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s.C.41,731.0.(1). - RL/bo Berne, le 27 mai 1975

Monsieur Kurt Furgler
~ Chef du Département de
Justice et Police

%003 Berne

i

Monsieur Ernst Brugger
Chef du Département de
1'Economie publique

3005 Berne

Japon - Réciprocité bancaire

Monsieur le Conseiller fédéral,
% K e

s f w
La loi fédérale du 8 novembre 1934 sur les banques
et les caisses d'épargne, telle qu'elle a &té modifide par
la loi du 11 mers 1971, prévoit, & son article 3 bis, ler
alinda, lettre a, qu'une banque organisée selon le droit
suisse, mais qui est en mains étraﬁgéres, n'est autorisée
& s'établir en Suisse que si, entre autres conditions, la
réciprocité est garantie par les Etats ol les fondateurs
étrangers de la banque ou les personnes physiques et mora-
les qui les dominent ont leur domicile ou leur siege.
L'article 5 de 1'ordonnance d'exécution de ladite loi, du
17 mai 1972, précise de son cﬁté que la réciprocité est
assurée en particuliér'lorsque des peréonnes ayant leur
siege ou domicile en Suisse sont a méme d'ouvrir des ban-
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ques dans 1'Etat étranger et que les banques ainsi ouvertes
dans 1'Etat étranger ne sont pas soumises dans leurs acti-
vitéé'é:dés.dispositions nettement plus restrictives que

celles qui sont applicablesaux banques étrangeres établies
en Suisse. Il appartient & la Commission fédérale des ban-

ques d'autoriser une banque étrangére a s'établir en Suisse.

- AT

Une banque Jjapcnaise, la Dai-Ichi-Kangyo Bank, a
demandé en 1973 a pouvoir créer une filiale en Suisse sous
la forme d'une société anonyme. A la méme époque, le Crédit
Suisse a”éxpfimé.le désir d'ouvrir une filiale au Japon.
L'établissement de banques étrangéres dans ce pays dépend
d'une décision des autorités, lesquelles disposent'dfun
pouvoir étendu d'appréciation. Les activités des banques
étrangéres y sont plus limitées que celles autorisées en
Suisse. . i
La Commission fédérale des banques, estimant que le
Japon ne garantit pas pleinement la réciprocité au sens de
notre législation, considére que l‘'autorisation sollicitée
par la banque Japonaise ne peut pas é&tre accordée. Il ne lui
échappe pas cependant que le rejet de cette requéte qui
bénéficie du soutien actif du gouvernement japonais pour-
rait avoir des conséquences dommageables sur nos relations
avec.le Japon. Elle est ainsi arrivée a la conclusion que
ce probléme ne peut pas &tre résolu sur la seule base de
1la loi sur les banques, car il reléve de la politique éco-
nomique extérieure de la Confédération. Elle a donc suggéré
de le régler par la conclusion d'un accord bilatéral avec
le Japon.

o ITT -
‘Le probleme de 1l'établissement de banques Japonaises
en Suisse, qui est 1ié a celui de 1'établissement de ban-
ques suisses au Japon, s'est déja posé en 1970. Un arran-
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gement ad hoc passé avec le Ministére Japonais des finances,
‘approuvé par le Conseil fédéral le 21 décembre 1970, avait
alors permis a la Commission fédérale des banques d'autori-
ser deux banques Jjaponaises a s'établir en Suisse. La So-
ciété de Banque Suisse et 1'Union de Banques Suisses ont
été, & la méme époque, autorisées & ouvrir chacune un éta-
blissement au Japon. Nous nous trouvons placés aujourd‘'hui
devant une situation analogue. Une troisiéme banque Japo-
naise, -la Dai-Ichi-Kangyo Bank, désire créer une filiale a
Zurich et une troisiéme banque suisse, le Crédit Suisse,
entend en faire de méme a Tokyo. Les autorités Jjaponaises
subordonnent l'octroi. de l'autorisation sollicitée par le
Crédit Suisse a l'accueil favorable de la requéte présentée
par la banque Jjapcnaise. |

La Dai-Ichi~Kangyo Bank Jjouit au Japon du prestige
attaché a la plus importante banque du pays (la quatriéme
sur le plan mondial). Les difficultés qu'elle rencontre &
s'établir dans notre pays sont connues et suivies de prés
.par les autorités Japonaises et les milieux financiers.

Le Ministeére japonais des finances connait les parti-
cularités de notre législation et ses exigences. Il a obte-
nu d'un autre établissement financier japonais - qui avait
déja regu l'autorisation des autorités japonaises de s'éta-
blir en Suisse = qu'il revienne sur sa demande afin de
maintenir en face de la requéte du Crédit Suisse la candi-
dature d'une seule banque Japonaise. Le Ministére Japonais
affirme en outre que les banques é¢trangeres ne sont pas
discriminées par rapport aux banques Japonaises. Leur champ
d'activité correspondrait, selon les banques suisses, pour
l'essentiel; a celui ouvert aux bancues japonaises. Vouloir
demander ur régime plus libéral pour les banques suisses
équivaudrait a leur reconnaitre une sphére d'activité plus
large que celle des autres banques étrangéres, voire méme
des bangues Jjaponaises.


http://dodis.ch/39741

dodis.ch/39741

by

Ltattitude suisse est difficilement comprise par
les Japonais. Leur bon vouloir dans cette .affaire est évi-
dent. Ils nous l'ont démontré maintes fois. Nos exigences
Juridiques ne les convainquent pas: n'avons-nous pas déja
autorisé, dans des circonstances analogues, deux banques
‘Japonaises a s'établir en Suisse? On s'étonne a Tokyo de
la difficulté d'aboutir, alors que la garantie d'autoriser
le Crédit Suisse a ouvrir une filiale a Tokyo a été. accor-
-~ dée formellement depuis longtemps. Cette situation préoccu-
pe les milieux suisses au Japon. Ils craignent d'avoir a su-
bir.les conséquences du mécontentement du Gouvernement Japo-
nais, qui est trés bien. disposé a leur égard. En Suisse, le
Crédit Suisse réagit avec vigueur a cause de la discrimina-
tion dont il est victime par rapport a4 la Société de Banque
Suisse et a 1'Union de Banques Suisses qui ont pu s'établir
au Japon a la suite de l'arrangement approuvé par le Conseil
- fédéral le 21 décembre 1970. En fait, il y a une part d'ar-
bitraire évident étant donné que les circonstances actuel--

les sont gquasi celles de. 1970.

A AT

.Dans son message-du 13 mai 1970 concernant la révi-
'sion de la loi sur 1es.banquesl)§ le Conseil fédéral a rele--
vé que la clause de la réciprocité doit, dans certains cas,
protéger notre systéme bancaire des emprises étrangeres peu
souhaitables (caractére restrictif de la réciprocité), mais
aussi viser, dans d'autres cas, & permettre a nos bangues
de s'établir a 1l'étranger (caractere expansif de la rdéci-
procité). C'est précisément ici le cas: l'autorisation sol-
licitée par le Crédit Suisse de s'installer au Japon est
subordonnée & l'octroi du permis demandé par la Dai--Ichi-
{angyo Bank.

1) FF 1970 I 1157
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L'examen des nombreux cas de réciprocité qui se sont
présentés depuis l'entrée en vigueur de la loi revisée sur
les banQues a montré leur grande complexité. Les différen-
ces entre les législations bancaires sont considérables et
il est fréquemment difficile de déterminer de fagon précise

-

les conditions mises l'ouverture et & l'activité des ban-
ques suisses a l'étranger. Les décisions a prendre dans ce
domaine sont, dans une large mesure, affaire d'appréciation.
En matiere bancaire, la réciprocité absolue ou intégrale
n'existe pas. La définition contenue & l'article 5 de l'or
donnance d'exdécution de la loi fédérale sur les banques, du
17 mai 1972, est incompléte; elle correspond & une notion

relative de la réciprocité. La loi n'exclut cependant pas
expressément la réciprocité numérique, qui trouve principa-
lement application dans les relations avec des pays, comme
le Japon, dans lesquels les autorités sont libres de déci-
der si elles veulent ou non autoriser une banque étrangére
a s'établir sur leur territoire. Dans les cas de ce genre,
il est le plus souvent nécessaire de négocier avec les au-
torités étrangéres. Ces négociations ne peuvent é&tre menées
par la Commission fédérale des banques, mais par le Dépar-
tement policique fédéral. Cette réciprocité numérique ré-
pond au surplus a un des obJjectifs essentiels du législa-
teur, qui est de soumettre a un contrdle strict l'admission
de nouvellesbanques étrangeres en Suisse.

Compte tenu de la situation nouvelle créée par 1l'en-
trée en vigueur de l'ordonnance d'exécution de la loi sur
les banques, l'arrangement conclu en 1970 ne peut plus &tre
invoqué. Nous estimons, dans ces conditions, que la meil-
leure solution est la conclusion d'un accord entre la Suis-
se et le Japon portant sur 1l'd&tablissement, d'une part, de
la Dai--Ichi~Kangyo Bank en Suisse et, d'autre part, du Cré-
dit Suisse au Japon. Cet accord international, résultat des

négociations menées avec les autorités Jjeponaises, sera

of s
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conclu sous la forme d'un échange de lettres entre 1'Ambas-
sade de SuiSsé_et le Ministere japonais des finances. Le
Conseil fédéral est, 3 notre avis, compétent pour conclure

de son propre chef un tel accord, qui n'implique aucune
obligation nouvelle pour la Confédération. En effet, 1'enga-
gement pris, du c6té suisse, de considérer la réciprocité
comme garantie si les autorités Jjaponaises autorisent le
Crédit Suisse a s'installer dans ce pays ne sort pas du

cadre de la réciprocité telle qu'elle est prévue & l'article

3 bis de la loi fédérale sur les banques. En outre et surtout,
la conclusion d'un tel accord est dictée par le souci de dé-
fendre nos intéréts économiques généraux au Japon et consti-
tue dés lors une mesure que le Conseil fédéral est autorisé

a prendre dans 1l'intérét des relations extérieures de la Suis-
se. '

La Division fédérale de la justice cependant ne parta-
ge pas notre maniere de voir. Elle estime que l'accord envi-
sagé ne pourrait pas étre conclu par le Conseil fédéral sans
1'approbation des Chambres fédérales. Elle considére en effet
que la solution conventionnelle proposée dérogerait a la ré-
glementation 1légale en ce qui concerne la compétence de

constater l'existence de la réciprocité.

-~ VI -

I1 est en définitive dans notre intérét que le Ja-
pon ne nous accorde pas la réciprocité bancaire intégrale
ou relative. Sinon, la Commission fédérale des banques se-
rait tenue, conformément a la loi sur les banques, d'auto-
riser toutes les banques japonaises qui le demandent a s'é-
tablir dans notre pays. Or nous savons par les rapports de
notre Ambassade que c'est le désir de nombreuses d'entre
elles. Quatorze banques Jjaponaises figurent sur la liste
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des 50 plus grandes banques mondiales. La défense de nos
intéréts généraux au Japon, le souci de ne pas discriminer
pour les raisons qui nous sont propres les banques sulsses
dans ce pays et celui d'éviter un afflux inopportun de ban-
ques Japonaises en Suisse, 1l'importance internationale de
1'économie nippone, celle de ses marchés financier et moné-
taire, sans compter les xcellentes relations gue nous en=
tretenons par ailleurs avec le Japon, concourent a donner
.4 ce cas de réciprobité bancaire un caractére spécifique
Justifiant la solution que nous'proposons dans le cas d'es-
péce.

Cette proposition porte sur les points suivants:

1. L'approbation de 1l'échange de lettres ci~joint entre
1'Ambassade de Suisse & Tokyo et le Ministére japonais

1)

des finances.

2. L'autorisation donnée a 1l'Ambassade de Suisse a Tokyo

~de procéder a cet échange de lettres.

3. La décision de constater, sur la base de cet échange de
lettres, a 1l'intention de la Commission fédérale des
banques, qu'en ce qui concerne la demande d'autorisation
de s'établir en Suisse présentde par la Dai-Ichi-Kangyo
Bank, la réciprocité est garantie par le Japon.

1) I1 n'est pas & exnlure qu'au cours de la phase
finale de négociation avec les Japonais la teneur
de ces lettres doive é&tre quelque peu modifiée.
I1 ne pourra cependant s'agir que de corrections
mineures ne devant pas toucher a la substence.
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Le cas japonais illustre & l'envi les difficultés
que ne cessent de nous causer une réglementation inadéqua-
te. Le probléme d'une révision partielle de la loi est en
conséquence d'ores et déja posé.

Cette conclusion s'impose & l'esprit par les dévelop-
pements suivants:

La condition de la réciprocité était déjd prévue a
l'article 2 de la loi fédérale sur les banques et les cais-
ses d'épargne, du 8 novembfe 1934, Cette disposition ne con-
cernait cependant que les siéges, succursales el agences
de banques étrangéres, ainsi que les représentants des ban-
ques étrangeres qui exergaient leur activité en Suisse. Il
incombait éu_Conseil fédéral de déterminer si les conditions
requises - et notamment celle de la réciprocité - étaient
remplies. Les banques en mains étrangéres organisées selon
‘le droit suisse échappaient a cette exigence.

En 1969, en raison des dangers de 1l'influence étran-
gére croissante au sein de notre systéme bancaire, 1'Assem-
lée fédérale adopta un arrété fédéral urgent instituant le
régime du permis pour les banques en mains étrangéres sou-
mises au droit suisse. La réciprocité devait &tre garantie
par les Etats concernés. La Commission des banques était
compétente pour délivrer l'autorisation. Les établissements
bancaires relevant de droits étrangers (sidges, succursa-
les, représentations) devaient, en revanche, et comme pré-

cédemment, obtenir une autorisation du Conseil fédéral.

La loi révisée sur les banques, entrée en vigueur
le ler Juillet 1971, a .repris les dispositions de l'arrété
fédéral du 21 mars 1969. Elle s'applique depuis lors par
analogie aussi aux sieéges, succursales et représentations
de banques étrangeéeres. Le Conseil fédéral n'a ainsi en
principe plus aucune décision a prendre dans ce genre dtaf-

faire.

s


http://dodis.ch/39741

dodis.ch/39741

- 0 -

Dés 1969, il était cependant apparu que les décisions
relatives & l'existence ou non de la réciprocité étaient,
dans une. large mesure, affaire d'appréciation, qu'elles de-
vaient &tre précédées d'lenquétes souvent approfondies a
1'étranger et qu'une négociation serait, selon les cas, né-
cessaire. A l'instigation de notre Département, le Conseil
fédéral avait donc proposé, dans son messége du 13 mai 1970
concernant la révision partielle de la loi sur les banques
de 1934, qu'il devait appartenir au Conseil fédéral de
prendre acte, dans chague cas particulier, que la récipro-
cité était garantie. Les considérations qu'il avait déve-
loppées a l'appui de sa propcsition soulignaient notamment
que les décisions dont il s'agit devaient se fonder sur une
sérieuse connaissance de la situation régnant a 1l'extérieur
et devaient étre prises aussi a la Jumiére de nos relations
avec l'étranger. De par leur nature méme,-ellés devaient

&tre du ressort du Conseil fédéral.

Ce point de wvue fut controversé au Parlement. Le
Conseil des Etats, soucieux de dépolitiser ce genre d'af-
faire, décida de confier a la Commission fédérale des ban-
ques le soin de Juger si la réciprocité est garantie. Au
Censeil national .deux opinions s'exprimirent: celle de la
majorité de la Commission parlementaire qui proposa d'adhé-
rer & la décision du Conseil des Etats, et celle de la mi-
norité qui proposa de suivre le projet du Conseil fédéral,
Cette derniére proposition 1l'emporta. Il y avait donc di-
vergence entre les deux Chambres. L'examen du projet de loi
en révéla quelques autres, sans intérét ici. A 1l'exception
du point concernant la réciprocité, le Conseil des Etats
se rallia aux décisions du Conseil national. Deux'raﬁpdré
teurs durent derechef s'exprimer au Conseil national au su-
jet de cette question de la compétence en matiére de réci-
procité bancaire. Celui de la majorité recommanda a nouveau

~

le ralliement & la décision du Conseil des Etats (compéten-

il s


http://dodis.ch/39741

dodis.ch/39741

10 -

ce donnée a la Commission des banques) et celui de la mino-
rité maintint sa proposition de donner la compétence au
Conseil fédéral. La proposition de la majorité de la Commis--
sion l'emporta finalement par 70 contre 50.

_ Les comptes rendus sténographiques témoignent que
les arguments développés par la minorité étaient plus moti-
vés que ceux de la majorité de la commissiocn qui sembla fi--
nalement n'attacher qu'une importance secondaire a la ques-

tion. (cf.annexe)

L'application de la loi révisée a confirmé les fai--
blesses que certains y avaient d'emblée décelées. Le syste-
me retenu peut entrainer des situations absurdes et léser
nos intéréts. Il pourrait conduire ainsi la Commission fédé-
rale des banques a autoriser 1'etabllssewent de banques
étrangeres indésirables “). Dans d'autres cas ou une solu-
tion positive apparalt nécessaire pour défendre nos inté-
réts économiques généraux et ceux de nos banques, la Com-
mission, estimant que la réglementation applicable a 1l'éta-
blissement de banques étrangeéres dans les pays en cause nhe
garantit pas la réciprocité, rejette les demandes d'autori-
sation. La Commission fédérale des bangues est consciente
des inconvénients de cette réglementation. Mais elle est
lide par la loi et ses décisions sont sujettes a recours

of

1) La Banque Nationale de la République de Chine (Tafwan)
recherche les moyens de s'établir en Suisse. Ce cas a
pu pour llinstant &tre différé, la réglementation for=-
mosane imposant certaines restrictions en matiére de
réciprocité. Mais cette banque {qui est en fait la ban-
que centrale) est en mesure de faire modifier la loi
sur ce point. Le cas échéant la réciprocité serait don-
née et la Commission fédérale des bangues ne pourrait
pas écarter la requéte. Il est inutile de s'étendre sur
les conséquences d'une telle décisicn sur nos relations
avec la Chine p0pu1a1re? '
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au Tribunal fédéral. Les difficultés résultant de la solu-
tion choisie par les Chambres fédérales donnent lieu a des
interventions aupres du Département politique. Les gouver-
nements intéressés protestent contre l'attitude de la Com-
mission, Jugée peu compatible avec les intéréts réciproques

des parties en cause.

Nous considérons par conséquent qu'une révision de
la loi fédérale sur les banques en ce qui concerne la ques-
tion de la réciprocité s'impose. L'expérience a démontré
que les motifs invoqués dans le message du 13 mai 1970,
comme aussi par la minorité de la Commission du Conseil
national, pour donner au Conseil fédéral la compétence de
se prononcer sur la réciprocité étaient pertinents. La
constatation que la réciprocité est garantie implique né-
cessairement un certain pouvoir discrétionnaire de la part
de l'autorité qui statue. De par sa nature méme, une telle
décision doit appartenir au Conseil fédéral et non pas a
un organisme soumis au contréle du Tribunal fédéral. S'il
n'est pas possible de faire abstraction des considérations
politiques qui peuvent &tre déterminantes dans un cas par-
ticulier, il n'en demeure pas moins que le Conseil fédéral
serait tenu de s'assurer que la réciprocité de fait est
garantie par 1'Etat étranger. Cette opinion est partagée
aussi bien par 1l'Administration fédérale des finances que
par la Division du commerce et la Commission des banques.
La révision que nous proposons pourrait prendre place éven-
tuellement dans le cadre plus large d'une révision partiel-
le de la loi déja envisagée sur d'autres points par le Dé-

partement des finances.

En raison des délais prolongés a attendre de cette
procédure, il conviendrait cependant de régler d‘abord sé-
parément le cas de la banque Jjaponaise selon la proposition

de la page 7.

7
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Veuillez agréer, Monsieur le Conseiller fédéral,

1'assurance de notre considération distinguée.

Département politique fédéral

Grabver

Annexes: projet d'échange de lettres

extraits .de comptes rendus
sténographiques
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