. Strauss-Kahn D. « Pour une police internationale des
paradis fiscaux », L'Economie politique, 4, 1999, p. 6-10.
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européens de la France sur la question de 1'espace judiciairé européen, notamment dans sa
~ dimension de lutte contre les délinquances économiques et financiéres et sur la renégociation
de la directive europeenne sur le blanchiment du 10/06/91 (9 1/908/CE) A son mltlatlve,

~ colloque auquel partxc1pe notamment le ministre britannique Jack Straw est orgamsc en

Avignon, qui affiche la lutte contre les paradis fiscaux et le secret bancaire comme une
priorité européenne'® : « Les Etats de I'Union europeennekdozvent se montrer exemplaires
dans la lutte contre les paradis fiscaux et les possibilités de blanchir ou faire [fructifier l'argent
de la criminalité organisée et notamment celui provenant du trafic de drogue qui fait courir un
péril mortel a notre jeunesse [...] Des mesures rapides doivent étre proposées au niveau
européen afin que le secret bancaire ne puisse s'opposer a la recherche de la vérité dans la
poursuite du crime organisé. [...] Enfin, la préparation de l'élargissement de I'UE doit
prendre pleinement en compte ces deux priorités qui doivent également étre celles des Etats

candidats » (Déclaration d'Avignon, 16 octobre 1998).

2. La mobilisation européenne

Dans le méme temps, on assiste a une nouvelle phase de mobilisation européenne
“sur ces questions apres la traduction dans la directive : de 1991 des recommandations du
k GAFL En décembre 1998, les pays de I'UE ont décidé de modifier cette difective
européenne sur le blanchiment en créant un délit général et en étendant les professions
‘soumises 2 obligations déclaratives (action commune 98/699/JAI). Relayée par une
résolution du Parlement européen (9/3/1999), cette initiative aboutit 2 la proposition de la
Commission (14/7/1999) modifiant la directive du 10/06/91 et prévoyant d’élargir les
obligations déclaratives. Apres diverses péripéties, liées notamment 3 une opposition du
‘Parlement de 1’UE et de la Commission sur la question des contraintes imposables aux
avocats en matiére de signalement des transactions suspectes, un COmpromis est trouvé

I’automne 2001 sur fond des événements du 11/9/01%°.

Entre temps, s’était réuni sous la présidence de la France a I'automne 2000 (au

moment de I'examen du projet de loi NRE au Sénat ) le'preﬁlier conseil européen mixte JAI-

¥ _ L'espace judiciaire européen, 1999, Paris, La documentation Frangaise.

P . « Sur le fond, les événements du 11/09/01 ont profondément modifié les points de vue sur la question, la
directive sur le blanchiment étant dorénavant considérée comme une composante essentielle de la lutte contre
le terrorisme », déclare le rapporteur du parlement européen sur cette question. Voir : K.L. Lehne, « Rapport
sur le projet modifiant la directive 91/308/CEE du Conseil relative 2 la prévention de l'utilisation du systéme
financier aux fins de blanchiment des capitaux », Strasbourg: Parlement Européen, 2001, p. 7.
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ECOFIN?'. Une position commune (malgré les réserves du Luxembourg en matidre de levée
du secret bancaire) avait pu se dégager alors sur la question des places offshore, moins
controversée que celle des avocats, et décider d’appliquer les sanctions prévues par le GAFI

aux P&TNC (JAI-Ecofin, 18/ 10/2000).

Cette mobilisation sur les questmns du blanchlment gagne d’autres pays europeens
comme le Royaume-Uni ol Jack Straw, constatant 1e falble nombre de declarauons de
transactions suspectes et de poursuites engagees presente (au moment du deuxidme examen

parlementaire de la loi NRE) un projet de loi renforcant la lutte contre le blanchiment et la

confiscation (mars 2001).

Ce mouvement de renforcement des régles européennes, qui se déroule en toile de
fond du débat parlementaire frangais sur les dispositifs anti-blanchiment de la loi NRE, sera

souvent utilisé pour renforcer les arguments en faveur du réle de modéle que peut tenir la

France.

3. Une concurrence franco-américaine

Cette volonté du gouvernement frangais d'un afﬁchage intérieur et européen fort sur

ces questions se double au méme moment d’une concurrence franco-américaine.

Au printemps 2000, S. Eizenstat (Deputy Treasury Secretary) tirant A son tbour‘ le
bilan de I’échec relatif des dispositifs en vigueur en mauere de lutte contre le blanchiment,
indique la volonté de l'administration Clinton de promouvoir une nouvelle stratégie. Elle
prévoit notamment des pouvoirs de contrdle accrus pour le département du Trésor en ce qui
concerne les mouvements financiers avec certains pays, territoires ou banques (8/3/2000).
L'administration Clinton propose un International Counter-Money Laundering Act adaptant
la législation US aux nouvelles orientations du GAFI concernant les P&TNC qu’elle espere
voir soutenir par les deux partis au Congres. Un peu plus tard (février 2001), le Sénat

américain poursuivant cette orientation publie un rapport sur les banques et places offshore®?.

L’arrivée de la nouvelle administration Bush marque une rupture exprimée au

printemps 2001 par le nouveau secrétaire d’Etat O’Neill, qui souhaite que la lutte anti-

- Conseil réunissant les ministres de la Justice, de I’Intérieur et de 1’Economie.
2 . Sur la mobilisation américaine i éclipse durant les vingt dernitres années voir les différents rapports

publiés par I’administration américaine : R.A. , 2000.
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“blanchiment soit conduite avec plus de discernement et recentré sur I'argent sale, laissant Ia

France seule voter & la méme époquie des dispositions contraignantes relatives aux P&TNC.

4. Une mobilisation élargie : de Pargent sale & Pinstabilité financiére

Parallelement aux questions relatives au seul blanchiment et & la lutte contre la
délinquance financiere, une deuxi®éme préoccupation émerge avec les crises qui fragilisent le
systeme financier mondial dans la seconde moitié des années 1990 : le risque dit systémique.
Le secteur financier offshore, par I’ampleur des capitaux qu1 circulent et la faiblesse de ses
régles prudentielles, serait un facteur de transmission d’une crise locale a l’ensemblc du
systéme financier mondial. Les sommets du G7, notamment ceux de Birmingham (1998) et
Cologne (1999), affichent leur préoccupation pour une réfOrmé des institutions de Bretton
Woods (FMI, Banqué mondiale) et la fragilité du systéme ﬁnan(;iér international apparue lors
des crises asiatique, russe ou brésilienne qui aboutira 4 la création du Forum de stabilité

financiére (1999). . E

Ces crises, les interrogations sur la mondialisat_ion. financiére, le role des centres
offshore, ’action et le contrdle des institutions financiéres internationales (IFI) conduisent
durant I’année 2000, alors que la loi NRE est en cours d’examen, a la publication de
plusieurs rapports™ qui, souvent, soulignent ia nécessité d'un contrble des centres offshore.
IIs associent les questions de la réforme et du contrdle des IFI, de la taxation des transactions
financiéres & court terme (taxe Tobin) ainsi que celles relatives 2 la lutte contre la criminalité

financitre et les paradis fiscaux. On en donnera deux exemples, venant du Sénat et de I’AN.

% - « Pour un nouvel ordre financier mondial : responsabilité éthique, efficacité », Rapport n°284 du Groupe
de travail sur la régulation financiére et monétaire internationale, Paris, Sénat, avril 2000 ; « Rapport
présenté au parlement sur la taxation des opérations de change, la régulation des mouvements de capitaux et
les conséquences de la concurrence fiscale entre les Etats en application de 1a-loi de finance pour 2000 »,
Paris, Ministére de I’Economie et des Finances, aodit 2000 ; «Rapport -présenté au Parlement sur les
* activités du Fonds monétaire international et de la Banque mondiale en application de l'article 44 de la loi &
finances rectificative pour 1999 », Paris, Ministére de I’Economie et des Finances, juillet 2000 ; « Rapport
du HCCI sur le rapport du Gouvernement sur les activités du FMI et de la Banque mondiale », Paris, Haut
Conseil de la Coopération Internationale, 6 décembre 2000 ; Y. Tavernier, « Rapport d'information sur les
activités et le contrdle du Fonds monétaire international et de la Banque mondiale (n° 2801), Paris, Assemblée
Nationale, 2000 ; Gérard Fuchs et Daniel Feurtet, « La régulation de 1a mondialisation financiére »,
Assemblée Nationale, XI° 1égislature, n® 2476, Paris, 14 juin 2000 ; Béatrice Marre, « Vers une démocratie
planétaire ? Les lecons de la conférence de Seattle », Assemblée Nationale, XI° 1égislature, n® 2477, Paris,
15 juin 2000 ; Jean-Marie Le Guen, Aprés la crise asiatique de 1997 : la recherche dun nouvel ordre
mondial, Assemblée Nationale, XI° égislature, n°® 2590, Paris, 21 septembre 2000 ; Jean-Claude Lefort,
«L'OMC a-t-elle perdu le Sud ? Pour une économie internationale équitable assurant le développement des
pays pauvres », Assemblée Nationale, XI° 1égislature, n°2750, Paris, 23 novembre 2000.
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Un rapport du Sénat (n° 284, 2000) issu de la commission de finances (publi¢ alors
que le gouvernement présente le projet de loi NRE l’ASsembléc nationale propOSe que 'un
- des axes majeurs de la réforme du systeme financier intemational porte sur « la lutte contre

 la délinquance ﬁ_hanciéfe et la réduction des trous no,_irsk“q'ue sont les zones offshore en
demandant que ces objectifs figurent au ceur des engagements de la communauté

“internationale et des dispositifs de re’(grulatz'on24 ».

A I’Assemblée nationale, lors de I’examen de Ia loi de finance rectificative pour
1999 (votée le 31/12/1998), le gouvernement présente un projet d’augmentation de la quote-
part frangaise au FMI. Les députés saisissent cette occasion pour imposer (art. 44) au
gouvemnement un rapport annuel au Parlement sur les IFI. Ce rapport donne licu & un
premier exercice en juillet 1999, o1 le gouvernement propose a cette occasion notamment de
pouvoir sanctionner rapidement les paradis bancaires et»ﬁscaux25 . Ala fin de I’année 2000,
un rapport d’information sur les IFI venant de la commission des finances dé I’ Assemblée
nationale®® critique assez séveérement ce premier rappOrt‘ et préconise, outre un renforcement
du contrdle parlementaire sur ces institutions, une coordination européenne que seule la

question des centres off’shore semble avoir suscitée pour I’instant®”.

Le ministre de I’Economie et des Finances (D Stréuss-Kahn) cherche en effet a
mobiliser les pafcenajres européens de la France sur cette quésﬁon du contrdle des offshores
intégrée dans I’objectif plus large d’une réforme dﬁ FSys'téme financier international qu’il
souhaite « plus robuste et plus transparent ». Les Recomma_ndazions de Bercy sont ainsi

précédées en septembre 1998 des Douze propositions pour une initiative européenne face d

% - « Pour un nouvel ordre financier mondial : responsabilité éthique, efficacité », rapport n°® 284 du Groupe
de travail sur la régulation financidre et monétaire internationale, Paris, Sénat, avril 2000.

» - «Rapport présenté au Parlement sur les activités du Fonds monétaire international et de la Banque
mondiale en application de I'article 44 de la loi de finances rectificative pour 1999 », Paris, Ministére &
I’Economie et des Finances, juillet 2000.

% - Y. Tavernier, « Rapport d'information sur les activités et le conwrdle du Fonds monétaire international et
de la Banque mondiale », n° 2081, Paris, Assemblée Nationale, 2000.

¥ _Y. Tavernier Jjuge en effet ce rapport « sans consistance » et indique « qu’il aurait été souhaitable que les
cing régles de * bonne conduite” (pouvoir sanctionner rapidement les paradis bancaires et fiscaux, controler les
Sonds spéculatifs, limiter le caraciére déstabilisant des mouvements de capitaux @ court terme, par une
bilatéralisation, faire participer les préteurs privés a la résolution des crises, appliquer dans I'Union européenne
le code de bonne conduite sur la fiscalité des entreprises) proposées par le Gouvernement dans son rapport
fassent U'objet d'une argumentation plus développée ». 11 propose de créer une délégation parlementaire aux
institutions économiques et financidres internationales compétente pour suivre 1'action du FMI et de la Banque
mondiale, mais aussi du G 7, de 'OMC, de I'OCDE, et du Forum de stabilité financiére (récents producteurs
de liste noire de centres offshore) (Y. Tavemnier, 2000).
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Uinstabilité financiére internationale, qui proposent notamment d’obtenir de la part des

centres offshore un respect des régles internationales™

La question de la régulation des places offshore apparait ainsi, au cours de cette
mobilisation, comme un objet fédérateur out concertation et harmonisation européenne
trouvent a s’exercer en offrant a la France dans le cadre de sa présidence de I'UE un objectif

consensuel.

La cohérence des dispositifs proposés dans la 101 NRE avec cette actlon européenne
de la France et, plus largement, avec celle entrepnse dans les msutuuons financiéres
internationales sera avancée tout au long du débat législatif pour justifier la nécessité de

1égiférer dans le cadre de cette nouvelle loi sur les rapports avecles centres offshore.

Lors de ces debats, tant en commission’ des ﬁnances que des 101s, on retrouve cette
~ double preoccupatlon d’une part pour la lutte contre les dehnquances economlques et

financires et la criminalité organisée (plus partlcuherement portée par la commission des lois
| et son secrétaire — A. Montebourg —, qui est aussi le rapporteur de la Mission sur le
blanchiment) et, d’autre part, sur les questions relatives a la riicindialisation financiére qui
relient la lutte contre la crise financiére, la réforme des IFI, la taxe Tobin et les places
offshore. '

Ce contexte d’intense mobilisation réciproque, nationale et internationale, sur un
objet qui unit préoccupations pour ’argent sale et poﬂr'les crises financiéres permet de
comprendre 1’étonnant consensus apparent qui s’exprime Iors de I’examen parlementaire de
la loi. Les débats ne portent que sur les moyens (notamment la maitrise de 1’action)

d’atteindre I’objectif commun affiché.

B. Un objet consensuel ‘qui légitime l’e‘nse‘mblé“du kdispivOSitif

Lorsque le gouvernement présente le projet de loi devant le Parlement, il se réfere
principalement & cette question du controle des flux financiers a déstination ou en provenance
des centres offishore pour la partie des dispositions anti-blanchiment (titre IV), qui n’occupe
cependant que deux articles. Dés sa présentation devant 1’Assemblée nationale (20 mars

2000), le gouvernement en fait un des objectifs essentiels des nouvelles mesures proposées

% _ Voir aussi le Mémorandum du Gouvernement francais transmis & ses partenaires européens (septembre
1998).
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et met en avant le rdle et les initiatives prises par la France au sein du G7 et de I’'UE pour
entrainer ses partenaires a prendre des mesures concrétes contre les centres offshore® : « La
France prendra les initiatives nécessaires pour que ses partenaires de I'Union européenne,
tous membres du GAFI, se dotent des outils Juridiques nécessaires pour adopter de telles
sanctions et décident de les mettre en uvre conformément aux recommandations du
GAFI » (Présentation de la loi NRE par le ministére de ’Economie et des Finances, 17

mars 2000).

Ces dispositions sont examinées alors que le GAFI n’a pas encore publié ses
travaux sur les P&TNC. Le gouvernement s’emploie 2 prévenir la critique d’isolement de Ia
France en indiquant une convergence avec les Etats-Unis qui ont annoncé leur intention de se
doter des mémes outils. Ces arguments sont repris par L. Fabius, nouvellement entré au
gouvernement, qui défend le projet de loi préparé et voulu par ses prédécesseurs, Ch. Sautter
et surtout D. Strauss-Kahn. Lors de la discussion générale, L Fabius situe ce projet dans le
fil des efforts que souhaite mener la France dans le cadre de sa présidence de 1’UE (au
deuxitme semestre 2000) «en maticre d harmonisation fiscale, de lutte contre les
mouvements spéculatifs, les centres offshore et le blanchiment d’argent sale » (Assemblée
nationale, 25 avril 2000) et insiste A propos des dispositions anti-blanchiment sur 1’une des
dispositions, 1’obligation de déclaration systématique, qui devrait permettre de répondre aux
problémes posés par les centres offshore. L. Fabius souligne I’action exemplaire de la
France, dont les idées avancent au G7 comme au FMI : « La France a obtenu du FMI que
puisse étre dressée une liste des territoires délinquants, avec lesquels toute relation financiere

pourrait le cas échéant étre rompue » (L. Fabius, Assemblée nationale, 25 avril 2000).

E. Guigou, qui prend en charge la partie de 1a loi sur le blanchiment introduite dans
la loi NRE a son initiative, insiste & son tour sur le role majeur joué sur la scéne
internationale par la France dans la lutte contre les paradis fiscaux : « /I faut avant tout lutter
contre I'anonymat des transactions dans les paradis Jiscaux, souvent de micro Etats dont les
pratiques ruinent les efforts des pays démocratiques » (E. Guigou, Assemblée nationale, 25

avril 2000).

% - Voir I’exposé des motifs du projet de loi, Ch. Sautter devenu ministre de 1’Economie et des Finances y
indique & propos du titre IV qu’il « 5’ agit notamment de traiter les problémes posés par les centres financiers
offshores » (« Projet de loi relatif aux nouvelles régulations économiques » n°® 2250, 2000).
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Lors du débat général, la question des centres offshore est peu évoquée dans les
explications de vote sauf par A. Montebourg (PS), pour qui le dispositif de sanctions des

centres offShore proposé par le gouvernement est le mérite principal du texte.

Le projet de loi NRE voté par 1’ Assemblée nationale est examiné®® au Sénat au mois
d’octobre 2000, apres la publication de la premiére liste des P&TNC par le GAFI intervenue
‘en juillet et alors que la France, qui exerce la présidence de 1’UE, essaye d’entrainer ses
partenaires dans une voie identique a P'occasion de la renégociation de la directive

~ européenne de 1991 sur le blanchiment™*

. La question d’une surveillance ou d’une restricﬁQn :
 des flux financiers en provenance ou 2 destination des »f’ICéntr’e's offshore ne souléve pas
d’opposition dans son principe, confirmant Ie caractére consensuel de la Questyionk”,.k Les
divergences qui apparaissent portent sur la maitrise de l’acti,on,' qu’il s’agisse de celle que le
gouvernement veut conserver a ’exécutif contre les souhaits d’une partie de sa majorité ou
de celle de la France que le Sénat veut préserver dans la consﬁtution des listes de pays
cibles®. Le Sénat souhaite ainsi que les mesures envisagées s’exercent dans un cadre
multilatéral et sans référence au GAFI, « groupe d’experts informel n’ ayant pas d’ existence
Juridique » (J.-J. Hyest, 2000). Ce point constitue 1'une des deux divergences entre
I’ Assemblée nationale et le Sénat ; elle restera non résolue en commission mixte paritaire. Et

a I’issue des navettes parlementaires, la référence au GAFI sera maintenue par 1’ Assemblée

* - L’examen prévu initialement au printemps 2 la suite du vote de I'AN a été différé sine die par le
gouvernement pour cause de surcharge. Le projet sera examiné finalement 6 mois aprés son passage devant
I’AN dans une relative indifférence de la presse. Qualifiée lors de son examen par le Sénat de « procédure
d'urgence a I'aveugle » par le président et de « processus « 4 éclipses » par le rapporteur de la commission
des lois (J.-J. Hyest), le projet de loi sera défendu par deux ministres qui n’ont pas participé  sa préparation.
Au moment du passage devant le Sénat, bien qu’E. Guigou soit encore garde des Sceaux, c’est M.-L.
Lebranchu (Secrétaire d’Etat aux PME) qui le défend (débat du 12 octobre 2000) ; lors du deuxiéme examen
par I’AN en janvier 2001, M.-L. Lebranchu, devenue entre temps garde des Sceaux, défendra les dispositions
du titre IV €laborées conjointement par E. Guigou et D. Strauss-Kahn,

' - Comme I'avait indiqué L. Fabius, « Nous profiterons de la présidence francaise de I’Union européenne
pour obtenir de nouvelles avancées en ce sens » (AN, 2 mai 2000).

% . « Des mesures qui ne peuvent qu’ étre approuvées », selon le rapporteur pour la commission des finances
du Sénat, Ph. Marini.

% . J.-J. Hyest, « Rapport n° 10 au nom de a Commission des lois sur le projet de loi relatif aux nouvelles
régulations économiques », Paris, Sénat, 2000.
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C. Analyse des débats parlementaires

Le projet de loi présenté par le gouvernément, ~ comporte vin'itialéme}nt deux:
dispositions directement en rapport avec la question de la réguiétion des relations avec les
places offshore : d’une part, un renforcement de la surveillémce par une déclaration
automauque des opérations et, d’ autre part, une pos51b111te de reslncuon La mise en ceuvre
de ces deux mesures par décret est laissée & 1’ 1mt1at1ve du gouvernement Une disposition
complémentaire instaurant un rapport annuel du gouvernement au Parlement sur la mise en

ceuvre de ces mesures est introduite dans le cours des débats législatifs afin de renforcer le

contrdle du Parlement.

L’ensemble du projét de loi est examiné par la commission des finances, Ia
commission des lois intervenant pour avis sur les 'di‘spos‘itions relatives au titre IV. C’est
cependant au sein de cette commission que sont disCutés la plupart des amendements sur
cette partie du texte. A I’Assemblée nationale, ils s msplrent largement des travaux de la
Mission sur le blanchiment dont le rapporteur A. Montebourg, est aussi le secrétaire de la
commission des lois. Dans ses interventions, il se réfere ‘explicitement aux travaux de I
Mission, entrainant ses collégues 2 voter les amendeme‘nt'squ’il propose. Quasiment tous les
amendements viennent d’ailleurs de lui, offrant ainsi une premiére issue législative aux
travaux de cette mission parlementaire dont le président est 'également’i membre de la
commission des lois. Deux des intervenants les plus actifs de l’oppOSiﬁon (Ph. Auberger et
J.-J. Jegou) appartiennent également & cette mission mais, en tant que membres de la
commission des finances, ils apportent les préoccupations relatives aux contraintes imposées

aux professions financiéres.

1. Un enjeu des dispositions : leur maitrise

Tout au long de?’ examen parlementaire, les debats ne. Dortent pas ex 1 citement sur
~ les dispositions elles-mémes — surveiller ou restreindre “les opérations avec les places
koﬁ‘shore —, qui n’ont guére d’avocats, mais sur le caractére pOtentiel (« le gouvernement
pourra... ») ou impératif (« les brganismes sont tenus... ») des mesures comme de la liste

établie par le GAFL

a) La surveillance des opérations avec les P&TNC (art. 20 devenu 34 )
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L’art. 20 du projet prévoit ainsi que le gouvernement pourra prendre un décret
instaurant une obligation de déclaration des transactions venant ou a destination des P&TNC
signalés par le GAFI (désignée comme « ['instance internationale de concertation et de
coordination en matiére de lutte conire le blanchiment d 'drgent » )‘ Outre cette question dela
surveillance des opcratlons avec les P&TNC cet arncle modlﬁe le champ d’exercwe du

- soupgon, qui devrait concerner les sommes qui « pourrazent provemr » (et non plus qui
paraissent provenir) « d’acnvztes criminelles organzsees,;> (et; non plus de Dactivité
d’organisation criminelle) et instaure une déclaration obligatoire ‘1o‘rsqu¢ I’identité¢ du

bénéficiaire ou du donneur d’ordre reste douteuse.
o Assemblée nationale

Lors de I’examen en commission des lois de l’Assemblée nationale, A. Montebourg
présente les prerniérs résultats des travaux de la Mission sur le blanchiment dont les centres
offshore sont une préoécupation essentielle : « M. Arnaud MOritebourg a ensuite indiqué
qu'il avait abordé le projet de loi proposé par le Gouvernement avec deux pré‘occupatio’nsr :
rendre plus effectives et rigoureuses les contraintes et les sanctions instaurées a l'encontre
des paradis fiscaux et des “centres offshore”, et renforcer les outzls jundzques dont la France
" dispose en matiére de lutte contre le blanchiment de I argent Il a estimé, en effet, que In
France éait quelque peu en retard par rapport a des pays comme -la Greéce, [llie ou
I'Espagne, qui se sont dotés récemment de moyens juridiques renforces pour combattre ces
pratiques non coopératives. De ce point de vue, il a jugé qu zl était indispensable d'observer
les pratiques suivies par les pays étrangers, justifiant amsz | le souci de la mission
d'information de poursuivre ses déplacements a ['étranger afin de ne formuler des
propositions qu'a partir d'une observation précise des faits » (Assemblée nationale,

Commission des lois, compte rendu 39, séance du 30/3/2000)

S’appuyant sur les travaux de la Mission et sur sa proposition, la commission des

lois adopte un amendement de nouvelle rédaction d’une partie des dispositions de I'art. 20. 1l
étend, d’une part, les obligations de déclarations prévues par le projet aux. opérations avec
des fonds fiduciaires (qui n’étaient pas expressément désignés dans le projet) et, d’autre part,
Ote au gouvernement la maitrise de la mise en ceuvre des dispositions de déclarations
obligatoires des opérations avec les P&TNC dont seul le rhontant_ des opérations a déclarer

est renvoyé€ a un décret.
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Lorsque la commission des finances examine le projet de loi, le rapporteur E.
Besson insiste lui aussi sur la question des centres oﬁshore, dont il estime qu’ils menacent
I'efficacité des 1égislations anti-blanchiment et qu’ils sont des facteurs d'instabilité financiére.
Il souligne cependant les difficultés pour mettre en ceuvre les mesures de surveillance
proposée par le gouvernement : « Cette mesure justifiée quant @ son Jondement, s’ avere
cependant délicate a metire en euvre. Elle repose, en eﬁ”et,v sur la définition que donne “
linstance internationale de concertation et de coordinatioﬁ en matiere de lutte contre le
blanchiment de | argent”, Cest-a-dire le GAFI ; des E‘tats etvvterr'itoires Jugés non'coopératifs. :
' Or, cette définition n'a pas de fo'r‘c'_é; juridique-conndighaﬁte puisque le GAFI n'a pas de
personnalité propfe et'que ses ‘fecommandations neﬁgurent, a fortiori, pas dans une
convention interndzionale. Toutefois, ces considérations n'invalident pas_ le dispositif
proposé dans la mesure o le Gouvernement n'est pas li'e’ par cette définition et la liste de
pays qui en décbule : le présent article lui donne, en effet, la faculté d’imposer,' par décret,
une obligation de déclaration des opérations réalisées avec les pays figurant sur la liste du

GAFF, »

La commission des finances repousse un aandeinent de I’opposition (Ph.
Auberger, J.-J. Jégou, G. Gantier) tendant i supprimer :la déclaration automatique pour
identité restée inconnue malgré les diligences effectuées par les institutions financiéres. Elle
adopte sans modification I’amendement voté en commission des lois, rendant la ‘déclaration |
des opérations avec les places offshore obligatoire lor'Sque interviennent des fonds fiduciaires
ou d’autres entités juridiques « qui contribuent dl"‘op;dvc‘itév »; ceci malgré Thostilité de
I’opposition qui craint que TRACFIN ne soit smeergé'-par"lééi déclarations des institutions
ﬁnanciéres (M. Inchauspé, I.J. JegOU) et que la France ne AsOitiSolée. Ph. AHbergér, G.
Gantier et M. Inchauspé (opposition) proposent sans succes que les dispositions rendant
obligatoires ces déclarations n'entrent en vigueur que pour un ensemble d'Etat et & une date

identique .
» Débat et vote de la loi

Lors du débat et du vote de la loi (mai 2000), I’opposition (Ph. Auberger, F.
Goulard, J.J. Jegou) reprend 1’offensive et tente d’obtenir la suppression des dispositions
relatives 2 la déclaration systématique des opérations dont I’identité des bénéficiaires reste

douteuse. Ils estiment qu’il est en effet impossible de demander aux banques de mener des

* - E. Besson, « Rapport n° 2327 au nom de la Commission des finances, de I'économie générale et du plan
sur le projet de loi relatif aux nouvelles régulations économiques », Paris, Assemblée Nationale, 2000,
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enquétes sur l'identité des bénéficiaires et que ces dispositions sont donc inapplicables. La
majorité et le gouvernement défendent ces dispositions jugées essentielles parce que « I’ objer
est bien de repérer les opérations réalisées par le biais de comptes anonymes ou de sociétés
écrans » (E. Guigou) et qu’elles vont dans le méme sens que celles discutées par Ie Congres
américain (A. Montebourg). Cette disposition est donc maintenue et les trois amendements

déposés par I’opposition rejetés.

Au moment de I’examen de I’amendement issu de la commission des lois et voté par
la commission des finances sur les nouvelles obhgatlons de déclarations concernant les
opérations avec les fiducies, le gouvernement introduit un sous-amendement visant 2
~ conserver la maitrise de la mise en ceuvre des obligations de surveillance avec les P&TNC
que cet amendement lui avait 6tée. La nouvelle rédaction de "art. 20 issue de I’amendement

Montebourg comportait en fait deux dispositions :

- étendre l'obligation déclarative « aux opérations faisant intervenir des fonds
fiduciaires ou d'autres entités juridiques destinées A empécher lidentification des

bénéficiaires », ce qui ne souléve pas d’opposition du gouvernement ;

- rendre la surveillance et la liste du GAFI impératives, le décret pris par le
gouvernement ne concernant que les montants des opérations auxquelles s'appliqueraient ces
dispositions ; le gouvernement s’y oppose et introduit un sous-amendement redonnant au

gouvernement le choix du moment de I'application de ces dispositions renvoyées a un décret.

Le gouvernement réclame a ce propos la maitrise de 1’opportunité et de 1’étendue de
P’action : « Il [l'amendement de la commission des lois] modifie la rédaction relative au
B signalement des transactions avec les paradis financiers ﬁgufant sur la liste du GAFI, en
* renvoyant au décret la seule fixation du montant minimal des transactions signalées. Le
Gouvernement prévoyait un décret plus général sur l'application du dispositif ; le sous-
amendement 691 [du gouvernement] tend a revenir sur ce point a sa rédaction, qui lui parait
plus adaptée a une mise en ceuvre coordonnée avec nos partenaires du GAFI, de cette mesure
de surveillance [...] Il faur laisser au gouvernement, en recourant au décret, la souplesse
nécessaire pour agif, Jjustement, en harmonie avec nos partenaires » (E. Guigou, Assemblée
nationale, 27 avril 2000).

L’auteur de I’amendement tente de minimiser la divergence et s’inquitte de la
marge de manceuvre laissée au gouvernement : « Notre petite divergence porte sur le point

de savoir qui va fixer la liste des pays non coopératifs [...] Le gouvernement doit-il
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conserver une marge de mancuvre ? Etant donné nos liens avec certains pays, notamment
ceux qui sont membres de I'Union européenne — je pense au Luxembourg et méme au
Royaume-Uni — je ne suis pas sir que ce soit sbuhaitabl‘e‘ » »(A‘. Montebourg, Assemblée
nationale, 27 avril 2000). Lors du vote, le rapporteur revient sur sa position et suit le
gouvernement qui réclame la liberté de recourir 4 un décret. L’amendement corri gé du sous-
amendement gouvernemental est alors finalement adopté. On revient ainsi 2 la disposition

initiale laissant au gouvernement la maitrise de I"application par décret.

L'opposition spectatrice de cette opposition interne 3 la majorité se mobilise sur un
autre aspect, celui de la maitrise de la liste. Pour ses représentants, la liste des pays
concernés devrait étre fixée par la loi et non par le GAFL. Trois amendements allant dans ce
sens sont repousseés, le gouvernement estimant qu’il est nécessaire que les listes soient
harmonisées au niveau international et non pas laissées a 1’arbitraire de chacun des pays.

Cette divergence rebondit lors de 1’examen par le Sénat.

o Sénat

Le texte transmis au printemps n’est examiné qu’a I’automne 2000. Le rapport de la
commission des lois* marque son accord avec 1’objectif général consistant & faire de la
France un pays en pointe dans la lutte contre le blanchiment, mais il reprend les dispositions
que ’opposition avait tenté d’introduire & 1’ Assemblée nationale et propose de supprimer la
référence au GAFL Ce sera, avec la volonté d’introduire un élément explicitement
intentionnel dans la définition de 1’incrimination de blanchiment, un des rares points de

divergence important du Sénat avec les positions du gouvernement et de la majorité de

I’Assemblée.

Pour le rapporteur de la commission des lois, Ie gouvernement ne peut se lier les
mains en s’obligeant a suivre la liste d’un organe international dépourvu de toute existence
juridique. Le projet « vise & faire en sorte que le gouvernement ne puisse s’ affranchir de I
liste établie par le GAFI [...] La rédaction ne laisse. pas d étonner. Le GAFI n’a aucune
existence juridique en droit frangais ; il n'a pas la personnalité morale [...] Il parait pbur le
moins singulier d'encadrer I habilitation donnée au gouvernement d'agir par décret par une
référence aux travaux du GAFI |[. .. ] Assurément, la liste établie par le GAFI sera un élément

déterminant sinon le seul, de la décision gouvernementale, compte tenu de I autorité acquise

35 .7.-1. Hyest, « Rapport n°® 10 au nom de a Commission des lois sur le projet de loi relatif aux nouvelles
régulations économiques », Paris, Sénat, 2000.
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par cette instance au Jil des années. Si le gouvernement s’ avisait d bpérer des choix dans la
liste du GAFI, il serait en diffi culté face a ses partenair'es’au sein de cette instance. Pour
- autant, il n’a pas paru possible a votre commission de ller dcms /7] loz la parutzon etle
’1_ conteny du decret aux ravaux d’une instance qui n’a pas la personnalzte morale » (J.-1.
Hyest, 2000).

Ces arguments sont repris dans le rapport de la comrmssmn des finances rédigé par

Ph. Marini, qui se référe, pour marquer lui aussi son accord avec les objectifs d’ensemble du

- projet, aux travaux menés sur ce theme par le groupe de travail sur la régulation financiére et
mohétaire internationale de sa commission®®. I souhaite cependaht que la liste soit « édictée
de maniéré Souveraine » par le gouvernement et estime; COmme son collégue de Ia
commission des lois, que le Parlement ne peut habiliter lé gouVernement a prendre un décret
qui reprendrait une liste établie par une instance internationale sans personnalité morale et

dont les recommandations n’ont pas fait 1’objet d’une convention.

En présence de deux amendements semblables visant a Oter toute référence au

GAF], celui de la comm1551on des lois est retiré au proﬁt de cclul de la commission des _

- finances qui est vote

Concernant les dispositions relatives aux opérdtions ‘avec les fiduciaires, le Sénat
souliaiic exclure les opérations régulires réalisées en utilisant ce vecteur et s’inquitte de Ia
possible distorsion dé concurrence aux dépens des ba.nquesbfrangaises que cette disposition
pourrait introduire. Un amendement visant & préciser les vérifications auxquelles sont tenues |

les institutions financiéres est voté.

Lors de I’examen en commission mixte paritaire, la référence au GAFI constitue
I’'un des deux points de divergence fort entre I’ Assemblée nationale et le Sénat sur cette partie

du texte®’. Chacun reste sur ses positions.
* Nouvelle lecture

Au moment de I’examen du texte par 1’ Assemblée nationale en deumeme lecture, la

commission des ﬁnanccs rétablit le texte initialement voté par T Assemblec Elle Tevient a1n31

% . « Pour un nouvel ordre financier mondial : responsabilité éthique, efficacité », rapport n° 284 du Groupe
de travail sur la régulation financi¢re et monétaire internationale, Paris, Sénat, avril 2000.
% - Le second concernant la présomption de participation 4 une association de malfaiteurs.
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par deux amendements sur les deux dispositions introduites par le Sénat : les diligences

auxquelles sont tenues les organismes financiers et la question de la liste.

Le Sénat avait prévu un décret fixant les conditions dans lesquelles les organismes
financiers seraient tenus de déclarer A TRACFIN les transactions réalisées avec des fiducies
ou les trusts anonynies. Pour le rapporteur, la rédaction du Sénat présente 1’inconvénient
d’obliger les organismes financiers 2 faire des vérifications sur les identités et i ne déclarer
qu’en cas d’échecs des vérifications. Le texte voté par I'Assemblée nationale lui semble

meilleur car il n’impose pas de diligences particulieres aux établissements.

Pour ce qui concerne la maitrise de la liste, le rapporteur souligne le risque de listes
différentes selon les pays de celle décidée en commun par le GAFI et il estime qu’en Ia

matiére, les actions coordonnées sont souhaitables.

Les deux amendements sont adoptés puis votés- en deuxieme lecture en janvier

2001.

Lorsque le texte revient devant le Sénat, le rapporteur de la commission des
finances maintient ses positions sur les diligerices auxquelles seraient tenues les organismes
financiers et sur la suppression de toute référence au GAFI*®. Ces dispositions sont
maintenues et votées avec le soutien du rapporteur de la commission des lois contre ’avis du

gouvernement, représenté par M.-L. Lebranchu devenue garde des Sceaux (avril 2001).

Arrivée en lecture définitive devant I’ Assemblée nationale en mai 2001, le rdle du
GAFI reste un des principaux points de divergence entre les deux assemblées. Pour le
rapporteur de la commission des finances”, « il n’y apas lieu de revenir sur les positions
exprimées par I’ assemblée nationale ». L art. 20 est donc finalement voté en mai 2001 dans

les termes adoptés en premiére lecture par I’ Assemblée.

b) La restriction ou interdiction des opérations avec les P&TNC (art. 21 devenu

36)

Cette deuxi¢me disposition, qui traite directement des opérations avec les places

offshore, donne au gouvernement la possibilité de restreindre ou interdire (par décret) tout ou

* - P. Marini, « Rapport n° 257 au nom de la Commission des finances sur Ie projet de loi relatif aux

nouvelles régulations économiques », Paris, Sénat, 2001.
* - E. Besson, « Rapport n° 3027 au nom de la Commission des fiances, de I'économie générale et du plan
en nouvelle lecture sur le projet de loi relatif aux nouvelles régulations économiques », Paris, Assemblée

Nationale, 2001.
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partie des opérations avec ces pays (art. 21). A I’occasion de son examen, les mémes
préoccupations s’expriment sur la maitrise des listes et des dispositions (quelques députés et

sénateurs de la majorité souhaitant que la loi interdise les opérations avec ces places).

Cette disposition prolonge la précédente de mahiéfe plus coercitive. 11 ne s’agit en
effet plus seulement d’obligations de signélement mais'de"mesures de type 'embargo Le
debat est cependant moms intense que pour I'article precedent dans la mesure ob ce sont les
mémes arguments que precedemment qui sont avanceés. Seule dlfference la questmn de Ia
' 'maltnse de la mise en ceuvre est portée par un groupe de;parlementalres différent, i 1ssus du
‘groupe Attac qui cherchent & rendre ces mesures impératives sans étre soumises a un décret

du gouvernement.
* Assemblée nationale

Dans son rapport pour la commission des lois, A. Vallini*’, souligne bien que
« I'objectif est de se doter dés a présent des instruments coercitifs nécessaires pour appliquer
les recommandations du GAFI ». 11 replace cette mesure dans le fil des préoccupations
exprimées pér la France en matiére de stabilité financiére — les Recommandations de Bercy"’
— et rappelle le rdle de la France qui est  I’origine de la eréaﬁon du GAFI et occupe depuis
une « position avancee et exemplaire ». Elle sera am51 le premler pays de I'UE a adopter de
“telles mesurces, mais ; it €n train ue
~ décider des mesures sunﬂmres (A Valhm 2000). Enfm 11 1ns1ste sur la 1at1tude importante
dont disposera le gouvernement qui pourra décider du moment ouilj jugera utile cette mesure.

La commission adopte cet article sans amendement.

Lors de 1’examen par la commission des finances, le rapporteur*? 'reprend des
arguments similaires qu’il prolonge d’une référence a la libre circulation des capitaux dans
I’UE que cette mesure, exclusivement orientée vers la lutte contre le blanchiment et prise

dans un cadre commun (le GAFI) associant I'UE, ne compromet pas*

“ - A. Vallini, « Rapport n° 2309 au nom de la Commission des lois sur le projet de loi relatif aux
nouvelles régulations économiques », Paris, Assemblée Nationale, 2000.
“ - D. Strauss-Kahn, « Pour une police internationale des paradis fiscaux », L’Economze politique, 4, 1999,
pp 6-10.

- E. Besson, « Rapport n® 2327 au nom de la Commlssxon des finances, de 'économie générale et du plan
sur le projet de loi relatif aux nouvelles régulations économiques », Paris, Assemblée Nationale, 2000. _

- La rédaction du décret qui se réfere 2 des circonstances spécifiques (ordre public) et 2 une institation dont
est membre I'UE (le Gafi) assure la cohérence avec la jurisprudence de la Cour de justice des Communautés
européennes.
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La question de I’incidence de cette mesure sur la libre circulation des capitaux est
doublement utilisée lors des débats de la commission : d’une part, par 1’opposition
(Aubergef) pour faire adopter un amendement prévoyant que le décret sera pris en ”C‘onseil
d’Etat* ; d’autre part, par le rapporteur suivi par la cbrhﬁﬁssio:n ‘pour're_‘];cter un anicndément
d’une partie de la majorité (Cochet, Cuvilliez et Rigal) prévoyant d’interdire dans un délai de
trois ans les opéfations avec les places offshore, le rappdrteUr E. Besson ayant en effet jugé
que cette disposition*’ poserait des problémes au regard de 1a libre circulation des cépitaux et

donc du droit communautaire.

L’article 21 avec la seule modification introduite par 1’amendement Auberger (décret
pris en Conseil d’Etat) est finalement adopté par la Commission des finances. Lors du débat
public et vote de la loi en avril, cet amendement est voté malgré I’opposition du Garde des
Sceaux pour qui la loi du 28/12/1966 sur les relations fmaﬁéiéres avec I’étranger prévoit des
décrets simples. Trois amendements idenﬁques‘(Auberger., ,k Jegou, Gantier) prévoyant que
ces mesures prendraient effet a4 une date identique pour I’ensemble des partenaires de la

France sont rejetés.
o Sénat

Lorsque le texte arrive déVant le Sénat, les -comﬁﬁésions 'des lois et des finances
s’emploient toujours & supprimer toute référence au GAFI assurant au gouvernement francais
la possibilité d’établir sa liste par décret et méme comme !’indique le fapporteur de la
Commission des finances* de lui assurer « la liberté daller au-deld dun consensus
international ». Une seconde opposition au texte est issue d’un groupe de Sénateurs proche
d’Attac. Présenté par le Sénateur Bret et soutenu par soixante-dix de ses collégues, il reprend
I’amendement visant 2 interdire dans un délai de trois ans toutes opérations avec les centres

offshores qui avait échoué a I’AN.

Au cours du débat, le premier amendemeént est adopté contre I’avis du
gouvernement (représenté par M.-L. Lebranchu, secrétaire d’Etat au PME). En revanche, le
second aprés un avis défavorables du rapporteur et du gOchrnement est repoussé par la

majorité sénatoriale.

* - « Pour assurer un fort degré de sécurité juridique a ce texte » (in E. Besson, 2000 ).

45 . Pour I’opposition, la disposition voulue par cette aile de la majorité serait inopérante, « ce genre de texte
apporte une satisfaction morale, totalement illusoire et inefficace » (F. Goulard).

4 - P. Marini, « Rapport n° 5 au nom de la Commission des finances sur le projet de loi relatif aux

nouvelles régulations économiques », Paris, Sénat, 2000.
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e Nouvelle lecture

Lors de l’examen du texte en deu)ueme lecture Ch Cuvﬂlez presente E
commission des finances de I’AN un amendement visant a 1’ 1nterd1ct10n dans un délai de
trois ans. Il est repoussé, tandis que la commission revient au texte initialement voté par
I’Assemblée nationale en réintroduisant la référence 2 la liste du GAFI sur laquelle la

commission mixte paritaire ne s’était pas accordée.

Quelques jours plus tard, & I’occasion d’une nouvelle discussion (en vertu de Part.
88 du réglement), la commission des finances examine divers arhehdements de codification
ce qui permet & A. de Montebourg de saisir cette occ;aSiQn_: pour présenter un sous-
amendement & celui issu de la commission des finances r‘étabvlissant la référence au GAFL 1
vise 2 étendre les mesures de restrictions visant les P&TNC aux opérations réalisées avec des
~_entités dont le bénéficiaire n’est pas 1dent1ﬁe (notamment les f1du01es) déja visées dans Iart.
- 20. Malgre de fortes reserves du pre31dent de la comrmssmn (H Emmanuelh), cet
'amendement est adopte avec le souuen du rapporteur pour lequel 11 s’inscrit dans 1’acuon

internationale de la France et correspond aux preoccupatlons du GAFI

Lors du debat et vote de la loi en deuxieéme lecture (]anwer 2001), cet amendement
défendu par A. Montebourg comme un prolongement du Conseil européen JAI-ECOFIN
3 “identification des ayani droiis économiques », est adopté. A
cette occasion, le rapporteur de la commission des finances salue le travail de la Mission
Montebourg, dont beaucoup des positions ont inspiré son rapport, tout cemme le fait M.-L.
Lebranchu, récent garde des Sceaux : « Je salue moi aussi la qualité du travail de
M. Montebourg et l'ingéniosité de son sous-amendement. ‘C'eilui'-ci permettra de restreindre
les transactions avec les fonds fiduciaires, méme s’ils sont situés sur des territoires qui ne
figurent pas sur la liste noire du GAFI. Certes l'action collective de ce dernier est
indispensable : le caractere multilatéral des sanctzons est essennel pour qu'elles soient
efficaces. Le GAFI a d' zlleurs décidé de s mteresser de fagon approfona'le cette année, aux
fonds fiduciaires en question. La F rance Joue donc un role pzonmer » (M.-L. Lebranchu 1%

séance du 24 janvier 2001).

L’opposition, spectatrice, se contente de noter qu’elle partage les objectifs
généraux et qu’elle ne votera pas contre mais « gu’il est extrémement difficile pour un pays
de laver plus blanc a lui seul », et s’associe aux craintes du président de la Commission des

finances (H. Emmanuelli) sur les risques « d’ entraver le commerce légal » (0. Iegou).
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Au cours des navettes parlementaires qui suivent, le Sénat revient  sa position en
supprimant la référence au GAFI mais, au moment de la lecmre définitive, 1’ Assemblée

nationale, constatant 1’absence d’accord, Tevient au texte voté en deuxieme lecture.

¢) L'information du Parlement sur la mise en cuvre des mesures (art. 21 bis

devenu 37)

Cette question de la maitrise de ’action se double d’un souci d’information et de
contrdle parlementaire. Lors de I’examen en commission des lois de I’ Assemblée nationale,
le rapporteur propose avec le soutien d’A. Montebourg un amendement prévoyant que les
mesures décidées vis-a-vis des P&TN Cfassent I’ objet d’un rapport annuel du gouvernement
au Parlement. Cet amendement est Vote puis adopté par la’ cornrmssmn des finances dans les
mémes termes. Cette nouvelle disposition introduite par la commission des lois regoit un avis

favorable du garde des Sceaux, elle est votée par l’A’ssembIéc‘neitionale“cn‘premiér'e lecture.

Lors de son passage devant le Sénat, elle ne: rencontre pas d’ob_]ectlon de fond ;
I’intervention de cette assemblée con81ste dans ‘la hgne des posmons deJa pnses en un
amendement de réécriture visant a supprimer, dans le rapport au Parlement sur les mesures
prises & I’égard des P&TNC, toute référence au GAFI. Cet amendement, adopté dans les

mémes termes par les deux commissions, est voté en octobre 2000.

Lors des navettes, il subit le méme sort que les amendements sur le méme sujet
apportés aux articles 20 et 21; I’Assemblée nationale revient a la rédaction initiale,

réintroduisant la référence a « l'instance internationale de concertation et de coordination »,

le GAFIL

2. La régulation des offshores, un enjeu de positions ?

L’ cnsemble du projet de loi sur les NRE avec - ses tr01s volets, operatlons
boursieres, prathues commerciales et gouvernement d’ entreprlse est adopte avec le- soutwn
des socialistes et des radicaux, 1’abstention des communistes et des Verts, tandis que la
droite et le MDC votent contre. Les dispositions relatives au titre IV et encore moins celles
relatives aux places offshore (3 articles sur prés de 150 que compte I’ensemble de la loi) ne

constituent des enjeux de positions politiques forts. Pour I’opposition, pour les diverses
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- expressions de la majorité comme pour le gouvernement, les enjeux se situent dans les autres

volets, ¢’est pourquoi ils laissent ceuvrer le rapporteur de la Mission sur le blanchiment.

Les dispositions ' anti-blanchiment et, smguliérement, la question des places
offshore sont marginales par rapport a I’ensemble du projet de loi dont la cohérence est
souvent mise en doute. Elles ont ét¢ introduites tardivement lors d’ultimes arbitrages, a
I'initiative du garde des Sceaux, E. Guigou. Elles traduisent cependant une volonté

d’affichage fort dont la presse se fait largement I’écho lors de présentation du texte*’

Contrastant avec ce fort affichage médiatique, ces questions sont I’objet d’enjeux de
positions faibles. L’assimilation offshore = argent sale fonCtionne sans clivage politique fort
ce qui masque I’utilisation de ces dlsposmfs offshore par les acteurs légitimes de 1’économie,

' sujet qui aurait pu preter a controverse

Le clivage'classique entre le gouvernement et I’Qpposi_tion ne se Ietrouve pas sur ces
questions. Les positions de I’opposition portées par le Sénat, limitées sur la question des
places offshore 4 1a référence au GAFI, n’entrainent aucune modification. Dans I’opposition,
“F. d’Aubert (DL), habituellement trés actif sur les questions de lutte contre le blanchiment,
~ ne participe pas au débat sur les dispositifs offshore. Relativement isolé, il marque sa |
différence en intervenant a plusieurs repﬁses pour durcir les dispositifs, mais en proposant
lc aux seules organisations criminelles pour lesquelles il propose de

créer une nouvelle incrimination.

L’essentiel des débats reste interne & la majorité, opposant le gouvernement 2 une

partie de sa propre majorité qui cherche & rendre plus impératives les mesures proposées.

- Ces interventions sont d’abord issues de la Missibn’ sur le blanchiment, menée par
A Montebourg qui est le prihcipalauteﬁr des amendements et acteur des débats menés en
’ Comm1ss1on des lois. C’est en effet au sein de cette commlssmn saisie pour avis qu ont lieu
les principaux débats. La Mission pese aussi sur les travaux de la commission des finances
qui, avant d’examiner les dispositions du titre IV, entend J. Darne, bien que non-membre,

venir présenter les travaux et la sensibilité majoritaire. L opposition (Ph. Auberger et J.-J.

# - « E. Guigou veut s'attaguer au paradis fiscaux... » indique Libération (16/3/00), qui mentionne les
paradis fiscaux comme une des principales dispositions du projet; Les Echos (30/03/00) cite A.
Montebourg : « Il faut véritablement passer au boycott des paradis fiscaux et avec nos propositions, la
France a I'occasion de prendre la téte en Europe sur ce sujet » ; Libération (2/4/00), sous le titre « Les
députés veulent 5’ attaquer 4 la principale arme des lessiviers », ne rend compte que des dispositions relatives
aux places offshore et mentionne « I'enthousiasme » d’A. Montebourg : « La France prend la téte dans la
lutte contre le capitalisme financier et criminel ».



263

Jegou, tous deux membres de la Mission) se fait Ie plus active lors de I’examen du projet de
loi au sein de cette comrmssmn Son propos est moins de s interroger sur les objectifs
affichés, pour lesquels elle expnme son accord, que sur les modes de régulation choisis pour
- les opérations avec les oﬁshores, sur la pertmence des dlsposmfs mis en place, notamment '
par les contraintes supplementaxres qu "ils imposeraient aux professmnnels Cette posmble
>1neffect1v1te des mesures enwsagees est souvent relayee par des mterrogauons venant de Ia
propre majorité du gouvernement, comme celles soulevées 1 par le président de Ia commission
des finances. Le gouvernement, face a cette double apprecnaﬂon de sa propre majorité, suit
souvent son « aile marchante », emmenée par le rapporteur de la Mission sur le blanchiment

(sauf sur la question du décret) malgré les réserves de membres éminents de sa majorité.

- La seconde opposition interne 4 la majorité émane des parlementaires (députés et
sénateurs) proches d’Attac qui, outre une tentative d’introduction de la taxe Tobin 2

’occasion d’une question préalable, souhaitent interdire dans un délai de trois ans toutes

opérations avec les centres offshore.

Le choix de la procedure d’urgence, la relative prempltauon comme le peu de temps
dont ont disposé les commissions pour examiner ces dlspos1t1ons ont sans doute rendu pIus
pesantes dans les débats les expressions des acteurs deJa fortement moblhses sur ces
questions que furent A. Montebourg, qu1 s’appuya sur Ies travaux de 1a Mission, et certains
parlementaires proches du groupe Attac, parthuherement SCnSIbﬂlSCS a la question du

contrdle des places offshore.

Deux ans apres le début des débats Iégislatifs, lors de la publication de Ia fin de ces
travaux en avril 2002, la Mission estime que la France dispose maintenant d’un arsenal
juridique complet en matiére de lutte contre le blanchiment et que les 1nsufﬁsances
persistantes relévent plutdt de la mise en ceuvre®®. Elle formule de nouvelles propositions
qui, outre un infléchissement marqué vers les questions de crime organisé, visent notamment
2 améliorer la tragabilité des flux financiers, prolongeant ainsi 1’action qu’elie a menée au
cours des débats parlementaires de la loi NRE. Sont ainsi'visées les opérations utilisant des
fonds fiduciaires, mais aussi les établissements financiers frangais dont la Mission

recommande qu’il leur soit interdit par la commission bancaire de détenir des filiales,

¥ - A. Montebourg, « Mission parlementaire sur la délinquance financidre et le blanchiment des capitaux en
Europe - La lutte contre Ie blanchiment des capitaux en France : un combat & poursuivre — T. 2 » Paris,
Assemblée nationale, 2002.



264

bureaux ou comptes « dans certains centres offshore ou territoires non coopératifs »

(proposition 19%%).

Arrivée au terme de son exercice, ayant traduit certaines de ses préoccupations dans
la 1égislation francaise a ’occasion de la loi NRE, la Mission cherche & mobiliser maintenant
sur ses nouveaux objectifs les Parlements de 1"UE dont elle a organisé la premiére réunion en
février 2002, proposant d'étendre les innovations 1égislatives francaises de la loi NRE aux

autres membres®®.

D. En I’état, une régulation affichée mais une maitrise encadrée

En I’état, la législation frangaise contient maintenant trois dispositions qui visent

directement les places offshore :

1. Une modalité de déclaration automatique lorsque 1’opération concerne (art. 34) :
- des clients dont 1’identité reste douteuse,

.des fonds fiduciaires (amendement d’A. Montebourg),

les T&PNC apres décret du gouvernement.

2. Des mesures de restriction ou d’interdiction d’opérations concernant les fonds
fiduciaires (amendement d’A. Montebourg) et les P&TNC de 1a liste du GAFI aprés décret

pris en Conseil d’Etat (amendement de 1’opposition et du rapporteur) (art. 36).

3. Un rapport annuel du gouvernement au parlement sur les mesures prises en

application des art. 35 et 36 ; (amendement d’A. Montebourg) (art. 37).

L’analyse des débats montre que I'enjeu porte moins sur le fond des dispositions
elles-m€mes — que personne n'a semblé vraiment remettre en question et qui ont fait 1’objet
d’un consensus général de la majorité comme de 1’opposition, de I’Assemblée nationale

comme du Sénat — que sur la maitrise d’application de ces dispositions.

Cette enjeu double a opposé :

4 . A. Montebourg, 2002.
% - Déclaration de Paris contre le blanchiment, Conférence des Parlements de I’Union Européenne contre le
blanchiment (7 et 8 février 2002, Assemblée nationale).
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- le Sénat au gouvernement d’une part et & I’AN d’autre part, le premier défendant la
position d’une liste établie par le gouvernement frangais alors que de I’autre coté on

souhaitait une liste établie internationalement (celle du GAFI) ;

- le gouvernement & une minorité de députés de sa majorité impliqués dans les
travaux de la Mission sur le blanchiment, le premier souhaitant garder la maitrise de la mise
en ceuvre de ces mesures soumises & décret, alors que les seconds cherchaient 3 rendre
impératives les dispositions législatives en cours d’examen, dont seul le montant des
opérations en cause aurait été soumis a décret ou méme interdit. Mesure d'embargo qui a été

finalement reprise par la Mission dans ses proposiﬁons finales (propositions 19°!).

Certes, le gouvernement a réussi 2 afficher une forte attitude, a préserver sa maitrise
sur la mise en ceuvre des mesures mais celle-ci est au final encadrée. Sa majorité et
I’ensemble des parlementaires, & 1’Assemblée nationale comme au Sénat, ont suivi le
secrétaire de la Mission sur le blanchiment dans son souci de renforcer les pouvoirs des
assemblées. La mise en ceuvre des dispositions votées est soumise & la publication d'un
rapport au Parlement’>. Cette mesure a surtout valeur symbolique et elle se résume souvent 2
un exercice rituel. Cependant, ce rapport pourrait s’avérer un exercice périlleux par 1’écart

- qu’il peut laisser apparaitre entre les postures affichées tout au long des débats et les actions

concretes entreprises.

Hokok

Cette premicre analyse de la situation francaise conduit 3 poser une question
principale : dans quelle mesure le déplacement du probléme des questions fiscales 2 celles du
blanchiment et la substitution des acteurs politiques aux techniciens de la fiscalité ont-ils
permis d’obtenir des résultats plus importants ? Il serait prématuré de répondre, ne serait-ce
qu’en raison du caractére trés récent des mesures prises. Cependant, pour reprendre
- I’expression utilisée par les parlementaires V. Peillon et A. Montebourg dans leur rapport sur
« La lutte contre le blanchiment des capitaux en France », il s’agit bien d° « un combat @
poursuivre » et le bilan qui peut étre dressé est bien « en demi teinte ». En effet, comme

nous le développerons en conclusion en présentant le point de vue des acteurs bancaires, la

5 . A. Montebourg, 2002.

52 . Des dispositions (rapport au parlement, maitrise de la mise en ceuvre) cohérentes avec le renforcement du
contrdle parlementaire proné par certains parlementaires et entrepris aussi par Tavernier pour ce qui concermne
I'action de la France dans les IFI. Y. Tavernier, « Rapport d'information sur les activités et le controle du
Fonds monétaire international et de la Banque mondiale », n° 2801, Paris, Assemblée Nationale, 2000.



266

po]iﬁque suivie s’est voulue volontariste, mais elle s’est souvent satisfait de symboles (le
« Sommet de I’Arche » en 1989, la « Déclaration de Paris» de la Conférence des
Parlements de 1'Union européenne en 2002, la forte médiatisation de la mission
parlementaire, le décret contre Nauru, etc.). Comme ’indique un professionnel représentatif
du milieu bancaire, « il y a dans tout cela une dimension incantatoire ». La commission
bancaire est restée bien discrete dans la formulation de régles de bonnes pratiques en ce qui
concerne la supervision par les établissements frangais de leurs succursales dans les pays et
territoires offshore listés et, a plus forte raison, pour la régulation des échanges avec ces
places financieres. Dans sa fonction de contrdle disciplinaire, elle fait preuve de la méme
prudence, ne pronongant que deux avertissements et un blime 2 propos du non-respect des
dispositions anti-blanchiment. Elle n’a pas non plus pris beaucoup d’initiatives pour
renforcer ses échanges avec la commission de contrdle des assurances, alors que le rdle de
ces intermédiaires est de plus en plus relevé par le GAFI et différents eXperts. Enfin, les
relations avec Monaco demeurent fortement problématiques, alors que les établissements de
crédit de la Principauté sont en théorie tenus par la régleméntaﬁon bancaire francaise et que
leurs activités sont sous le controle de la commission bancaire, qui peut méme effectuer des
vérifications sur pi¢ces. Trois rapports officiels successifs ont attiré ’attention des autorités
frangaises sur 1’importance des lacunes dans le fonctionnement des institutions monégasques
et des résistances qu’elles opposent a l’application des diverses conventions qui lient les
deux pays. En octobre 2000, un rapport du ministére des Finances et un autre émanant du
ministere de la Justice ont analysé précisément ces problemes et défini des propositions
d’action. Le rapport Peillon-Montebourg est encore plus sévere dans ses analyses et
conclusion, rappelant qu’en matiere de blanchiment, ce « territoire complaisant » agit
« Sous protection frangaise ». Un magistrat ayant exercé pendant plusieurs années a
Monaco vient également de dresser un bilan pessimiste de son action®®. Cette situation nous
parait exemplaire d’une des limites majeures de la mobilisation actuelle & propos des places et
territoires offshore : on peut obtenir avec quelques efforts des « législations de papier »,
mais une supervision qui reste au seul niveau formel (méme quand elle dispose de pouvoirs
institués) parvient difficilement & modifier ’ordinaire des pratiques locales. Dans un tel

contexte, faut-il vraiment clouer Nauru au pilori du Journal officiel... ?

% - C. Duchaine, Juge @ Monaco, Paris, Laffont, 2002.
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ANNEXE 1

Evolution du texte de loi NRE

Art 20 (futur 34) :

Proposition de
loi du 15 mars
2000

A Tarticle 3 de la Ioi du 3 juillet 1990 :

IL.- 11 est ajouté un 3° ainsi rédigé :

«3° Toute opération lorsque 1'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire
reste douteuse malgré les diligences effectuées conformément 2 I'article 12 dela
présente loi. »

II.- 11 est ajouté un deuxiéme alinéa ainsi rédigé : ,
« Un décret pourra étendre 'obligation de déclaration mentionnée au premier
alinéa aux opérations pour compte propre ou pour compte de tiers effectuées par
les organismes financiers avec des personnes physiques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, domiciliées, enregistrées ou établies dans
I'ensemble des Etats ou territoires dont la législation ou la réglementation est
reconnue insuffisante ou dont les pratiques sont considérées comme faisant
obstacle a la lutte contre le blanchiment des capitaux par l'instance internationale
de concertation et de coordination en matiére de lutte contre le blanchiment

d'argent. Ce décret fixera le montant minimum des opérations soumises 3
déclaration. »

AN,
Commission
des lois

Amendement n®2 :

I. - Rédiger ainsi le II de cet article :

«IL - 1l est ajouté quatre alinéas ainsi rédigés :

« Les organismes financiers sont également tenus de déclarer i ce service :

« 1° toute opération dont I'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire reste
douteuse malgré les diligences effectuées conformément 2 l'article 12,

«2° les opérations pour compte propre ou pour compte de tiers, supérieures @
un montant fixé par décret, qu'ils effectuent avec des personnes physiques ou
morales, y compris leurs filiales ou établissements, domiciliées, enregistrées ou
établies dans l'ensemble des Etats ou territoires dont la législation ou la
réglementation est reconnue insuffisante ou dont les pratiques sont considérées
comme faisant obstacle & la lutte contre le blanchiment des capitaux par
l'instance internationale de concertation et de coordination en matiere de lutte
contre le blanchiment de I'argent.

«3° les opérations effectuées par les organismes financiers pour compte
propre ou pour compte de tiers avec des personnes physiques ou morales, y
compris leurs filiales ou établissements, agissant sous Jorme ou pour le compte
de fonds fiduciaires ou de tout autre instrument de gestion d'un patrimoine
d'affectation dont l'identité des constituants ou des bénéficiaires n'est pas
connue. »

II. - En conséquence, supprimer le ITI de cet article.

AN,
Commission
des finances

Adoption de I'amendement n° 2 de la commission des Lois

AN, voté en
1% lecture Ie 2
mai 2000

L’article 3 de IaIoi n° 90-614 du 3juillet 1990 précitée est ainsi rédige :

2° Il est ajout trois alinéas ainsi rédigés : v

«Les organismes financiers sont également tenus de déclarer 3 ce service :

« 1. Toute opération dont I'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire reste
douteuse malgré les diligences effectuées conformément 3 l'article 12 ;

«2. Les opérations effectuées par les organismes financiers pour compte propre
ou pour compte de tiers avec des personnes physiques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, agissant sous forme ou pour le compte de fonds
fiduciaires ou de tout autre instrument de gestion d'un patrimoine d'affectation
dont I'identité des constituants ou des bénéficiaires n'est pas connue. » ;

3° 11 est ajouté un alinéa ainsi rédigé :
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« Un décret pourra étendre l'obligation de déclaration mentionnée au premier
alinéa aux opérations pour compte propre ou pour compte de tiers effectuées par
les organismes financiers avec des personnes phy31ques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, domiciliées, enregistrées ou établies dans
I'ensemble des Etats ou territoires dont la 1égislation ou la réglementation est
reconnue insuffisante ou dont les pratiques sont considérées comme faisant
obstacle a la lutte contre le blanchiment des capitaux par l'instance internationale
de concertation et de coordination en matiére de lutte contre le blanchiment
d'argent. Ce décret fixera le montant minimum des opérations soumises a
déclaration. »

Sénat, voté le
18 avril 2001
(nouvelle
lecture)

L'article 3 de la loi n® 90-614 du 12 juillet 1990 précitée est ainsi modifié :
2° 11 est ajouté quatre alinéas ainsi rédigés :

"Les orgamsmcs financiers sont également tenus de déclarer a ce service :
" 1° Toute opération dont 1'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire reste
douteuse malgré les diligences effectuées conformément a l'article 12 ;
" 2° Les opérations effectuées par les organismes financiers pour compte propre
ou pour compte de tiers avec des personnes physiques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, agissant sous forme ou pour le compte de fonds
fiduciaires ou de tout autre instrument de gestion d'un patrimoine d'affectation
lorsque l'identité des constituants ou des bénéficiaires n'a pas pu étre vérifiée
dans des conditions fixées par décret. '
" 3° (nouveau) Les opérations pour compte propre ou pour compte de tiers avec
des personnes physiques ou morales, y compris leurs filiales ou établissements
secondaires, domiciliées, enregistrées ou établies dans un Etat ou territoire dont
la 1égislation ou la réglementation parait insuffisante ou dont les pratiques sont
considérées comme faisant obstacle a la lutte contre le blanchiment des capitaux.
La liste des Etats ou territoires concernés et le montant minimal des opérations
soumises a déclaration sont déterminées par décret. " ;
3° Supprimé

Texte défimtf
voté le 2 mai
2001

I. - L'article L. 562-2 du code monétaire et financier est ainsi modifié :

2° 11 est ajouté trois alinéas ainsi rédigés :

« Les organismes financiers sont également tenus de déclarer a ce service :

« 1. Toute opération dont l'identité du donneur d'ordre ou du bénéficiaire reste
douteuse malgré les diligences effectuées conformément a l'article L. 563-1 ;

« 2. Les opérations effectuées par les organismes financiers pour compte propre
ou pour compte de tiers avec des personnes physiques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, agissant sous forme ou pour le compte de fonds
fiduciaires ou de tout autre instrument de gestion d'un patrimoine d'affectation
dont l'identité des constituants ou des bénéficiaires n'est pas connue. » ;

3° Il est ajouté un alinéa ainsi rédigé :

« Un décret pourra étendre l'obligation de déclaration mentionnée au premier
alinéa aux opérations pour compte propre ou pour compte de tiers effectuées par
les organismes financiers avec des personnes physiques ou morales, y compris
leurs filiales ou établissements, domiciliées, enregistrées ou établies dans
I'ensemble des Etats ou territoires dont la 1égislation est reconnue insuffisante
ou dont les pratiques sont considérées comme faisant obstacle a la lutte contre le
blanchiment des capitaux par l'instance internationale de concertation et de
coordination en matiere de lutte contre le blanchiment d'argent. Ce décret fixera
le montant minimum des opérations soumises a déclaration. »

Art 21 (futur 36) :

Proposition de
loi du 15 mars
2000

II est inséré, dans la loi du 12 juillet 1990 précitée, un article 12 bis ainsi
rédigé :

« Art. 12 bis. - Pour assurer l'application des recommandations émises par
l'instance internationale de concertation et de coordination en matiere de lutte
contre le blanchiment de l'argent, le Gouvernement peut, pour des raisons
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d'ordre public et par décret, soumetire & des conditions spécifiques, restreindre
ou interdire tout ou partie des opérations ou transactions réalisées pour leur
propre compte ou pour compte de tiers par les organismes financiers établis en
France avec des personnes physiques ou' morales domiciliées, enregistrées ou
ayant un compte aupres d'un établissement situé dans un Etat ou territoire
mentionné au deuxiéme alinéa de l'article 3. »

AN, Adopté sans modification

Commission

des lois

AN, «Art. 12 bis.- Pour assurer |'application...

Commission | ...et par décret en Conseil d'Etat, soumetire...

des finances | ..

. tout ou partie des opérations réalisées...
ou territoire mentionné au sixiéme alinéa de l'article 3. »
Amendements n® 154 (décret en Conseil d’Etat), 153 et 155 (rédactionnel)

AN, vote en | Il est inséré, dans Ia loi n°90-614 du 12 juillet 1990 précitée, un article 12 bis
1% lecture le 2 | ainsi rédigé : :
mai 2000 « Art. 12 bis. - Pour assurer I'application des recommandations émises par

I'instance internationale de concertation et de coordination en maticre de lutte
contre le blanchiment de I'argent, le Gouvernement peut, pour des raisons
d'ordre public et par décret en Conseil & Etat, soumettre 3 des conditions
spécifiques, restreindre ou interdire tout ou partie des opérations réalisées pour
leur propre compte ou pour compte de tiers par les organismes financiers établis
en France avec des personnes physiques ou morales domiciliées, enregistrées ou
ayant un compte aupres d'un établissement situé dans un Etat ou territoire
mentionné au sixiéme alinéa de l'article 3. »

Sénat, voté le | Dans Ia loi n° 90-614 du 12 juillet 1990 précitée, 1l est inséré un article 12 bis
18 avril 2001 | ainsi rédigé: _ '

(nouvelle " Art. 12 bis. - Pour faire échec aux opérations de nature @ favoriser la

lecture) réalisation des infractions visées aux articles 324-1 et 324-2 du code pénaleta

l'article 415 du code des douanes, le Gouvernement peut, pour des raisons
d'ordre public et par décret en Conseil d'Etat, soumetire 3 des conditions
spécifiques, restreindre ou interdire tout ou partie des opérations réalisées pour
leur compte ou pour compte de tiers par les organismes financiers établis en
France avec des personnes physiques ou morales domiciliées, enregistrées ou
ayant un compte aupres d'un €tablissement situé dans un Etat ou un territoire
mentionné au sixiéme alinéa de 1'article 3. " :

Texte définitif | I est inséré, dans le code monéiaire et financier, un article L. 563-1-1 ains;
voté le 2 mai | rédigé :
2001 «Art. L. 563-1-1. - Pour assurer l'application des recommandations émises par

I'instance internationale de concertation et de coordination en matiére de lutte
contre le blanchiment d'argent, le Gouvernement peut, pour des raisons d'ordre
public et par décret en Conseil d'Etat, soumettre 3 des conditions spécifiques,
restreindre ou interdire tout ou partie des opérations téalisées pour leur propre
compte ou pour compte de tiers par les organismes financiers établis en France
avec des personnes physiques ou morales mentionnées au sixieme alinéa de
Tarticle L. 562-2 ou domiciliées, enregistrées ou ayant un compte aupreés d'un
€tablissement situé dans un Etat ou territoire mentionné au septitme alinéa du
méme article. »

Art 21bis (futur 37) :

Proposition de| rien

loi du 15 mars
2000

AN, Amendement n® 5 :
Commission | Insérer l'article suivant :
des lois « Les mesures prévues aux articles 20 et 21 de la présente loi, relatives aux

opérations et rransactions réalisées avec des personnes  domiciliées,
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enregistrées, €tablies ou ayant un compte dans un Etat ou territoire dont la
Iégislation ou la réglementation est reconnue insuffisante ou dont les pratiques
sont considérées comme faisant obstacle i la lutte contre le blanchiment des
capitaux par linstance internationale de concertation et de coordination en
matiere de lutte contre le blanchiment de 1'argent, font l'objet d'un rapport
annuel du Gouvernement au Parlement. Ce rapport fera état, en particulier, des
mesures analogues adoptées, le cas échéant, par les autres Etats membres de
cette instance. »

AN, Adoption de I'amendement n° 5 de la com