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1 Présentation de I'objet

1.1 Contexte

La question des avoirs de potentats acquiert demugs vingtaine d’années une
notoriété internationale croissante. Ce terme désig fait, pour des personnes
politiquement exposées et pour leurs proches, darishir illicitement en
s’appropriant des valeurs patrimoniales par dessad® corruption ou autres crimes
et en les détournant vers des places financiérangéres. Les avoirs en question
sont généralement des fonds publics qui devrammwirsa améliorer les conditions
de vie de la population dans I'Etat d’origine. [E#gdes menées a I'échelle mondia-
le ont démontré I'énorme enjeu que ce genre degpe représente pour les pays
émergents et en développement. D’aprés les estinsatie la Banque mondiale, les
fonds détournés dans les pays en développemetd parruption de fonctionnaires
atteignent chaque année entre 20 et 40 milliarddotlars américains. Cette somme
correspond a 20 a 40 % de l'aide allouée a traeensonde au titre de la coopéra-
tion au développement.

C’est en 1986, lors de la chute du dictateur phifipFerdinand Marcos, que la
Suisse a été confrontée pour la premiére fois abl¢me des avoirs de potentats. A
I'époque, le Conseil fédéral avait réagi en queddueures, sur la base des prérogati-
ves que lui confére la Constitution, en ordonnangdler a titre conservatoire tous
les avoirs du régime Marcos confiés a des interaigi financiers suisses. Suite a
la procédure pénale engagée, environ 685 millianslalars américains de fonds
gelés ont été restitués aux Philippines. La regiitude fonds publics étrangers
d'origine illicite porte aussi le nom d’Asset Reeoy

La problématique des avoirs de potentats et derksiitution aux Etats d’origine
revét une grande importance pour la Suisse, etooe plusieurs raisons. En tant
gu'Etat donateur engagé dans la coopération irtierrede au développement, la
Suisse tient a ce que l'attribution de I'aide finigme respecte les principes de la
transparence et de la bonne gouvernance et quedibumis en ceuvre pour garantir,
dans la mesure du possible, I'absence d’abus. iRaurs, la politique étrangere
suisse s’engage depuis des années dans le renéorcdenl’état de droit et soutient
la lutte contre la corruption et I'impunité. Enfiia, réputation et l'intégrité sont plus
gue jamais des facteurs clés dans la concurrenadiate que se livrent les places
financieéres. Notre pays n'a aucun intérét a voiplsae financiere utilisée abusive-
ment pour dissimuler des fonds qui auraient ddiétrestis dans des programmes et
projets nationaux de I'Etat d'origine devant pefi sa population.

Aussi, depuis I'affaire Marcos, la Suisse s’intéeede prés aux questions de restitu-
tion des avoirs de potentats. Elle a élaboré & €iettun dispositif reposant sur deux



piliers : la prévention et la répression. La préi@na été renforcée progressive-
ment, en collaboration avec le secteur bancairdoL&dérale concernant la lutte
contre le blanchiment d’argent et le financementedtorisme dans le secteur finan-
cier (LBA)" constitue I'un des instruments les plus importanis en place a cet
effet. Le second pilier s’appuie sur le Code p&@RY et sur la loi fédérale sur
I'entraide internationale en matiére pénale (EIVR)uelle permet la collaboration
avec d’'autres Etats en vue de la saisie et destdgution de valeurs patrimoniales
qui ont été obtenues par des actes punissableSohseil fédéral a rappelé a plu-
sieurs reprises que la Suisse doit, dans l'intdéeésa réputation, étre en mesure de
restituer aux Etats d’'origine de maniére aussidegit transparente que possible les
valeurs patrimoniales d’origine criminelle déposéesSuisse.

Globalement, le systéme des deux piliers — préwergt répression — s’est avéré
efficace. Au cours des quinze derniéres annéeSuisse a pu restituer environ 1,7
milliard de francs. La Banque mondiale évalue edtret 5 milliards de dollars
américains le montant des fonds restitués a I'ézinebndiale pendant cette période.
A noter que d'apres les estimations, la Suissdasse septieme au classement des
places financiéres internationales de grande eow@r@ar son engagement comme
par les résultats obtenus, notre pays s'est foeyés e domaine un role moteur
mondialement reconnu.

Les avoirs spoliés doivent étre restitués en tinaesparence et investis dans des
programmes et projets qui profitent a la populatiQutre I'importance que ce
processus revét pour le développement économigliEtded’origine, c’est aussi le
combat pour la justice et le respect des princgee$état de droit qui sont en jeu.
Les personnes politiguement exposées qui ont adeis€ur pouvoir doivent assu-
mer la responsabilité de leurs actes. Ceci correbpol’engagement général de la
Suisse en matiére de lutte contre I'impunité. Uneton dans laquelle la clarifica-
tion juridique de l'origine des valeurs patrimoeilbloquées est paralysée pendant
des années en raison des conditions régnant dztas d'origine, empéchant par la
la restitution des fonds, n’est pas dans l'int@étla Suisse. De plus, les affaires
d’avoirs de potentats sont souvent relayées deSearaturant dans la presse interna-
tionale. Les cas d'avoirs de potentats représemiest un probléme pour la réputa-
tion de I'Etat récipiendaire.

La problématique du blocage et de la restitutios aeoirs de potentats a pris une
importance significative avec les événements dut@&rips arabe. Les pays affectés
par un changement de régime, en particulier lasleiet 'Egypte, se sont tres vite
tournés vers les Etats dotés d'une importante fiaemciére. lls soupconnent les
présidents déchus Ben Ali et Moubarak d’avoir détéua grande échelle des fonds
publics et d’autres valeurs patrimoniales et deraahée soutien des Etats dotés de
centres financiers importants afin de clarifierrtegriefs sur le plan du droit pénal.
Le Conseil fédéral a immédiatement réagi, débutl2@ux transitions politiques
engagées en Afrique du Nord et a bloqué les foegests en Suisse par les prési-
dents déchus Ben Ali et Moubarak, en vertu desogedives que lui confere la
Constitution fédérale. D’autres pays, a commeneerigs Etats membres de I'UE,
lui ont embofité le pas quelques jours plus tardixens apres le début des muta-
tions politiques en Afrique du Nord, il est de plrsplus évident que la question de
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la restitution des fonds spoliés est appelée arjanerdle clé dans la forme que
prendront les relations bilatérales entre les payspéens et les Etats d’Afrique du
Nord. On observe aussi une tendance croissantigueé aux places financiéres et
aux pays récipiendaires la responsabilité de rémsrrestitutions. Cette évolution
est non seulement susceptible d'affecter les oelatbilatérales entre I'Etat d'origine
et I'Etat récipiendaire mais peut aussi peser’suépendance nécessaire au travail
des autorités judiciaires d’enquéte. En outre,da<eil fédéral constate que les Etats
dotés de places financieres importantes (commerdadg-Bretagne ou les Etats-
Unis) mais aussi les grands sommets de coopératiemmationale (comme le G8 ou
'UE) accordent aujourd’hui une importance croigeaa la restitution des avoirs
d’origine illicite. Les événements du Printempsbarant engendré dans ce domaine
une dynamique tangible. Il y a de fortes chancesogtte évolution ait des répercus-
sions sur les normes et pratiques internationalesia&iere de restitution de fonds
spoliés.

1.2 Le dispositif suisse visant a empécher le dépbt uisse et a restituer les
avoirs de potentats

La Suisse a adopté un dispositif efficace et mdediant reconnu pour lutter contre
la criminalité financiére transnationale. Elle aintérét fondamental a empécher
que des fonds d’origine criminelle se retrouventlauplace financiére helvétique.
Cela ne I'empéche pas d’'étre elle aussi confroatées cas ou des personnes politi-
guement exposées placent en Suisse des valeursgraties d'origine criminelle.
Depuis vingt ans, la politique suisse en matiériutte contre la criminalité commi-
se par des personnes politiquement exposées ne desse développer et de
s’améliorer. Aujourd’hui, elle forme un systéme émnt qui repose sur les deux
piliers de la prévention et de la répression. Géesye integre les cing composantes
suivantes :

1. Prévention de la corruption

La lutte contre la corruption dans les Etats aesguiels la Suisse coopére occupe
une place importante dans la politique extériedria @olitique de développement
suisses. Des mesures concrétes sont mises en p&acex. dans le cadre de pro-
grammes de bonne gouvernance. Tous les traitéo@@@tion contiennent une
clause de lutte contre la corruption.

2. ldentification de la partie contractante et de’brigine des fonds

La législation suisse sur le blanchiment d'argdsé \& empécher que des fonds
potentiellement issus d'actes criminels ne seueénat sur la place financiere helvé-
tique. Les regles strictes de la législation sublEnchiment d’argent obligent les
banques suisses et tous les autres prestataises\dees financiers non seulement a
identifier les parties au contrat, mais égalemetéta@rminer les ayants droit écono-
miques («now Your Customer)»La législation suisse sur le blanchiment d’atgen
instaure des obligations de clarification supplémees dans les relations avec des
personnes politiguement exposées. Les banquesigessont imposées des 1977
déja des obligations de diligence trés strictes.



3. Communication et blocage

Les banques et les autres intermédiaires finanst@ms tenus d’informer le Bureau
de communication en matiere de blanchiment d'argetROS) lorsqu’ils ont le
soupcon fondé que des valeurs patrimoniales proeigind'actes criminels. Dans ce
cas, lintermédiaire financier doit immédiatemefdgoier les comptes concernés
pendant cing jours, afin de permettre au MROS dierar I'affaire et d’empécher
la disparition des fonds. Le secret bancaire suissgrotege pas contre la poursuite
des infractions pénales, aussi bien au niveaumsdtiue dans le cadre de I'entraide
judiciaire. Des mesures complémentaires permett@viter que les valeurs patri-
moniales puissent étre soustraites avant le déudleg autorités étrangeres d’'une
demande formelle d’entraide judiciaire.

Le Groupe d’action financiére GAFI (Financial Actidask Force FATF) a procédé
entre 2009 et 2012 & un réexamen de ses recomrimargan matiere de lutte contre
le blanchiment de capitaux et le financement diotime. La Suisse a approuvé en
février 2012 les 40 recommandations révisées dulGAgir mise en ceuvre dans le
droit suisse est en cours. Il est notamment prézocdrder dorénavant au MROS
davantage de temps pour ses controles, de mana@@itre I'efficacité du disposi-
tif de lutte contre le blanchiment de capitauxedfihrancement du terrorisme.

4. Entraide judiciaire

Lorsqu’'un Etat dépose une demande d’entraide jaidécjui répond aux exigences
de la loi sur I'entraide internationale en matipémale (EIMP), la Suisse lui fournit
des informations sur les comptes suspects qui peuwiee utilisés comme moyens
de preuve dans les procédures pénales et judkidieerestitution de valeurs patri-
moniales a I'Etat d’origine présuppose en pringjpe leur provenance illégale a été
établie lors d’une procédure judiciaire.

5. Restitution de valeurs patrimoniales

La Suisse recherche avec les Etats concernés lgsnmale restituer les avoirs a
leurs propriétaires légitimes. Son souci est d&viju’'apres leur restitution, ces
fonds ne repartent dans le circuit des flux finargcriminels. Sil'origine criminelle
des fonds est manifeste, la Suisse a méme la diaégile les restituer sans attendre
une décision de confiscation entrée en force etwable de la part de I'Etat
concerné, comme ce fut le cas pour I'ancien présidgérien Sani Abacha. En se
fondant sur la législation en vigueur, la Suisspuarestituer ces vingt dernieres
années environ 1,7 milliard de francs aux Etatsigiioe.

1.3 La Suisse et le Printemps arabe

Les bouleversements politiques survenus en Tumsien Egypte ont amené le
Conseil fédéral, début 2011, a bloquer avec effieaédiat les valeurs patrimoniales
déposées en Suisse par des personnes politiquerpa#ées originaires de ces pays
ou par leurs proches. Il a fait usage a cet efést grérogatives que lui confere la
Constitution. L'art. 184, al. 3, de la Constitutiféiiérale suisse (Cstprévoit que le
Conseil fédéral peut adopter les ordonnances eidpeeles décisions nécessaires
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lorsque I'exige la sauvegarde des intéréts du gdags ses relations avec I'étranger.
En ordonnant le blocage immédiat des fonds, le €brfédéral a souligné
'engagement de la Suisse en faveur de la bonneegoance et de la lutte contre la
corruption et I'impunité. Le blocage était par ailis primordial pour protéger la
réputation et l'intégrité de la place financierdvdéque, autre intérét vital de la
Suisse.

Le blocage d’avoirs permet au Conseil fédéral dgesor les autorités judiciaires
des pays concernés, qui peuvent ainsi ouvrir uoeégiure pénale et adresser a ce
titre une demande d'entraide judiciaire a la Suisse

Le Conseil fédéral s'était du reste appuyé surdisgosition similaire de I'ancienne
Constitution fédérale lors du blocage des fondsclélaren 1986 ainsi qu'en 1997
dans le cas des fonds Mobutu. Le blocage des wafmtrimoniales de personnes
proches des présidents destitués Ben Ali en Tumisi®oubarak en Egypte est
intervenu sous la forme d’une ordonnance du Corégdral. Une autre ordonnance
de blocage adoptée par le Conseil fédéral en fé2fi&1 visait les avoirs du dicta-
teur libyen destitué Kadhafi. Elle fut remplacéel @preés par la reprise des sanc-
tions prononcées par 'ONU.

Les premieres demandes d’entraide judiciaire emgurance de Tunisie et d’Egypte
ont été déposées aupres des autorités suisseetrée temps apres que le blocage
des fonds a été ordonné. Certaines de ces demanidd®res et déja pu étre exécu-
tées. En paralléle, le Ministere public de la Cdafation a ouvert ses propres
enquétes en Suisse. Il enquéte dans le cas deniaidicomme dans celui de
'Egypte sur des soupcons de blanchiment d’argedeesoutien ou participation a
une organisation criminelle. Dans le cadre de cesdulures, le Ministére public a
également demandé I'entraide judiciaire des payxemés et I'a en partie déja
obtenue.

A ce jour, les sommes bloquées en Suisse représentelque 60 millions de francs
dans le cas de la Tunisie et quelque 700 millianglallars américains (au cours du
change en vigueur début mai 2011) dans le cassdgte. Ces chiffres correspon-
dent aux sommes bloquées sur la base des ordosnédazées par le Conseil
fédéral, des procédures pénales engagées en ®tisls procédures d'entraide
judiciaire. En ce qui concerne la Libye, quelqué tflllions de francs sont bloqués
dans le cadre de la reprise des sanctions de I'@atUa Suisse.

Les expériences faites par la Suisse en matiérestieution des valeurs patrimonia-
les d’origine criminelle montrent que la mise eagd de relations d’entraide judi-
ciaire fiables et d'un partenariat solide avecdtfaequérant est une condition indis-
pensable a la réussite de la restitution. Compte tie la complexité des questions
touchant & la criminalité financiére et économjdaeSuisse a en outre proposé aux
Etats concernés une aide ciblée, par exemple swo® fde rencontres d’experts,
d’ateliers internationaux dans la continuité desniBéires de Lausanheu de
détachements d’experts en criminalité financierees Omesures ont permis
d’accomplir des progrés notables, tels que I'exéoutles premiéres demandes
d’entraide judiciaire. Il demeure néanmoins enabimportants défis. Les pays en
phase postrévolutionnaire se trouvent dans unat&itusouvent difficile et confuse.

5 Depuis 2011, le Département fédéral des affé@imemgéres DFAE organise a intervalles
réguliers a Lausanne des séminaires internatiod@xperts sur le théme de la restitution
des avoirs de potentats spoliés (Asset Recovery).



Cela se répercute également sur I'activité de $éide et des institutions publiques
en général. Une telle situation peut considérahi¢metraver les efforts de la justice
pour diligenter ses enquétes. En application dggoditions pertinentes de I'EIMP,
I'exécution des demandes d’entraide judiciaire @»@g outre que les procédures de
'Etat d'origine respectent les standards des draié I'homme établis par la
Convention européenne de sauvegarde des droithaienhe et des libertés fonda-
mentales (CEDH) le Pacte international relatif aux droits civéispolitiques (Pacte
ONU I1)’, ainsi que d'autres garanties minimales reconpaeke droit international.

La Suisse n’est pas le seul pays confronté aus déftrits ci-dessus. D'autres pays
qui ont recu une demande d’entraide judicaire deulgisie, de 'Egypte ou d’autres

pays du Printemps arabe sont également concernésuca places financiéres sont
soupconnées d’abriter des avoirs d'origine crimiéngrovenant des pays en ques-
tion. A cela viennent s’ajouter les attentes énarrde la population des pays

d’'origine quant au montant des fonds a restitueauat délais nécessaires pour ré-
soudre les différents cas. C’est pourquoi il esersel dans les contacts avec les
Etat d’origine de communiquer des perspectivesstéal sur 'ampleur et la durée

des procédures.

Jusqu’a présent, les possibilités de solutionsldppées par la Suisse ont suscité un
grand intérét. Le réle moteur qu’elle a endossé&damomaine du blocage et de la
restitution des avoirs de potentats est mondialénegonnu et lui assure la bienveil-

lance de ses partenaires étrangers. Ceci estrdllpstr la volonté nettement plus

marquée, depuis deux ans, d’'associer la Suisse fodens organisés sur la ques-
tion, en marge de I'UE, du G8, etc.

1.4 Mandat du Conseil fédéral visant la création d’'unenouvelle base légale

Les blocages des avoirs prononcés a I'encontrepdEsdents déchus Ben Ali et

Moubarak ainsi que leur entourage se fondent aur 184, al. 3 de la Constitution

fédérale (Cst.). Pour des raisons relatives auveptgte I'état de droit, le recours a
cette disposition doit rester exceptionnel. Apraffdire Marcos en 1986, et jus-

gu’au début du Printemps arabe, le Conseil féd€eslait fait usage qu’une seule

fois de l'art. 184, al. 3, Cst. pour bloquer dekeues patrimoniales étrangeéres a titre
conservatoire. Il s'agissait du blocage des awirprésident déchu de la Républi-
gue démocratique du Congo Mobutu en 1997.

Au cours des bouleversements historiques engergigde Printemps arabe, le
Conseil fédéral a invoqué I'art. 184, al. 3, Csyuatre reprises en I'espace de quel-
ques semaines. Le premier blocage, prononcé leaddef 2011, portait sur les
valeurs patrimoniales du dictateur tunisien déclam Bli et de ses proches. Le
blocage des valeurs patrimoniales de I'ex-présidéotibarak et de ses proches a
suivi le 11 février 2011. Enfin, le blocage desewms patrimoniales du dictateur
libyen déchu Kadhafi et de ses proches est interle21 février 2011. Dans le cas
de la Libye, le blocage a été remplacé le 30 matd Dar des mesures adoptées en
vertu de la loi fédérale sur I'application de s@ms internationales (loi sur les
embargos, LEmB) Le Conseil fédéral a alors repris les sanctiomsgncées par
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I'ONU a I'encontre de Kadhafi et de ses prochespmpris le blocage complet des
avoirs.

Le Conseil fédéral s’est également appuyé sur. 184, al. 3, Cst. pour bloquer les

valeurs patrimoniales du président ivoirien Laur@bigbo et de ses proches, le 19
janvier 2011. Cette décision a été prise dans ftexte des troubles survenus en
Cote d’lvoire début 2011, alors que le présidenaghiv refusait de quitter le pou-

voir bien qu’il eut été désavoué par les urnes.|®auite, les autorités ivoiriennes

ont adresseé plusieurs demandes d’entraide judicidia Suisse.

En mars 2011, le Conseil fédéral a chargé un graigptravail interdépartemental
d’examiner les ordonnances de blocage adoptéeds @éhd et les mesures qui y
figurent et de lui soumettre ensuite un rappor &get. Sur la base de ce rapport et
des recommandations qui y sont énoncées, le Cdeséital a confié au DFAE le
11 mai 2011 le mandat d’élaborer une base légaieeite permettant le blocage a
titre conservatoire des avoirs de personnes padititent exposées. Le groupe de
travail interdépartemental, qui avait déja prépargapport a l'intention du Conseil
fédéral, s’est attelé a I'élaboration du projeidtaif en été 2011.

Lors de la mise en ceuvre du mandat du Conseildédérquestion s’'est posée de
savoir sous quelle forme et dans quel cadre legalles dispositions Iégales doivent
étre édictées. Différentes solutions sont envidzlgea

Les nouvelles dispositions visant le blocage & tnservatoire de valeurs patrimo-
niales peuvent étre intégrées dans un texte Iéfidiga existant. Dans le cas pré-
sent, cette solution est néanmoins exclue carekisfe aucune loi fédérale qui, de
par son objet, pourrait entrer en ligne de comptair cette raison, I'idée d'intégrer

de nouvelles dispositions dans la loi fédéralel’'satraide internationale en matiére
pénale (EIMP) a en particulier été abandonnée.lbealge a titre conservatoire doit
étre considéré comme la phase préliminaire derfiefd judiciaire et doit dés lors

étre distinct de cette derniére, sur le plan syispgencomme sur le plan de la durée.
Contrairement a 'EIMP, son objectif est d’abordtivé® par des considérations de
politique étrangere. C’est pourquoi il doit étrgleinenté séparément de I'EIMP,
sans affecter les dispositions de celle-ci.

La loi fédérale sur la restitution des valeurs ipainiales d’origine illicite de per-
sonnes politiquement exposées (LRAI, parfois aaggielée Lex Duvaliet)est
entrée en vigueur le ler février 2011. Elle régleblocage et la confiscation de
valeurs patrimoniales illicites lorsque les proagédud’entraide judiciaire n'ont pu
aboutir en raison de sa situation de défaillaneelLRAI s’intéresse donc elle aussi a
la restitution de valeurs patrimoniales spoliéesisnen se limitant a un aspect trés
spécifique. Il en va de méme pour la future bagel&&formelle visant les blocages
d’'avoirs a titre conservatoire. L'idée de réunis geux thématiques au sein de la
LRAI a été envisagée lors des travaux législatiéésnfinalement abandonnée pour
des raisons de systémique.

L’autre solution envisageable est de créer un namwvexte législatif autonome. Une
loi fédérale ayant pour seul objet le blocage r& tibnservatoire des valeurs patri-
moniales de personnes politiquement exposées awgpié#ndant une portée trés
restreinte. Aprés la LRAI, ce serait déja la seedioiisuisse a réglementer un aspect
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restreint de I'Asset Recovery. D’'un point de vuditfum-juridique, pareille appro-
che sectorielle constitue une solution insatisfaisa

C’est ainsi qu’a également été examinée la podsilie créer une nouvelle loi qui
reprendrait l'intégralité du dispositif suisse emtidre de restitution des valeurs
patrimoniales d’origine illicite. Ce texte légisfainique consisterait pour I'essentiel
a codifier une pratique déja bien établie. Selompratique actuelle, les blocages
préventifs de valeurs patrimoniales a titre coremive se fondent en général direc-
tement sur les compétences en matiere de polititpamgére dévolues au Conseil
fédéral par I'art. 184 Cst., sans qu’il existe dsdlégale formelle. Conformément &
son champ d’'application, la future loi prévoit @épmrendre le contenu matériel de la
LRAI. Enfin, le texte de la nouvelle loi integressiides dispositions sur les mesures
de soutien en faveur des Etats d'origine, qui tefle une pratique ancienne déja
bien établie.

Apres avoir évalué toutes les options, le Congeléfal est parvenu a la conclusion
que I'élaboration d’'un texte législatif unique darblocage, la confiscation et la
restitution des valeurs patrimoniales d’originécite constituait la solution la plus
pertinente. L'élaboration d’une loi unique pourlefgoutes les questions de restitu-
tion permet d’'éviter la fragmentation des baseal&get d’accroitre la transparence
du droit applicable. Cette solution tient comptd’mheportance croissante que revét
la thématique des avoirs de potentats. La codificatle la pratique en vigueur
répond aux exigences du principe de légalité eforea la sécurité du droit. Elle
offre aussi I'occasion a la Suisse d’émettre undidort vers I'étranger, d’exprimer
sa volonté claire de poursuivre activement la lethetre les avoirs de potentats
d’origine illicite et de continuer a assumer sole iioteur et mondialement reconnu
dans ce domaine.

1.5 Interventions parlementaires

En lien avec les événements du Printemps arales étidcages de valeurs patrimo-
niales ordonnés par le Conseil fédéral, diversesniantions parlementaires ont été
déposées aupres des Chambres fédérales. Ces rntimmgeportant sur la probléma-
tique des avoirs de potentats et des mesures daga®ont répertoriées ci-dessous :

e 11.3022 — Interpellation urgente Groupe des Vart& chars 2011 :
Mouvements démocratiques arabes (état des déligsatliquidé) ;

e 11.3031 - Interpellation urgente Leutenegger OdeencGusanne du
2 mars 2011 : Refuser I'argent des potentats {éstlélibérations :
liquidé) ;

e 11.3048 — Interpellation Borer Roland F. du 3 n200%1 : Blocage
de comptes par le Conseil fédéral (état des déliioérs : non encore
traité) ;

e 11.3151 - Motion Leutenegger Oberholzer Susannksduars
2011 : Bloquer les avoirs de potentats renversas dés délibéra-
tions : transmis) ;

e 11.3175 - Interpellation Frick Bruno du 17 mars 20Blocage
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d’avoirs étrangers — Prévisibilité de la politicgiésse vis-a-vis des
Etats étrangers et des partenaires des miliewoétignes suisses
(état des délibérations : liquidé) ;

e 11.422 - Initiative parlementaire Sommaruga Cadd.d mars 2011 :
Confiscation pénale des avoirs des potentatsdétatiélibérations :
liquidé) ;

¢ 11.3163 — Motion Kiener Nellen Margret du 17 mab& 2 : Person-
nes politiquement exposées. Obligation de prouwegine de leurs
avoirs (état des délibérations : liquidé).

e 12.3395 - Interpellation Sommaruga Carlo du 3 nddi22: Avoirs il-
licites de politiciens malais en Suisse (état ddibdrations : non en-
core traité).

e 12.4251 - Motion Sommaruga Carlo du 14 décembr@ 2@®loquer
les avoirs du potentat Taib en Suisse (état déisélations : non en-
core traité) ;

e 12.4274 — Motion Minder Thomas du 14 décembre 20agrdire
aux intermédiaires financiers d’accepter les awérpotentats (état
des délibérations : non encore traité).

La motion Leutenegger Oberholzdu 16 mars 2011 (11.315Hemande, pour
garantir la sécurité du droit, de préparer uneddérale ordinaire qui fournirait la
base légale nécessaire au blocage de fonds appatréedes potentats renversés, une
décision qui repose aujourd'hui sur I'art. 188ale la Constitution. Sa justification
repose sur le nombre croissant de blocages ordgrards Conseil fédéral lors des
événements du Printemps arabe. Aprés avoir coofiBRRAE un mandat Iégislatif
en ce sens le 11 mai 2011, le Conseil fédéral pgzle 25 mai 2011 d’accepter la
motion.

L'initiative parlementaire Sommarugdu 17 mars 2011 (11.422)emande d’une
part que les avoirs de potentats puissent étrasprifs pénalement, indépendam-
ment de I'existence d’un lien concret entre la Saiist les infractions commises, et
d’autre part que le fardeau de la preuve de I'nggihon criminelle des avoirs soit
mis a la charge des potentats. L'extension du podecconfiscation a des avoirs de
personnes politiquement exposées dont les Etaisspectent pas les regles de I'état
de droit ni les regles démocratiques minimalesia@ent les droits de 'homme doit
pouvoir étre appliquée indépendamment de I'exigteditne demande d'entraide
pénale, d'une décision politique du Conseil fédéuall'une infraction concrétement
rattachée a la Suisse. La majorité de la commissioonclu que les préoccupations
de linitiative Sommaruga étaient trés proches edes de la motion Leutenegger
Oberholzer (11.3151), qui avait déja été transmiSachant que les travaux
d’élaboration d’'une base Iégale avaient déja débaitéommission a proposé de ne
pas donner suite a l'initiative.
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1.6 Droit comparé

1.6.1 UE

Au moment des événements du Printemps arabe, Ise@@uropéen a ordonné le
blocage des valeurs patrimoniales de personnesomgadisations originaires de
Tunisie, d’Egypte, de Libye et de Syrie. Ces messti@scrivent dans le cadre de la
politique étrangere et de sécurité commune (PESCOpdase du Traité sur I'Union
européenne (TUE, art. 29) et du Traité sur le foncement de I'Union européenne
(TFUE, art. 215). Il s’agit de la méme base |égple celle invoquée habituellement
par 'UE pour prononcer des sanctions internatiemaDans le cas présent, cette
mesure poursuit un autre objectif : faciliter I'exitle judiciaire en vue de la restitu-
tion des valeurs patrimoniales spoliées. Dansrigjade I'UE, ce type de mesures
conservatoires porte aussi le nom de sanctionsntrairement a la Suisse.

Les réglements et décisions qui se fondent sue batte Iégale ont directement force
obligatoire pour les Etats membres de 'UE et nguirent aucun acte national
d’ordre législatif ou administratif de mise en o&uMr’art. 215, al. 2, TFUE consti-
tue une base Iégale explicite pour I'adoption desans a I'encontre de personnes
physiques ou morales, de groupes ou d'entités mnatigées. L'adoption d'une
mesure est du ressort du Conseil de 'UE. Les Etetsibres de I'UE fournissent les
informations susceptibles de légitimer 'adoptidarng sanction. La préparation des
décisions de sanctions (notamment le blocage defitle conservatoire) est traitée
confidentiellement afin de ne pas compromettreikeran ceuvre des mesures.

Au moment de la publication du réglement, 'UE imf@’ les personnes/entités
visées par la sanction, par lettre ou par pubboatians le Journal officiel de I'UE.
Les sanctions de I'UE ont toutes une durée de it@lithitée et doivent étre rééva-
luées quant a leur prorogation lorsque la situafiolitique du pays évolue. Une
levée des sanctions peut étre ordonnée, par esquierde nouvelles informations
sont communiquées ou que d'autres doivent étréiéest

L'UE n’a pas la compétence requise pour confisqies valeurs patrimoniales
bloquées suite a une décision de sanction. La smatfon et la restitution relévent
de la compétence des Etats membres, conformémemégles de procédure natio-
nales en matiére de droit pénal et d’entraide jatle internationale. Un nouveau
projet de directive européenne est toutefois aid&t Il prévoit la possibilité de
confisquer des fonds a certaines conditions, égaileen I'absence d'une condamna-
tion pénale.

L’appareil législatif de 'UE ne comporte ainsi ane base Iégale spécifique pour le
blocage, la confiscation et la restitution de vedgpatrimoniales de personnes poli-
tiqguement exposées.

10 Les personnes ou entités concernées peuvent metandemander I'autorisation
d'utiliser les fonds bloqués pour couvrir des besassentiels ou pour procéder a certains
paiements. Elles peuvent aussi déposer une derdanmégexamen de la décision par la-
quelle elles ont été incluses sur une liste det&ars; en y joignant les pieces justificati-
ves requises.
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1.6.2 Etats membres de I'UE

En ce qui concerne les Etats membres de I'UE tlatsbn juridique en Allemagne,
en France, au Luxembourg, en Espagne, en Belgiguwe éRoyaume-Uni a été
examinée dans le cadre du présent projet. Indépendat de la mise en ceuvre des
réglements de I'UE imposant des sanctions, desiralgatrimoniales peuvent étre
bloquées suite aux soupgons communiqués par legubsanou dans le cadre de
demandes d’entraide judiciaire internationales eiere pénale ou de procédures
pénales engagées au niveau national. Les pays stisnmes peuvent échanger des
informations avec des autorités étrangéeres en iceomeerne le blocage de valeurs
patrimoniales et leur éventuelle restitution. Celsafiges passent par l'intermédiaire
d’Interpol, Europol, le Groupe Egméhbu EUROJUST.

Au Royaume-Uniqui est avec la Suisse la place financiére la phportante d'Eu-
rope, une éventuelle confiscation se fonde géméeié sur une condamnation
pénale (« conviction based ») mais peut aussiviatgr en I'absence d’une ordon-
nance de condamnation (« non-conviction based ansDe systéme juridique
anglo-saxon (common law) qui repose sur le principeprécédent jurisprudentiel
(décisions judiciaires de principe), ce dernier dasfigure est aussi connu sous le
nom de «civil forfeiture »; la confiscation duopduit du crime peut aussi
s'effectuer en I'absence d’une condamnation péetadevec des exigences de preuve
allégées. En cas de confiscation pénale, 'Etatdqmiande I'entraide judiciaire doit
prouver que la personne visée par le blocage dessaw fait I'objet d’'une condam-
nation entrée en force. Selon le droit en vigukublocage de valeurs patrimoniales
a titre conservatoire dans le cadre d'une procéddministrative n’est autorisé
gu’en cas de soupgons portant sur des liens ateortgisme. Quant aux mesures de
soutien, il existe diverses possibilités relevamt’dssistance administrative interna-
tionale. L'Etat requérant peut bénéficier de mesute soutien pour réaliser des
enquétes ou formuler des demandes d’enquéte jirdicansi que de mesures de
formation (par ex. par I'intermédiaire de la Bananendiale). Lors de I'’Assemblée
générale de 'ONU a I'automne 2012, le Premier Bt britannique a annoncé la
création d'une task force chargée de traiter litué®n des valeurs patrimoniales
d’origine illicite en lien avec les événements dinfemps arabe. Outre la mise en
place d’'une équipe spécialisée et le détachemexpdits, cette task force entre-
prend a ce jour une évaluation du cadre juridiguarnique actuel en vue de la
remise de valeurs patrimoniales illicites a d’asifEtats.

En résumé, il s'avere que les pays mentionnés Ipdug ne disposent d’aucune
disposition de droit national qui leur permettdgtbloquer les valeurs patrimoniales
de personnes politiquement exposées dans le cadre procédure administrative.

Comme évoqué ci-dessus, il existe néanmoins daygossibilités juridiques per-

mettant de bloquer et de restituer des fonds préswspoliés.

11 |es CRF (cellules de renseignements financiensgpaires étrangers du MROS) sont
regroupées au niveau international au sein du @ré&gmont. Celui-ci encourage
I'échange efficient et sécurisé d'informationsestes CRF et définit & cet effet des prin-
cipes applicables a la coopération internationale.

12 Eurojust est une institution de I'UE créée ef2pour favoriser et améliorer la coordina-
tion des enquétes et des procédures pénales entratbrités judiciaires des Etats mem-
bres, notamment en matiere de criminalité transnate.
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1.6.3 Etats-Unis

Par le passé, il est arrivé au président des Bhais-d’ordonner des blocages de
fonds, comparables aux mesures édictées par leelCdédéral en application de

lart. 184, al. 3, Cst., sous la forme d’« Execati@rders %, C'est ainsi que des

valeurs patrimoniales de personnes politiquemepbsdes originaires de Libye et
de Syrie notamment ont été bloguées en lien avw@&vénements du Printemps
arabe.

Le droit américain prévoit divers instruments pettar@ la confiscation de valeurs
patrimoniales. Outre la confiscation pénale, desfiscations en l'absence de
condamnation pénale (dites « non-conviction bdsegditure » ou « civil forfeitu-
re », cf. explications sur la situation juridique Royaume-Uni sous le chiffre 1.6.2)
sont prononcées de plus en plus souvent. Cettereneise la valeur patrimoniale et
non la personne. L'Etat bénéficie a cet égard dillagement du fardeau de la
preuve. Cet instrument permet uniquement la coatiise des valeurs patrimoniales
mais pas leur restitution aux Etats d’origine. Pmettre a jour les avoirs de poten-
tats, la régulation des marchés financiers misdesuregles de diligence et de com-
munication’ imposées aux instituts financiers qui traitentcagles personnes politi-
gquement exposées.

Les autorités américaines ont la possibilité denmen place des mesures de soutien
pour les Etats d'origine (programmes spécifiques fdemation, conférences,
conseils juridiques, etc.)

Mis a part les possibilités évoquées ci-dessuseiiste pas aux Etats-Unis de base
Iégale spécifique qui réglemente le blocage, Idiscation et la restitution de va-
leurs patrimoniales d’'origine présumée illiciteeléa des personnes politiquement
exposées.

1.6.4 Autres places financiéres importantes

Le Liechtensteime dispose d’aucune base juridique spécifique giamt la restitu-

tion « d’avoirs de potentats » par la voie admiaiste. Le Tribunal princier de

premiére instance peut cependant, sur la base diemeande d’entraide d'une
autorité judiciaire étrangere, exécuter un jugementlu dans la juridiction de cette
autorité, respectivement une décision de configoatendue dans le cadre d'une
procédure d'entraidel5. Ceci n'est possible gu'acdadition que le jugement,

'amende ou la décision de confiscation ait acdoise de chose jugée dans I'Etat
demandeur. Selon le droit Liechtensteinois, desural patrimoniales peuvent étre
confisqués soit en tant que produit d’'un enrichieset illégitime (par. 20 du code
pénal), soit en tant que valeurs patrimoniales @memt d’une activité punissable
(par. 20b du code pénal). Une fois que les valpateémoniales ont été dévolues a
'Etat du Liechtenstein de facon exécutoire enwelés dispositions susmention-

13 Ala différence toutefois qu'aux Etats-Unis, e&tbmpétence est réglée dans une loi.

14 Ces dispositions ont été introduites en 2011 &v@atriot Act. Depuis, les Etats-Unis
considerent I'accueil de fonds provenant de laugiion dans des pays étrangers comme
une infraction préalable au blanchiment d’argent.

15 Loi liechtensteinoise du 15 septembre 2000 sutiaide judiciaire internationale en
matiére pénale, art. 64, al. 4
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néesl6, le Gouvernement peut alors, dans un sextadd de la procédure et sur la
base du par. 253a du code de procédure pénaldumagec I'Etat demandeur une
convention de partage fixant une clé de répartiponr la restitution des valeurs
patrimoniales qui font I'objet de la procédure. 8pia conclusion de cette conven-
tion, les valeurs patrimoniales concernées peugast transférées sur un compte
bancaire désigné par I'Etat demandeur.

Une base légale spécidleermet aux autorités de poursuite pénalélidagkongde
communiquer des soupgons a des services situésdadrongkong, dés lors qu'il
s’agit de lutter contre des crimes graves (domolauption fait partie). Il peut éga-
lement s’agir d'informations bancaires. Le blocagela confiscation de valeurs
patrimoniales d’origine criminelle dans le cadreur®® procédure administrative
n'est pas possible. Pour ce faire, il est nécessd#liengager soit une procédure
pénale, soit une procédure d’entraide judiciairen®le cadre de I'entraide judiciai-
re, les décisions de confiscation étrangeres quepesent pas sur une condamna-
tion pénale (non-conviction based forfeiture) peuv&re exécutées. Ce n'est pas le
cas en revanche pour les procédures engagées rawngtianal, qui doivent étre
fondées sur un jugement pénal.

Singapoume dispose d’aucune base |Iégale particuliére pmiementer le blocage
administratif des fonds, méme en ce qui concerngldeage et la restitution des
avoirs de potentats. A cet égard, elle se conteate le moment d'appliquer a la
lettre les éventuelles mesures de 'ONU. Singapiiepose d’'une base légale spéci-
fique”® pour la coopération au titre de I'entraide judica@n matiére pénale. Celle-ci
est cependant appliquée de maniéere plutot reseicBes derniers temps, Singapour
s’est montrée intéressée par la pratique suissa-vis des avoirs de potentats et a
activement cherché le contact.

La situation juridique d@€anadamérite enfin une mention particuliére. En réaction
aux événements du Printemps arabe, le Canada téagtomars 2011 une loi intitu-
lée Freezing Assets of Corrupt Foreign Officialg.Azette loi introduit la possibilité
de bloquer a titre conservatoire les avoirs de querss politiquement exposées.
L’Etat concerné doit adresser a cette fin aux @é®rcanadiennes une demande
écrite pour obtenir le blocage de valeurs patrirml@si déterminées et rendre vrai-
semblable que les personnes politiquement expastssnt approprié ces fonds de
facon illicite. Il n'est en revanche pas exigé &tale que I'appropriation illicite des
fonds soit prouvée La loi ne contient pas de dispositions visantéssion, la
confiscation, le transfert ou autre conversion dakurs patrimoniales saisies,
mesures qui sont réglées par d'autres lois. Lesirasgle blocage a titre conserva-
toire n'ont pas pour but de punir les personnesegsnais d’assurer la conservation
des valeurs patrimoniales.

16 Loi liechtensteinoise du 15 septembre 2000 smtiaide judiciaire internationale en
matiére pénale, art. 64, al. 7

17 Section 25A(9) Organised and Serious Crime OrdiaaCap. 455.

18 Mutual Assistance in Criminal Matters Act (MACMA)

19 La demande est acceptée lorsque les conditianslatives suivantes sont remplies : la
personne est une PPE vis-a-vis de I'Etat requélantays en question est aux prises
avec des tumultes internes ou une situation poétigstable et les mesures demandées
servent les intéréts des relations internationales.
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La restitution d’avoirs bloqués s'inscrit dans ummgessus distinct. Elle nécessite
une décision de confiscation (« forfeiture ordeeb)l faut établir que ces avoirs
sont imputables a un comportement délictueux.

Les mesures de soutien incluent le détachemenpeitx Le Canada peut en outre
communiquer des informations informelles aux payscernés, au titre de la coopé-
ration policiére.

Les possibilités de confiscation en-dehors du gréital relévent de la compétence
des provinces. Si un Etat veut déposer une demdadmnfiscation en-dehors du
droit pénal, il doit I'adresser directement a lavomce compétente par l'intermédiaire
d'un avocat.

1.6.5 Conclusion

La comparaison avec la Iégislation des pays examiméntre que nombre d’entre
eux disposent de diverses bases légales suscepsialepliquer dans un tel cas.
Quelques rares pays viennent tout juste de créebalges légales spéciales (comme
le Canada) ou ont annoncé le réexamen de leur dadet. Parmi ceux-ci, le
Royaume-Uni en particulier a procédé au cours aenke écoulée a un clair chan-
gement de sa politique. Cependant, aucun pays s®e@e une loi aussi compléte
que le présent projet, qui a pour objet le bloctayepnfiscation et la restitution des
avoirs de potentats. Ce projet reflete la richeéegpce de la Suisse en matiére de
restitution d’avoirs de potentats et codifie unatigue établie depuis plusieurs
décennies.

1.7 Objet de la nouvelle base légale

Le nouveau projet de loi unique est appelé a relpecta pratique suisse en matiere
de restitution des avoirs de potentats. Il s’agit'eccurrence des mesures et activi-
tés qui ont été développées ces 25 derniéres aunlaéssle cadre de la politique
étrangére suisse. Celles-ci doivent étre distingu@s mesures préventives, notam-
ment dans le domaine de la lutte contre le blanehtrd’argent (cf. chiffre 1.2 ci-
dessus, Le dispositif suisse visant a empéchegpdtden Suisse et a restituer les
avoirs de potentats), ainsi que des domaines digdiele judiciaire et du droit pénal,
qui ne seront pas affectés par la présente loi.

Le nouveau texte |égislatif porte sur I'ensembls pessibilités d’'action dont dispo-
sent les autorités suisses pour contribuer a tautsen en toute transparence a I'Etat
concerné des avoirs d'origine présumée illicitepgdesonnes politiquement expo-
sées. Ces activités s’inscrivent dans le contegreéi@l de la politique étrangére
suisse et visent notamment a compléter et soutmnprocédures d’entraide judiciai-
re internationale en matiére pénale.

Les principaux domaines thématiques abordés sssuigants :

*  Blocage préventif a titre conservatoire des val@atsimoniales de personnes
politiquement exposées ;

*  Mesures ciblées de soutien a I'Etat d’origine ea #lune clarification judiciai-
re rapide de la provenance des valeurs patrimanjale
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¢ Possibilité de confiscation judiciaire en Suiss@sdue I'entraide judiciaire
n'aboutit pas en raison de la situation de défaiéade I'Etat d’origine (reprise
du contenu matériel de la LRAI).

La reglementation des questions soulevées dansuvehacte législatif unique ne
crée en soi aucune nouvelle obligation juridiques’agit essentiellement d’une
reprise du droit et de la pratique en vigueur. adification au sein d’une loi unique
permet d’améliorer notablement la concentration peiitant, la transparence du
dispositif suisse visant au blocage, a la confisnatt a la restitution des avoirs de
potentats.

Le Conseil fédéral entend saisir I'occasion de fiésente loi pour associer deux
nouveautés législatives a la codification de ldigue existante, afin de compléter le
dispositif en vigueur.

Il propose par conséquent d’introduire dans le girole loi une disposition qui
permettra dorénavant au DFAE de transmettre atl'éEtaigine certaines informa-
tions qui I'aideront a déposer une demande d’efiraidiciaire. Il s’appuie sur les
expériences de la Suisse acquises jusqu’ici, no&rmsur les enseignements tirés
des affaires liées au Printemps arabe. Le seulctibjde cette transmission
d’'information est de soutenir I'entraide judicia@etre I'Etat d’origine et la Suisse.

Le passé a montré que, dans les cas d’avoirs péssdenpotentats en lien avec un
changement de régime politique, les autorités janles des Etats d’origine ont

souvent du mal & étayer convenablement leurs dessatlidntraide judiciaire. Ces

probléemes sont généralement dus & un manque dierpéret de connaissances
spécialisées nécessaires a élucider des cas cawpliex criminalité économique

internationale. Or, les autorités suisses ne pdupas entrer en matiére sur des
demandes insuffisamment étayées. C'est ainsi qmrdiide judiciaire se retrouve

dans une impasse, ce qui risque d’entrainer dasdeetonsidérables, voire I'échec
de I'entraide judiciaire. Compte tenu de la prasgolitique et des attentes impor-
tantes, un tel développement nuit aux intérétsdaria Suisse que des Etats d'origi-
ne.

Compte tenu de la situation exposée ci-dessusej lattoduit la possibilité de com-
muniquer dorénavant certaines informations a [I'Edadrigine en dehors de
I'entraide judiciaire proprement dite ces informations pourront aussi contenir des
indications sur I'existence de relations bancaiees Suisse. Les conditions et
I'étendue de la transmission d’informations doivétme définies de maniére claire et
précise dans le projet de loi. L’Etat d’origine dewutiliser ces informations exclusi-
vement pour adresser une demande d’entraide judiciala Suisse ou, et cela
constituera certainement le cas le plus courans tapratique, pour compléter une
demande déja déposée. Une telle disposition egti@r I'art. 13. Cette norme, qui
vient compléter les dispositions du droit de I'aite judiciaire, se justifie par des
motifs de politique étrangeére.

La seconde nouveauté proposée concerne la pdssithdi confisquer des valeurs
patrimoniales d’'origine présumée illicite dans delie d’une procédure administrati-
ve devant les tribunaux suisses. La LRAI prévottecpossibilité de confiscation
lorsque la coopération judiciaire ne peut abaeriraison d'une situation de défail-
lance de I'Etat d’origine. Les expériences qui étet faites a ce jour dans les cas de
restitution liés au Printemps arabe montrent cepeingue I'entraide judiciaire peut
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aussi échouer dans d'autres circonstances. Amdiribunal pénal fédéral a décidé
en décembre 2012e refuser a 'Egypte le droit de consulter lesirsde la procé-
dure pénale suisse en raison de l'insécurité itititnelle qui régne dans le pays.
Sur ce, le Ministére public de la Confédérationéaidé de surseoir jusqu’'a nouvel
ordre a I'exécution de I'entraide judiciaire avdeglypte. L’exécution d’'une deman-
de d’entraide judiciaire présuppose que I'Etat ézquot (dans le cas présent, les
Etats d’'origine des valeurs patrimoniales bloquéadisfasse a certains standards
relatifs aux garanties procédurales en matiererdigsdde 'homme. Ces standards
présupposent quant a eux une certaine stabilitéuitiennelle ainsi que le respect
des principes de I'état de droit. Les pays qureevient dans une phase de transition
postrévolutionnaire ne sont pas toujours en medergemplir ces conditions. Il
existe des lors un risque considérable que lestgffioenés pour restituer les valeurs
patrimoniales concernées par la voie de I'entrpidiciaire échouent. Ceci signifie-
rait que les valeurs patrimoniales en questionnagemt a nouveau se retrouver dans
le pouvoir de disposition des personnes qui leseavarés vraisemblablement
soustrait de maniere illicite a I'Etat d'origine paravant. Un tel dénouement ne
serait pas seulement contraire aux efforts foupnisr sauvegarder I'intégrité et la
réputation de la place financiére suisse ; I'éahecla restitution aboutirait aussi a
un résultat choquant eu égard a I'engagement @uisse dans le domaine de la
coopération au développement et dans la lutte edimipunité. Enfin, il ne faut pas
non plus sous-estimer les conséquences d'un éochiedgs autorités compétentes et
pour la population de I'Etat d'origine. Le Consfitléral estime par conséquent
pertinent et nécessaire d'introduire aussi nouvelid la possibilité d’'une confisca-
tion en vue d'une restitution lorsqu'il s'avere temtraide judiciaire est exclue faute
de standards satisfaisants en matiere de respedrdits de 'homme dans I'Etat
d’origine. Cette disposition garantit que les asqeuvent étre contr6lés par le biais
d'une procédure irréprochable sur le plan de I'é&tdroit et renvoyés a leur Etat
d’origine s'’ils sont de provenance illégale. Lemditions d’application de la nou-
velle possibilité de confiscation sont clairemeéfimies et strictement encadrées.

Dans la mesure ou le projet de loi se contenteoddier la pratique en cours, il n'a
pas d’effet sur I'accélération du traitement etlagésolution des cas d’avoirs de
potentats. Les expériences démontrent pourtantegfaeteur temps joue ici un réle
déterminant. Il est dans I'intérét de la Suisselgaevoirs de potentats puissent étre
restitués rapidement aux Etats d’origine et puisseBtre investis en faveur de
I'ensemble de leur population, contribuant ainsiradéveloppement économique
durable. Les deux nouveautés proposées permetardrdribuer a une telle accélé-
ration de la procédure.

Par I'élaboration d’'une loi unique sur le blocalgeconfiscation et la restitution des
avoirs de potentats, la Suisse affirme sa détetinma poursuivre la lutte contre

impunité et a protéger l'intégrité et la réputatide sa place financiére en procé-
dant a la restitution systématique des avoirs dernpats. Une telle loi serait le

premier texte législatif au monde a réglementefgralement les questions relatives
a I'Asset Recovery. La Suisse saisit ainsi I'oppoité d'établir elle-méme des

standards importants et de sauvegarder par la déragroactive les intéréts du

pays, au lieu de devoir réagir sous I'effet desstiippements internationaux.

20 Arrét du Tribunal pénal fédéral du 12 décembrg220RR.2012.122
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2 Commentaire des dispositions de I'avant-projet

2.1 Structure et contenu de I'avant-projet de loi

Le projet de loi est divisé en dix sections, cqroeslant pour I'essentiel aux diffé-
rentes étapes et activités qui ponctuent habitmele le déroulement d’un cas
d’Asset Recovery.

Dans la premiére section (Dispositions généralas), 1 définit I'objet du projet de
loi et en fixe le champ d’application. L’art. 2 ¢@mmt une définition des personnes
susceptibles d’étre concernées par le blocagepndiscation et la restitution de
valeurs patrimoniales. Il s’agit en I'occurrence mrsonnes étrangéres politique-
ment exposées (PPE) ainsi que de leurs proches.

La deuxieéme section regle le blocage des valeursmmmiales. Conformément au
droit déja en vigueur, la loi prévoit deux sortesrdesures de blocage qui peuvent
intervenir a divers stades et avec des objectifierdnts. La deuxieme section
contient en outre des dispositions sur I'exécuties blocages de valeurs patrimo-
niales. Celles-ci couvrent notamment la durée desunes de blocage, I'obligation
de communiquer et de renseigner ainsi que les ipdasc applicables a
'administration des valeurs patrimoniales blogudkprévoit également la possibi-
lité d'une solution transactionnelle en vue deskstitution des valeurs patrimoniales.

La troisieme section présente les mesures pardéisgua Suisse peut soutenir I'Etat
d'origine dans ses efforts pour obtenir la restitutdes valeurs patrimoniales illéga-
les. Il s’agit d’'une codification de la pratiqueveéoppée ces derniéres années. La
section est complétée par une disposition qui piraneorénavant aux autorités
suisses de communiquer a I'Etat d’origine, a deslitmns strictement déterminées,
des informations sur les valeurs patrimoniales bé&s. Ces informations pourront
étre utilisées par I'Etat d’origine exclusivemematnd le but de déposer ou de com-
pléter une demande d’entraide judiciaire auprda Griisse.

Les sections quatre et cing fixent les modalité$adeonfiscation administrative de
valeurs patrimoniales dans le cadre d’'une procépdieiaire en Suisse et définis-
sent les principes selon lesquels les valeursmpatiiales blogquées ou confisquées
peuvent étre restituées a I'Etat d’origine. Il g'agsentiellement ici de la reprise des
dispositions matérielles de la LRAI dans la nowevéil.

La section six est consacrée aux dispositionsasprdtection juridique. Les sections
sept a neuf comportent des articles sur la colkimT entre les autorités, le traite-
ment des données personnelles et les dispositiamalgs. La section dix regle les
dispositions finales.

2.2 Commentaire détaillé des dispositions de la loi

2.2.1 Section 1 Dispositions générales

Art. 1 Objet

19



Le présent article énonce de maniére déclaramibeif et le champ d’application du
projet de loi. La nouvelle loi doit déterminer lenditions auxquelles la Confédéra-
tion peut prendre des mesures en vue de sauvedesderoirs de potentats déposés
en Suisse et de faciliter leur restitution a I'Etatrigine. Il s'agit en I'occurrence de
valeurs patrimoniales de personnes politiquemembgses ou de personnes proches
de celles-ci, dont on peut supposer qu’elles s¢ sordues coupables d'actes de
corruption, de détournements de fonds ou d’autri#ses. La loi et les mesures
gu'elle contient visent donc uniquement les valepasrimoniales de personnes
politiquement exposées qui sont associées a degtiohs graves. Ceci correspond
a la pratique suivie jusqu'ici par la Confédératatrest clairement exprimé a l'art. 1.
Conformément au droit sui$seconstituent des crimes les infractions passibles
d'une peine privative de liberté de plus de 3 dres articles suivants prévoient
expressément, sous la forme de dispositions ptatestaqu’il appartient a la Confé-
dération si et dans quelle mesure elle souhaite Blig décide au cas par cas quelle
action est la plus appropriée pour sauvegardeintéséts de la Suisse. Il s’agit ici
d’'une part de préserver la réputation de la plawantiere suisse et les relations
bilatérales avec d'autres pays, notamment les Btatgine d’avoirs de potentats.
Cependant, la sauvegarde des intéréts helvétiqussres du présent projet implique
d’autre part également un engagement en faveuedaimes valeurs et de certains
objectifs inscrits dans la Constitution, tels qadutte contre la misére et la pauvreté
dans le monde. Des études et analyses menéesnaimtelamational montrent que la
corruption de personnes politiquement exposéessdtux illicites de capitaux qui 'y
sont liés constituent un obstacle considérable adéwveloppement économique
durable de nombreux pays émergents et en dével@pefondamentalement, la
Suisse a tout intérét a ce que les personnes awipoespectent davantage I'état de
droit et soient tenues responsables sur la basgrihespes de I'état de droit.

Art. 2 Définitions

L'article donne la définition l1égale des personsasceptibles d'étre visées par le
blocage, la confiscation ou la restitution de vedepatrimoniales au sens de la
présente loi. Il s'agit de personnes étrangereiigaetment exposées (PPE) et de
leurs proches. Par souci d'unité des termes empldgés I'ordre juridique suisse,

les deux définitions correspondent au projet deslwila mise en ceuvre des recom-
mandations du Groupe d’action financiere (GAFIl)isées en 2012 pour lutter

contre le blanchiment de capitaux et le financendenterrorisme. Le Conseil fédé-

ral a adopté ce projet le 27 février 2013 et I'a em consultation.

Aux termes de I¢et. a les personnes politiguement exposées sont desrpers qui
sont ou ont été chargées de fonctions publiquégedintes a I'étranger. Il s’agit
toujours de personnes physiques. Leurs possiblegiéms sont indiquées a titre
d’exemple. Méme apres avoir quitté leurs fonctipobliques, ces personnes de-
meurent considérées comme politiquement exposéste Conception est du reste
conforme aux recommandations de la Banque mofidiale

21 Art. 10, al. 2, CP.

22 politically Exposed Persons, A Policy Paper aer®jthening Preventive Measures, Th.S.
Greenberg, L. Gray, D. Schantz, M. Latham, C. Gardfhe World Bank, StAR,
UNODC, 2009, pp 31-32
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La notion de personne proche est définie latlab 1l s’agit de personnes physiques
qui, de maniére reconnaissable, sont proches desrpes au sens de la let. a pour
des raisons familiales ou personnelles ou pouralssns d’affaires. Il est nécessaire
de prendre en compte aussi cette catégorie derpesaar cela permet de couvrir
les transferts de valeurs patrimoniales effectwésein de la famille proche et élar-
gie et du réseau professionnel d’une personneiqaiment expos&e Dans la
pratique, ce genre de montage est trés répandupdrsennes morales ne peuvent
plus étre assimilées a des personnes proches awdeda présente disposition, du
fait que cette disposition reprend la définitiorécée dans le projet de loi GAFI du
27 février 2013.

L’expérience montre que les personnes politiqueragpbsées ou les personnes qui
leur sont proches exercent parfois le contrble deg valeurs patrimoniales qui,
formellement, sont la propriété d’'une personne iBoidae recours a des personnes
morales et a des artifices pour dissimuler le abhi pouvoir de disposition sur des
valeurs patrimoniales suspectes est un phénoménfigliobjet d’'une attention
croissante au niveau internatiohaEn conséquence, il est nécessaire d’inclure ce
type de valeurs patrimoniales dans le champ d'egfidin de la présente loi, sans
quoi I'objectif du projet de loi serait compromisf.(a ce propos les explications
relatives a I'art. 3 de la loi). Le projet de lodanc été complété en ce sens a diffé-
rents endroits. Ces compléments concernent leede I'ayant droit économique et
précisent que certaines dispositions de la prédenssappliquent aussi aux valeurs
patrimoniales de personnes morales.

La question du traitement des fonds souveraing peste a I'occasion des travaux
législatifs. Ce terme désigne les fonds d’investissnt détenus ou contrdlés par un
Etat, qui apparaissent de plus en plus comme iisgestrs directs actifs a
I'étrangef’.

Les fonds souverains comportent des risques spéedidont le Conseil fédéral a
commencé a observer attentivement les développentg janvier 2008 Le
principe veut que I'accés du marché suisse auxaapiétrangers reste libre ; une
autorisation préalable a été refusée jusque lalpsiactivités de placement de fonds
souverains étrangers en Suisse.

La problématique du blocage de fonds souverainfoagiamentalement différente
de celle des potentats eux-mémes. Si dans le ca® giersonne, la situation doit
étre clarifiée par la voie de I'entraide judicigiie n'est pas nécessaire d'établir
I'origine des capitaux d’'un fonds souverain pateeéme voie. Les fonds souve-
rains sont la propriété d’'un Etat et non d’indivddlWn changement de gouverne-

23 Cf. aussi les explications apportées dans le dsdu 28 avril 2010 relatif & la LRAI :
FF2010 2995

24 Cf. notamment I'étude de la Banque mondiale « TiygpRt Masters- How the Corrupt
Use Legal Structures to Hide Stolen Assets and \féhdd about it »,
http://issuu.com/world.bank.publications/docs/9 780888945 ?mode=embed&layout=htt
p://skin.issuu.com/v/light/layout.xml&showFlipBtrreie

25 | e Fonds monétaire international définit ainsifiends souverains (sovereign wealth
funds — SWF) : « special investment funds createsivmed by governments to hold for-
eign assets for long-term purposes » (cf. annekeShvereign Wealth Funds, IMF Global
Financial Stability Report, septembre 2007)

26 Cf. communiqué de presse du SECO du 30.2.20@8e@ation active des fonds souve-
rains,_http://www.news.admin.ch/message/index.HemtP-fr&msg-id=17035
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ment ne change rien aux rapports de propriétépple/oir de disposer des valeurs
patrimoniales est simplement transféré au nouveauegnement.

Un fonds souverain ne fait que rarement I'objetng@’'enquéte pénale et d’'une de-
mande d’entraide judiciaire correspondante. Lesiétep éventuelles peuvent porter
sur des éléments du patrimoine d’'un fonds souveraila personne politiquement
exposée a soustraits et qu’elle s’est appropriésat@ere illicite. Mais d’autres cas
de figure sont aussi envisageables. Le blocage fdlutls souverain peut se révéler
nécessaire a titre conservatoire, lorsqu’il n’ess plair si les membres du gouver-
nement déchu ont conservé le pouvoir de disposervdieurs patrimoniales du
fonds. Dans le cas de la Libye, on s’est ainsi@papres le renversement de Kadha-
fi qu'il n’était pas exclu que ce dernier ait ere@ersonnellement accés aux valeurs
patrimoniales du fonds souverain. C'est pourquoCtnseil fédéral doit avoir la
possibilité, dans des cas exceptionnels, d’ordoanssi des mesures de blocage a
I'encontre d’'un fonds souverain. Les dispositioglgtives aux valeurs patrimoniales
de personnes morales garantissent cette possihllitéonds souverain doit pouvoir
rester bloqué jusqu’'a ce qu'il soit assuré que Eenbuveau gouvernement a acces
aux valeurs patrimoniales.

Le projet de loi prévoit que la libération de vatepatrimoniales bloquées peut étre
autorisée (art. 9) si la sauvegarde des intéréls Saisse I'exige. Ainsi, il est possi-

ble de débloquer d'éventuels fonds souverains léedorsque les conditions requi-

ses sont réunies. Cela peut étre le cas par exdomglgue le blocage d'un fonds

souverain menace la survie méme d’'un nouveau goar@nt. Ce genre de situa-
tion irait a I'encontre des intéréts de la Suiddais on peut aussi imaginer des cas
ou I'évolution de la situation depuis que le bloeagété ordonné exclut désormais
tout accés des anciens membres du gouvernemesntfants. Dans ce cas, l'art. 5,

al. 2, peut s’appliquer puisque les conditionsifiasit le blocage ne sont plus ré-

unies.

Le projet de loi renonce sciemment a une définities valeurs patrimoniales. La
LRAI ne prévoit pas non plus de définition de cettdion. En vertu du Code pénal
suisse (CP) la notion de «valeurs patrimoniales » recouangs les avantages
économiques qui peuvent faire I'objet d’'une cordtian. Aux termes du présent
projet de loi, la notion de « valeurs patrimonialeecouvre, comme déja précisé
par le message relatif a la LRAI, tous les bietigési en Suisse sur lesquels la per-
sonne politiquement exposée ou les personnes guEoht proches exercent un
pouvoir de disposition.

Les ordonnances de blocage du Conseil fédéral oomcela Tunisie et 'Egypte
dressent une liste non exhaustive de ce que leetdarvaleurs patrimoniales peut
recouvrir concrétement : tous les actifs finangigrsompris le numéraire, les che-
gues, les créances monétaires, les lettres de ehlasgnandats ou autres moyens de
paiement, les dépbdts, les créances et reconnagssdecdette, les titres et titres de
dette, les certificats de titres, les obligatioes, titres de créances, les options, les
lettres de gage, les dérivés; les recettes d'itgtélés dividendes ou autres revenus
ou plus-values engendrés par des biens en cdpatrédits, les droits a des com-
pensations, les cautions, les garanties d'exécdiocontrats ou autres engagements
financiers; les accréditifs, les connaissements,clentrats d’assurance, les docu-
ments de titrisation de parts a des fonds ou amauwessources financieres et tout

27 Notamment les art. 70 et 72 CP
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autre instrument de financement des exportatides yvaleurs de quelque nature que
ce soit, corporelles ou incorporelles, mobilieresimmobilieres, en particulier les
immeubles et les biens de luxe.

2.2.2 Section 2 Blocage de valeurs patrimoniales

Le projet de loi prévoit deux types de blocage, igterviennent habituellement a
des stades différents d'un cas d'avoirs de potentl poursuivent en outre des
objectifs distincts. Pour cette raison, les condsi a remplir pour pouvoir ordonner
un blocage different elles aussi.

Un blocage de valeurs patrimoniales visant a faeorune future coopération dans
le cadre de I'entraide judiciaire au sens de Iad effectue en général au tout début,
c'est-a-dire aprés un renversement politique ddtstl d’origine ou lorsqu‘un tel
renversement est imminent. L'objectif de ce typebttcage est de mettre les va-
leurs patrimoniales en sécurité pour éviter quéetie soient retirées de Suisse. Un
tel blocage a titre conservatoire était jusqu’aforslé sur I'art. 184, al. 3, Cst.

L'art. 4 fixe les modalités du second type de bicqui, dans I'ordre chronologi-

que, survient aussi ultérieurement. Le Conseil iildgeut aussi I'ordonner apres
I'échec de I'entraide judiciaire di a une situatdm défaillance de I'Etat d’origine.

Ce type de blocage s'effectue en vue de la cotifiscale valeurs patrimoniales

acquises de maniére illicite, dans le cadre d'ueddlure de justice administrative
en Suisse, pour qu'elles puissent étre restitu€é€&sad d'origine. Une base légale y
relative a déja été créée en 2011 avec I'adoptiota d.RAI. Les dispositions maté-

rielles de la LRAI sont reprises dans la préseoieRarallelement, il est prévu a
l'art. 4 d’étendre dans un cadre clairement déte¥ries possibilités déja existantes
pour bloquer et confisquer les valeurs patrimosiae question (cf. aussi chiffre
1.6).

Art. 3 Blocage en vue de I'entraide judiciaire

Cet article régle le blocage administratif de vedepatrimoniales lorsqu’un renver-
sement politique est imminent ou vient de se praglaians le but énoncéd’al. 1 de
soutenir une future coopération avec I'Etat d'oregidans le cadre de I'entraide
judiciaire. 1l s’agit la d'une mesure préventivestieée a faciliter la mise en place de
relations d’entraide judiciaire entre la Suiss€mat d'origine. Ce type de blocages
vise normalement un plus grand cercle de persoffieesemble des intermédiaires
financiers et des autres institutions qui détiennates valeurs patrimoniales de
personnes visées par le blocage) ou un nombrecimiigt de valeurs patrimoniales.
C’est pourquoi elles sont en général adoptées ladiasme d’une ordonnance. Une
liste annexée a I'ordonnance énumere les persquiisuement exposées dont les
valeurs patrimoniales sont visées par le blocage.

Le Conseil fédéral a déja ordonné a plusieurs seprpar le passé le blocage de
valeurs patrimoniales a des fins conservatoirasdelrniere fois remonte aux évé-
nements du Printemps arabe, lorsqu’il a ordonnéliecage préventif des valeurs
patrimoniales de Ben Ali (Tunisie) et de MoubarBigypte). Le blocage rapide de
valeurs patrimoniales d’origine douteuse empécleeaglies-ci ne soient retirées de
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Suisse. Cette mesure donne a I'Etat d'origine hepte nécessaire pour pouvoir
ouvrir des enquétes pénales et adresser une derdamiiaide judiciaire a la Suis-
se. En général, I'accusation de corruption ou toéguinfractions graves contre le
patrimoine est au centre des enquétes ouverted’Béatd’origine.

C’est au Conseil fédéral qu'il appartient d’ordonoe blocage au sens de l'art. 3.
Cette disposition potestative tient compte du dafune telle décision doit toujours
étre prise en considérant le contexte global dalewvegarde des intéréts de la Suisse
en matiere de politique étrangére. La pratiquetaxie montre que le Conseil fédé-
ral n'a ordonné des blocages d’avoirs a titre coraeire qu’a I'occasion de boule-
versements politiques majeurs dans I'Etat d’origigestitution de Ferdinand Mar-
cos/Philippines en 1986 ainsi que Tunisie, Egypigye et Cote d’lvoire au début
2011). Cette pratique restrictive est reprise eirggoétre poursuivie sur la base des
nouvelles dispositions |égales. Il faut aussi tenimpte de la conjoncture propre a
I'Etat d’origine. Dans son appréciation, le Congédéral doit parvenir & la conclu-
sion que la coopération en matiére d’entraide jadie a des chances d’aboutir et
gu'il existe une volonté politique en ce sens ddttat d’origine. Il tient compte des
circonstances propres a une situation de trangitamtrévolutionnaire, qui peuvent
affecter le fonctionnement de la justice et desitin®ons étatiques en général. Le
blocage peut concerner outre les valeurs patrinesde personnes physiques aussi
celles de personnes morales et nécessite queneartapnditions soient remplies.
Celles-ci sont désormais formulées explicitemenisdi loi, ce qui renforce la
sécurité du droit et accroit la prévisibilité detaitique du Conseil fédéral.

Aux termes de l'art. 3, al. 1, les conditions sates doivent étre réunies pour per-
mettre un blocage a titre conservatoire :

En vertu de ldet. a le gouvernement ou certains membres du gouvemtede
I'Etat d’origine doivent avoir perdu ou étre erspa de perdre le pouvoir. Le facteur
temps joue un réle capital pour empécher que desirgapatrimoniales ne soient
retirées de la place financiére suisse. Conforméraela pratique qu’il a suivie
jusqu’ici, le Conseil fédéral devra dans le futgalément étre en mesure de réagir
rapidement a de tels événements. Cette réactiervient normalement une fois que
le gouvernement a perdu le pouvoir. Cependantrdgetpde loi prévoit expressé-
ment qu’un blocage peut aussi étre ordonné quargbumernement est sur le point
imminent de perdre le pouvoir.

La notion de perte de pouvoir couvre des situatminge gouvernement ou certains
membres du gouvernement ont cessé de facto d’exienwepouvoir et ou on ne
peut pas s’attendre a ce qu'ils reprennent le étntte la situation (renversement du
pouvoir). Il peut notamment s’agir de la chute dgouvernement par un processus
non constitutionnel, mais aussi de révoltes ou efgatives de putsch. On sait
d'expérience que dans les Etats autocratiques,pub@dure pénale ne sera pas
ouverte contre un membre du gouvernement ou ca@sepersonnes qui lui sont
proches tant que celui-ci est encore au pouvoinsz@s conditions, il est aussi peu
probable qu'une demande d’entraide judiciaire aditessée a la Suisse. Tant que
des personnes politiquement exposées exercenpungdn officielle, elles bénéfi-
cient souvent d’une immunité liée a cette fonctidans la mesure ou il s’agit d'une
immunité découlant du droit international, la désisde bloquer des avoirs se
heurterait aux limites du droit non seulement déEgt d’'origine mais aussi en
Suisse. Raison pour laquelle il est pertinent ddarcer un blocage au plus t6t lors-
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gu'un changement de pouvoir est irrémédiable. Leis@id fédéral doit pouvoir
prendre en compte le contexte propre a chaqueotaseat de fagon suffisante.

En vertu de ldet. b, le degré de corruption dans I'Etat d’originetdétre notoire-
ment élevé. Les indices attestant I'existence dcoreuption manifeste se trouvent
dans de nombreux rapports publiés par des orgamisainternationales comme
'ONU et 'OCDE, par des organisations non-gouvengetale et par d’autres
sources publiques d’information comme la pressée®trapports du réseau des
représentations suisses. Une appréciation globaleed divers indicateurs permet
d'évaluer si la condition formulée a la let. b emnplie ou non. Les cas Mobutu ou
Duvalier peuvent étre cités comme exemples. ll$ soblématiques dans la mesure
ou le degré de corruption de ces deux présidemtsngéumes mais aussi de leur pays
(République démocratique du Congo et Faiétait notoirement élevé durant la
période ou ils ont exercé leur fonction publique.

La let. cdétermine quelles valeurs patrimoniales peuverd fabjet d'un blocage a
titre conservatoire. Il doit s'agir de valeurs sdses au pouvoir de disposition de
personnes politiquement exposées ou des prochaslds-ci, ou dont ces personnes
sont les ayants droit économiques. Les valeursnpatiales de personnes morales
peuvent également étre prises en compte. La deaxpamie de la phrase précise le
cercle des personnes dont les valeurs patrimon&legent faire I'objet d'un bloca-
ge a titre conservatoire au sens de l'art. 3. dgi’ exclusivement de personnes
politiquement exposées dont on peut supposer ge'aé sont rendues coupables
d’actes de corruption, de détournements de fondd'autres crimes. Pour évaluer
au cas par cas si cette condition est rempliegaid’'une personne particuliere, on
se réferera aux mémes sources que celles énun®@&mepos de la let. b. Confor-
mément au but conservatoire du blocage, la culipaleffective de la personne
concernée et l'origine illicite ou criminelle desleurs patrimoniales qui lui sont
liées n'ont pas a étre établies juridiquement poouvoir prendre les premieres
mesures conservatoires au sens de la présentr i@ piais d’un blocage. En ce qui
concerne les infractions pénales potentielleseilts’agir de cas avérés de corrup-
tion, active et passive, mais aussi d’infractiorevgs contre le patrimoine, comme
dans le cas Abacha (Nigeria).

La notion de pouvoir de disposition se base suméme définition que celle déja

contenue dans la LRAI. En conséquence, le « powmidisposition » a la méme

signification que dans les dispositions du Codeapéar la confiscation de valeurs

patrimoniales d’une organisation criminelle ; ikt &galement étroitement lié a la
notion de « maitrise effective », soit la volon& pbsséder une chose en fonction
des possibilités effectives donnée€ette notion s’applique par exemple a layant
droit économique au sens de la LBA qui, sous un@doou une autre (par le biais

d'une procuration, d’'un trust ou d’'un homme deleahr exemple), a accés a un
compte bancaire dont il n’est pas le titulairegeeméme s'il n’exerce son pouvoir de

disposition que de maniére indirecte. Dans cettspgetive, la notion de pouvoir de

disposition s’entend au sens large ; toutes ledioels possibles d’'une personne, y
compris d’'une personne morale, avec les valeursnpatiales visées sont couver-

tes.

28 par exemple la Banque mondiale mais aussi Tragispainternational (TI), qui effec-
tuent régulierement des travaux de recherche eimgses sur le théme de la corruption.

29 voir l'arrét du Tribunal pénal fédéral du 12 a2009, RR.2009.94, cons. 3.2.3.

30 Voir notamment l'art. 72 CP et le message y ifeffdt 1993111 269 309.
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Selon lalet. d il faut que la sauvegarde des intéréts de las8uggige le blocage des
valeurs. Un intérét a préserver la réputation d8uese sera généralement donné.
Dans des cas particuliers, il est toutefois possifu’'une mesure allant moins loin
gu'un blocage puisse atteindre les objectifs visésjue des considérations politi-
ques ne parlent pas en faveur d'un blocage. L'édrdéterminant repose dans le
contexte global des intéréts de politique étrangdles droits de I'homme, de
I’économie et des autres intéréts de la Suisse.

L'al. 2 enfin aborde la question de la concertation dadmordination internatio-
nales du blocage d’avoirs a des fins conservato@esime I'expérience le montre,
les valeurs patrimoniales des personnes politiqgneregposées soupgonnées de
corruption ou d'autres délits ne sont la plupartetaps pas investies sur une seule
place financiére. Il est plutét mis en place ureagéscomplexe d’ampleur internatio-
nale, constitué de structures de placement, dgstrde sociétés écrans, etc., qui
reléve de plusieurs juridictions. Dans ce contexteblocage de valeurs patrimonia-
les a des fins conservatoires qui se limite a chdepat atteindra difficilement son
objectif.

Le Conseil fédéral s’efforce de mettre en place<level playing field » internatio-
nal. Il souhaite ainsi assurer la sauvegarde dmmapétitivité internationale de la
place financiére suisse, notamment en ce qui coacer gestion de fortune et la
place d'investissement helvétique. Le Conseil féldéent par conséquent a éviter
que la Suisse fasse cavalier seul et agisse isotépae rapport aux Etats partenai-
res. Néanmoins, si ses intéréts I'exigent, la ®uikst pouvoir agir au cas par cas,
aprés avoir procédé a une analyse globale de datisih, indépendamment des
autres Etats et ainsi aussi plus tét qu’eux.

Le Conseil fédéral a tenu compte de ces éléments Bapratique qu'il a suivie
jusgu’ici, notamment au cours des événements ctdPmps arabe. Certes, en or-
donnant le blocage des avoirs des présidents dé&dusAli (Tunisie), Moubarak
(Egypte) et Kadhafi (Libye), la Suisse est le paysa réagi le plus rapidement aux
bouleversements historiques qui se sont produisfeque du Nord. Cependant, le
Conseil fédéral s’est assuré que la Suisse n'agipaa de fagon isolée. Avant
d’ordonner les blocages, il s’est renseigné augiastres Etats ou groupes d’Etats,
comme I'UE. Ceux-ci lui ont du reste emboité le paglques jours plus tard en
ordonnant eux aussi des blocages de fonds.

Il est judicieux de renforcer la coordination im&tionale concernant les blocages a
titre conservatoire car celle-ci accroit I'effidg@ctdes mesures et rend plus difficile
les transferts potentiels de capitaux vers d'aytl@ses financieres de méme ordre.
Le Conseil fédéral entend s’engager en ce sens ig@awn international.
L’élaboration de standards internationaux relaifane coordination préalable des
blocages de valeurs patrimoniales prendra néanrmoirc®rtain temps ; personne ne
peut encore dire si et quand ces standards seisptnibles. Compte tenu de cette
situation,l'al. 2 précise que le Conseil fédéral — dans le prolomgerme sa pratique
— actuelle se renseigne sur la position des prncifEtats partenaires quant a ce
type de mesures avant d'ordonner un blocage dengjmatrimoniales. Si le Conseil
fédéral ordonne des mesures de blocage, cellesigert en régle générale étre
concertées avec les principaux Etats partenaitepoiht de vue temporel et maté-
riel. En fin de compte, cette disposition laissemmoins au Conseil fédéral la
compétence d'ordonner rapidement des mesures aledassoin, indépendamment
des autres Etats. Si le processus de concertatiemationale sur les mesures de
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blocage menace par exemple de prendre plusieuirsesn une telle attente pour-
rait faire perdre au blocage son effet conservatdlrans un tel cas, le Consell
fédéral pourra également dans le futur agir derfagatonome. Le terme « princi-

paux Etats partenaires » englobe, outre les paogippays voisins comme

I'Allemagne ou la France, d’autres pays de I'UEle$ pays dotés de places finan-
ciéres importantes ou comparables comme les Etaits-U

Art. 4 Blocage en vue de la confiscation en cash#é de I'entraide
judiciaire
Le blocage au sens de l'art. 4 se distingue fondgatement d’'un blocage au sens
de I'art. 3. Une mesure préventive de blocage as de I'art. 3 intervient habituel-
lement au tout début d’'une affaire d’avoirs de ptats et a pour objectif de faciliter
la mise en place de relations d’entraide judiciairart. 4 en revanche fixe les
conditions auxquelles le Conseil fédéral peut ongorie blocage de valeurs patri-
moniales en vue d'une confiscation ultérieure. €afiproche est seulement adoptée
lorsqu’'une restitution par la voie de I'entraiddiiaire s'est avérée impossible.
Pour éviter la fuite des fonds suspects lorsqueniesures ordonnées dans le cadre
de I'entraide judiciaire menacent d’étre abandoaniéest nécessaire d’ordonner un
nouveau blocage par le biais d’'une procédure adimitive. Une fois cette mesure
conservatoire prononcée, une procédure en confiscast préparée. Les conditions
pour engager cette procédure sont déterminées rooérfioent au présent projet. Le
blocage au sens de I'art. 4 et la confiscationégumEnte (cf. art. 14 ss) est subsidiai-
re a I'entraide judiciaire. Un tel blocage peugégtrononcé tant sous la forme d'une
ordonnance que d'une décision.

L'art. 4 consiste essentiellement en une repriseddpositions correspondantes de
la LRAL Entrée en vigueur Ie"1février 2011, la LRAI visait a compléter 'appdrei
|égislatif suisse en matiere d’Asset Recovery, étéacréée suite aux expériences
faites préalablement avec les fonds bloqués ers§ui®tamment ceux de I'ancien
dictateur haitien Jean-Claude Duvalier. Dans le agalier, I'entraide judiciaire
menagait d’échouer définitivement en raison ddtleason de défaillance de I'Etat
d’origine, Haiti. Ceci aurait signifié que les avbioqués auraient di étre libérés,
alors méme que de forts indices attestaient quargent provenait d'actes de cor-
ruption et de délits similaires et avait été dét@éurUne telle issue a la procédure
aurait été trés insatisfaisante pour la Suisseoat pa réputation. Notre pays n'a
aucun intérét a voir sa place financiére hébergenmleurs patrimoniales d'origine
suspecte pour en restituer ensuite le pouvoir sjgodition a des personnes qui selon
toute vraisemblance ont utilisé ces fonds pour r&bir de maniére illicite. En
réaction, la Suisse a créé la possibilité, avadrlal, de bloquer les avoirs présumés
de potentats puis de les confisquer dans le cadres chrocédure administrative
devant les tribunaux suisses lorsque I'entraidécjaile n’aboutit & aucun résultat
en raison de la situation de défaillance de I'Btatigine (désigné sous le vocable
de failing ou de failed states, soit en francai&at défaillant »).

L'art. 4, al. 1, expose les conditions justifiant un blocage en deda confiscation
administrative de valeurs patrimoniales, telle 4e’'est définie par le droit en vi-
gueur dans la LRAI Les criteres formulés corresfgon par conséquent a ceux de

31 Cf. Message du 28 avril 2010 relatif a la LRAF, 010 2995
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la LRAI. En ce qui concerne les valeurs patrimasalcette disposition précise
seulement que celles appartenant a des personrratesnpeuvent aussi étre blo-
quées. Cette formulation figure déja dans I'artaB les définitions sont reprises du
projet du DFF du 27 février 2013 concernant le GAEl. commentaire des art. 2 et
3). La procédure de confiscation est lancée lorsqueoopération en matiere
d’'entraide judiciaire a échoué en raison de laatibn de défaillance de I'Etat
d’origine. Les conditions cumulatives suivantesveat étre remplies pour pouvoir
ordonner un blocage au sens de l'art. 4 :

En vertu de ldet. a les valeurs patrimoniales doivent au préalabt@rdait I'objet
d'une mesure provisoire de saisie dans le cadne duocédure d’entraide judiciaire
internationale en matiére pénale ouverte a la ddmade I'Etat d’origine.
L'ouverture d'une procédure d’entraide judiciadst la preuve de la disposition et
de la volonté de I'Etat d'origine de coopérer. Edltsposition signifie simultané-
ment qu'un blocage au sens de l'art. 4 et la soafion qui s’ensuit sont subsidiai-
res a la procédure d’entraide judiciaire internzdie en matiére pénale.

En vertu de ldet. b ces valeurs patrimoniales doivent étre soumisgsoaivoir de
disposition des personnes politiquement exposéetedaurs proches. La notion de
pouvoir de disposition a déja été commentée sauws B, let. c.

La let. c pose comme condition supplémentaire que I'Etatigihe ne soit pas en
mesure de répondre aux exigences de la procédem&alde judiciaire du fait de sa
situation de défaillance. Elle évoque en fait Ie das Etats dits défaillants (« failed
state »), quand I'Etat requérant n’est pas en reedeifournir la coopération requise,
soit parce qu'il n’en a pas la capacité (comme damss Duvalier), soit parce qu'il
n’en a pas la volonté continue (comme dans le calsutl)). Le concept de « situa-
tion de défaillance » employé dans cet articlesgire de 'art. 17, al. 3, du Statut de
Rome de la Cour pénale internatiorfal@ette définition se rapporte uniqguement a la
situation d'un Etat en lien avec une procédure tiégee judiciaire concréte avec la
Suisse. Il ne s’agit pas d’une évaluation politigueéconomique globale mais d’une
appréciation concréte quant a sur une procédureréen Est examiné le fait de
savoir si, dans un cas déterminé, I'Etat requéadatcapacité ou non de mener une
procédure pénale répondant aux exigences de I'EIMP.

En vertu de ldet. d le blocage des avoirs doit servir a la sauvegdes intéréts de

la Suisse. Le commentaire de I'art. 3 fournit dé@s explications a ce sujet. Le
Conseil fédéral pourrait par exemple invoquer lespakitions de la let. d, soit

I'absence d’un intérét pour la Suisse, pour refasengager une action lorsqu'il lui

semble que I'Etat d’origine a uniqguement entamépmeédure d’entraide judiciaire
pour des considérations politiques, sans manifelgagelle volonté d’accomplir un
véritable travail sur le passé.

Conformément &al. 2, il sera désormais possible de bloquer et de auisdes
avoirs, méme lorsqu'il s'avere que la coopératiglicjaire est exclue parce que les
standards en matiére de respect des droits de iteoisont insuffisants et qu'il
existe des raisons de croire que la procédure |t&tas d'origine ne respecte pas les
principes de procédure déterminants prévus paMIFEl

32 RS0.312.1
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L'art. 2, let. a, EIMP dispose que la demande depécation en matiere pénale est
irrecevable s'il y a lieu d’'admettre que la prooéda I'étranger n’est pas conforme
aux principes de procédure fixés par la Convengaropéenne du 4 novembre
1950° de sauvegarde des droits de 'homme et des libéotédamentales (CEDH)
ou par le Pacte international du 16 décembre *186latif aux droits civils et politi-
ques (Pacte Il de I'ONU). Cet article a pour bugviter que la Suisse soutienne
I'accomplissement de procédures pénales qui n'decaient pas aux personnes
poursuivies les garanties minimales auxquelles elig droit.

L'examen d'un tel motif d’irrecevabilité, au sens Hart. 2 EIMP, impliqgue un
jugement de valeur sur le régime politique de EEequérant, ses institutions, sa
conception des droits fondamentaux et leur garaeffective, ainsi que sur
'indépendance et I'impartialité de la justicend s’agit pas de quelques irrégularités
de procédure commises a I'étranger ; ceci ne daestit pas un motif suffisant
pour déclarer I'entraide judiciaire irrecevable.n®ade tels cas, il appartient aux
autorités de I'Etat requérant de corriger les éwelst défauts de procédure et de
garantir une procédure équitable aux personnesecodes. Conformément a la
jurisprudence du Tribunal fédéral, les incertitudaspésent sur la situation généra-
le des droits de I'homme ne justifient pas un refed’entraide judiciaire et peuvent
ainsi commander d’obtenir des assurances quargspect de I'art. 6 CEDH et de
l'art. 14 du Pacte Il de 'ONE L'irrecevabilité de I'entraide judiciaire se jussf
uniquement lorsque la procédure pénale engagéel'ddasd origine ne respecte
fondamentalement pas les garanties de procédureées dans la CEDH et dans le
Pacte Il de 'ONU.

Le Conseil fédéral a déja abordé cette problématidgns le message relatif a la
LRAL Il avait alors relevé que la let. ¢ (qui esafe un scénario de « failed state »)
pouvait concerner également des cas ou une dendma@eopération en matiere
pénale est irrecevable au sens de l'art. 2 EINBRiite aux événements en lien avec
le Printemps arabe, le Conseil fédéral a décidprdposer I'adoption d’une regle-
mentation expresse dans le présent nouveau pm|et dnique.

Il serait manifestement contraire aux intérétsal&lisse d'accepter que les efforts
engageés pour restituer les fonds soient anéantie pie I'entraide judiciaire n'est
pas possible en raison d'un manque de respectribespps de procédure énonceés
dans I'EIMP. Cela signifierait que les personneisomqt vraisemblablement dérobé
les avoirs en question a I'Etat d’origine obtierinele nouveau le pouvoir d'en
disposer. Un tel dénouement réduirait a néant lemiefforts fournis pour sauvegar-
der lintégrité et la réputation de la place finigne suisse, de méme que
'engagement de notre pays en matiére de politdjaele au développement. Le
Conseil fédéral estime par conséquent pertinemtéeessaire que la loi autorise
dorénavant expressément dans de tels cas le bletdgeonfiscation qui s’ensuit.
Ceci permet de restituer les valeurs patrimonietexernées a I'Etat d’origine, tout
en sauvegardant les principes de I'état de droit.

C’est pourquoi l'art. 4, al. 2, prévoit expressémene possibilité supplémentaire
d’ordonner le blocage de fonds en vue d'une coafisn. Une telle décision pré-

33 RS0.101

34 RS0.103.2

35 ATF 123 11 161 consid. 6f pp. 171ss

36 Message du 28 avril 2010 relatif & la LRAI, EFFLO 3016
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suppose tout d'abord que le Conseil fédéral a ordoau préalable une mesure
préventive de blocage au sens de l'art. 3 afinagditer I'entraide judiciaire avec
'Etat d'origine. S'il s'avére, une fois cette mesupréventive ordonnée, que la
coopération dans le cadre de I'entraide judiciastimpossible parce que les stan-
dards en matiere de respect des droits de I'honane BEtat d’origine sont insuffi-
sants, la nouvelle disposition contenue a I'aral42, trouve application. Elle crée
les conditions nécessaires a une restitution dedsfpar le biais de la confiscation
au sens des art. 14 ss, dés lors que la restitptiota voie de I'entraide judiciaire
n’est plus envisageable. Le blocage des fonds maide I'art. 4, al. 2, peut interve-
nir & différents stades. En regle générale, il @tégorécédé de longs échanges avec
I'Etat d'origine ainsi que d’'un examen approfondild situation sur place. On peut
aussi envisager des cas dans lesquels, peu apd&pd¢ d'une demande déja, il
s'avere évident qu’une coopération en matiere diéhe judiciaire avec I'Etat
d’'origine n’est pas possible, eu égard aux condftiénoncées a l'art. 2, let. a,
EIMP.

La référence a l'art. 2, let. a, EIMP contenue dials 2 présente I'avantage de
proposer une définition claire et d’étendre d’ureniare précisément déterminée les
possibilités de confiscation.

Art. 5 Adaptation des listes

L'al. 1 regle les circonstances dans lesquelles un bloday®eirs ordonné par le
Conseil fédéral peut étre étendu et quelles apgesonnes peuvent étre soumises au
blocage d’avoirs. En régle générale, il s’agirabthcage de valeurs patrimoniales a
des fins conservatoires, conformément a I'art. 88dlsposition proposée correspond
a la pratique actuelle, selon laquelle le DFAE pmrpléter la liste des personnes
visées par un blocage dans certaines circonsta@ette réglementation est perti-
nente et intervient au niveau adéquat. La décidmprincipe consistant a pronon-
cer un blocage des avoirs a I'encontre de persodium Etat déterminé a aupara-
vant été prise par le Conseil fédéral en raisofiigportance de cette décision au
plan de la politique étrangere (cf. art. 3). Paue ¢¢ DFAE puisse étendre le bloca-
ge des avoirs a d'autres personnes, il faut queel’des conditions alternatives
formulées dans le projet de loi soit remplie. D'yeat, il s'agit de I'exigence de la
coordination internationale avec les principauxt&€tzartenaires. Il peut s'agir par
exemple d’une adaptation découlant de I'ajusteroarde la modification des mesu-
res prises par I'UE ou par les Etats-Unis. D’apizet, une adaptation est également
possible si la sauvegarde des intéréts de la Siessge. Cela présupposera généra-
lement que de nouvelles informations indiquent @té ae I'Etat d’origine ou du
cbte des représentations suisses a I'étranger guéalle démarche semble pertinen-
te. Le DFAE peut par exemple parvenir a la conolugjue I'extension du blocage
des avoirs a d’autres personnes est nécessaiatsen de I'absence de progrés dans
I'entraide judiciaire avec I'Etat d’origine. Si leonditions formulées a l'art. 5 ne
sont pas remplies, une extension des blocages itBawod'autres personnes en
application des art. 3 ou 4 devra étre décidédep@onseil fédéral. Avant d’ajouter
ou de radier des personnes sur la liste, le DFAESWte d’'autres départements. |
s’agira notamment du Département fédéral des fem(®FF), du Département
fédéral de justice et police (DFJP) et du Départgrfédéral de I'économie, de la
formation et de la recherche (DEFR).
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L’al. 2 affirme explicitement le droit des personnes e@nésquelles le blocage

s’avere infondé a obtenir leur radiation immédidéela liste des personnes visées
par le blocage ainsi que la libération des fondmjés. Le cas peut se produire
lorsque I'inscription d’'une personne sur la lisésulte d’'une méprise manifeste.
Sont également envisageables les cas ou les amljtistifiant un blocage ne sont
aprés coup plus réunies (par exemple parce querkompne inscrite sur la liste

n'exerce plus son pouvoir de disposition, respestant parce qu'elle a aprés coup
perdu son droit de signature). La décision estetisart du DFAE, qui rend une

ordonnance susceptible de recours. La réglementatiévue dans le projet de loi

correspond a la pratique actuelle. Pour plus deigighs concernant la protection

juridique, se reporter a l'art. 20.

La liste des personnes visées par le gel des asmirtsendra au minimum, pour les
personnes physiques, leur nom et prénom et, psyrdesonnes morales, le nom de
I'entreprise. Pour éviter les méprises, des infeiong complémentaires, si elles
sont disponibles, seront ajoutées a la liste desopaes physiques, comme les
relations familiales, la profession, la date dessace, la nationalité, le(s) numéro(s)
du ou des passeports, les pseudonymes et la diasergstion sur la liste. Les per-
sonnes morales seront identifiées avec davantageédision, dans la mesure du
possible, par le biais de données relatives adiége, leur but social, leur numéro
de registre du commerce, etc. Les informationségsrtsur la liste devraient étre
aussi détaillées que possible pour aider les irtdimres financiers a s’'acquitter au
mieux de leur devoir d'identification. La listevdat aussi indiquer la raison pour
laquelle une personne y figure, pour autant quenfesmations soient disponibles.
Ces renseignements peuvent étre utiles pour fcllidentification des personnes
inscrites. En outre, la transparence des mesuisss I'égard de la personne visée,
des intermédiaires financiers et des pouvoirs psldien voit ainsi renforcée. Il faut
garder en téte qu’une liste doit étre établie rapient, raison pour laquelle il est
impossible de mener une investigation détaillédesumotifs de chaque inscription.
Ces motifs sont donc formulés de facon relativemgénérale et succincte.
L'inscription sur une liste n’a un caractere ni damnatoire ni confiscatoire.

Art. 6 Durée du blocage

L’al. 1 fixe la durée pour laquelle un blocage de valpatsimoniales a titre conser-

vatoire peut étre ordonné. Le blocage constituemesure préventive en vue de la
mise en place de relations d’entraide judiciaireufTblocage entraine une atteinte
aux droits de propriété de la personne visée. Bansontexte, il va de soi qu’'un

blocage doit étre limité dans le temps, ce quiespond du reste a la pratique ac-
tuelle”. L'al. 1 prévoit de limiter & une durée maximake 4 ans le blocage de va-
leurs patrimoniales au sens de l'art. 3. La duléeblocage est une question de
pesée des intéréts : eu égard au principe de [gogronnalité, elle ne devrait pas

étre trop longue, mais toutefois d’'une durée safffie pour obtenir de premiers
résultats par la voie de I'entraide judiciaire staugorme de blocages d’avoirs au
titre de I'entraide judiciaire ou a titre pénalctinvient de garder a I'esprit qu’en cas
de renversement du pouvoir, une grande partie déruature étatique (et donc de
I'appareil judiciaire) du pays concerné sera tdabdrd renouvelée. Compte tenu de
ces éléments, il semble opportun de limiter le peetlocage a une durée maximale

37 Ainsi expressément l'art. 184, al. 3, phrasest, C

31



de 4 ans. Cette période débute avec I'entrée arevigde I'ordonnance de blocage.
Aprés expiration du premier délai de blocage, lesed fédéral peut prolonger le
blocage d'un an renouvelable, pour autant que i'&taigine ait exprimé sa volonté
de coopérer dans le cadre de I'entraide judici@exi pourrait par exemple étre le
cas lorsqu'il existe des indices concrets attestat I'Etat d’origine s’efforce de
constituer ou de motiver une demande d’entraideciide. Si les conditions justi-
fiant une prorogation ne sont plus remplies, I'ondance de blocage cesse d’étre en
vigueur. Dans tous les cas, la durée maximale bfocage est de 10 ans.

Selon la progression de I'entraide judiciaire ein# éventuelle procédure pénale
nationale en Suisse, les autorités de poursuital@dreuvent prononcer assez rapi-
dement un blocage additionnel des valeurs patriabesidéja bloquées conformé-
ment a l'art. 3. Un tel blocage additionnel ne mirpe pas automatiquement le
blocage administratif au sens de I'art. 3. Il esbdaevable, voire dans certains cas
probable, que les enquétes menées dans le cadriéerdmide judiciaire et
d’éventuelles procédures pénales en Suisse réw@dsnvaleurs patrimoniales dou-
teuses, non pas en une fois mais en plusieurssttapeesure que progressent les
enguétes, et que ces avoirs ne soient des lorpaytiellement bloqués. En revan-
che, une mesure préventive de blocage au senamel’s’applique a I'ensemble
des valeurs patrimoniales des personnes viséegispeSdes le moment ou elle est
prononcée, ce qui correspond au caractere consgevde la mesure. Celle-ci sera
maintenue pendant toute la durée du blocage afiaisiger suffisamment de temps
aux autorités de poursuite pénale dans I'Etat gioei et en Suisse pour mener a
bien leurs enquétes.

L’al. 2 contient les dispositions relatives aux mesurebldeage au sens de I'art. 4.
Il s’agit d’'une reprise des dispositions telles dméRAIl le prévoit conformément
au droit en vigueur. Ainsi, les valeurs patrimoesabloquées en vue d’'une procédu-
re de confiscation restent bloquées jusqu’a I'enté force de la décision relative a
leur confiscation. Si, dans un délai de dix an®mmter de I'entrée en force de la
décision de blocage, aucune action en confiscatiest ouverte, le blocage des
valeurs patrimoniales est caduc.

Art. 7 Obligation de communiquer et de renseigner

L'al. 1 prévoit une obligation de communiquer. Cette di#fimn impose a toute
personne ou institution de déclarer au DFAE deswalpatrimoniales tombant sous
le coup d’'une mesure de blocage. La formulationdesitique a celle des ordonnan-
ces de blocage concernant la Tunisie et 'Egydt®bligation de communiquer est
capitale pour la mise en ceuvre du blocage de \sfgatrimoniales a titre conserva-
toire au sens de l'art. 3. Elle déploie ses effiéts que le Conseil fédéral a adopté la
mesure de blocage ou dés que l'ordonnance a Bli€guassortie d’'une liste des
personnes physiques et morales visées par le l@okadlocage s’applique a toutes
les valeurs patrimoniales des personnes concempdiesont déposées en Suisse.
Conformément a la pratique actuelle, le projetaie’attribue aux autorités aucune
compétence en matiére d'inspection ou de mesuresriminte pour faire exécuter
le blocage. C’est pourquoi il est nécessaire gaariermédiaires financiers et les
autres institutions qui connaissent I'existencevekeurs patrimoniales, suite a la
publication d’'une ordonnance de blocage ou de lification d'une décision de

38 RS946.231.132.1Egypte) et R946.231.175.§Tunisie), art. 4
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blocage, les bloguent immédiatement et les dédlaex autorités. Il ne suffit pas
d’avoir une simple connaissance de ces valeurgmmatiales (par ex. par oui-dire) ;
seules sont soumises a l'obligation de communidggevaleurs patrimoniales qui
sont connues dans le cadre de relations professiesrd’affaires ou commerciales
déterminées.

En ce qui concerne le contenu, comme le préd@ke2, la communication indique-
ra le nom du cocontractant et de l'ayant droit éotque, ainsi que l'objet et la
valeur des valeurs patrimoniales bloquées. Cegfgodition correspond a celle qui
figure déja dans les ordonnances de blocage retafia Tunisie et a 'Egypte. Le
DFAE traite confidentiellement les informations cqommiquées en général par les
intermédiaires financiers. Si des valeurs patriralasi sont détenues par des person-
nes ou institutions qui ne sont pas soumises &BlA &t ne sont donc pas tenues
d'identifier l'ayant droit économique, il suffitimliquer le nom du cocontractant,
respectivement du partenaire commercial concerné.

L'al. 3 prévoit des obligations de renseigner plus étesiddans la mesure ou le
DFAE a besoin d'informations ou de documents complgtaires pour I'exécution
de la loi. Bien entendu, cette disposition s'apptiquniguement aux valeurs patri-
moniales déclarées ou visées par la mesure degalo€omme déja expliqué a
propos de l'al. 1, le Conseil fédéral renonce démn aux autorités compétentes des
attributions en matiere d'inspection ou de mesdessontrainte. En cas de besoin,
ces autorités doivent néanmoins avoir la posgbiiexiger de la part des intermé-
diaires financiers et des autres institutions corées, de maniére ciblée, tous les
renseignements et toutes les informations indiggi@as a I'exécution de la présente
loi. En pratique, il s’est avéré primordial de poinnotamment consulter les docu-
ments bancaires pertinents afin de pouvoir preledreécisions correspondantes, en
application des art. 8 et 9.

Aux termes de I'al. 4, une communication au DFAEspense pas des obligations
prévues dans la loi concernant la lutte contreldadhiment d’argent et le finance-
ment du terrorisme dans le secteur financier (lois blanchiment d’argent, LEA.
Cela signifie que les intermédiaires financiers ot effectué une communication
en vertu de 'art. 7 de la loi ne sont pas pouaauéxonérés de leurs responsabilités
au sens de la LBA. lls doivent aussi examiner slitévent prendre des mesures
supplémentaires, suite a de nouvelles investigatien application des dispositions
déja en vigueur sur le blanchiment d’argent. Enmé&s une communication faite en
application de la présente loi ne signifie paséarent gu'’il existe un soupcon fondé
au sens de l'art. 9 LBA ni qu'il faut effectuer uo@mmunication en ce sens aupres
du Bureau de communication en matiere de blanchimiangent (MROS). Néan-
moins, I'inscription d’un nom sur la liste des pmTRES Visées par une mesure pré-
ventive de blocage ordonnée par le Conseil féddrhine pour les intermédiaires
financiers soumis a la LBA des obligations de §ilzation au sens de l'art. 6 LBA.
L'art. 3, al. 1, let. ¢, du projet de loi précisaegpour ordonner le blocage de valeurs
patrimoniales, celles-ci doivent étre supposéesradt® obtenues par le biais
d’activités criminelles. La pratique montre qu'stegénéralement difficile dans ces
circonstances de dissiper les soupcons pesaribggirle potentiellement criminelle
des relations d’'affaires communiquées au DFAE. @ut outefois envisager des

39 RS955.0
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exceptions, ou l'origine Iégale des avoirs est fMeste (par ex. quand ces avoirs
reposent sur des versements de collectivités pudsiguisses). Cela signifie que les
intermédiaires financiers soumis a la LBA doivemtgénéral transmettre en sus une
communication au MROS, alors que les autres peesoeh institutions sont uni-
gquement tenues de communiquer leurs informatiori3FAE.

A l'occasion des travaux législatifs, on a exam#'i€ existait un moyen d’éviter
cette communication supplémentaire ou double giedmettre aux personnes sou-
mises a I'obligation de communiquer d'adresser sexde communication a un seul
service de I'administration fédérale (dit « guichetique », dans le cas présent le
MROS).

Compte tenu du champ d’application de la LBA, gsii kmité aux intermédiaires

financiers, et des différents objectifs et procesgui ressortent de la LBA et du
présent projet, I'idée de confier au MROS la tashpplémentaire de réceptionner
les communications transmises en application dei lsur les avoirs de potentats a
été temporairement abandonnée. Cette décisionlisjggmotamment par le fait que
le contenu de la communication a effectuer en agfidin de la LBA doit étre beau-

coup plus complet et détaillé que celui de la comigation au sens de l'art. 7 de la
présente loi. Comme déja évoqué précédemment, amengnication au sens de la
LBA implique des obligations de clarification su@plentaires tandis qu’'une com-
munication transmise en application de la présktdoit simplement contenir les

informations indiquées a l'art. 7, al. 2.

L'adaptation de différents textes de loi a la ridrnigécente des recommandations du
GAFI est actuellement en consultation et prévoihsdaon sillage également
I'adaptation des mécanismes de communication élatmge prévus dans la LEA
Dans la perspective de ces adaptations et des itiops a venir sur la mise en
ceuvre des standards du GAFI relatives au blocagevdieurs patrimoniales de
terroristes et d’organisations terroristes, le @irfédéral se réserve la possibilité de
proposer, en fonction des résultats de la conguitain mécanisme de communica-
tion qui permettrait de rassembler auprées d'unéesautorité fédérale (vraisembla-
blement le MROS) les communications transmisespgtiGation des diverses lois
sur la question.

Les obligations de communiquer et de renseigngaumées par I'art. 7 donnent
notamment aux intermédiaires financiers conceredsbiases légales nécessaires
pour agir sans violer le secret bancaire établil'par 47 de la loi sur les banques
(LB)* ni d’autres normes éventuelles de protection dresec

Art. 8 Administration des valeurs patrimonialesdpiées

Les questions relatives a I'administration des wadepatrimoniales bloquées revé-
tent en pratiqgue une importance considérable. Rgisorr laquelle il convient d’en

fixer les principes dans la loi. Le principe du nt&n de la valeur, respectivement
du capital joue a cet égard un role capital ; ¢tecfpe s’adresse en particulier aussi

40 Mise en ceuvre des recommandations du Groupe atafitianciére, révisées en 2012 ; cf.
commentaire de l'art. 2
41RS952.0
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aux intermédiaires financiers qui détiennent etegeres valeurs patrimoniales
bloquées.

Le projet de loi énonce les principes qui régissaaiministration des valeurs pa-
trimoniales bloquées et qui s'appliquent aux deamnes de blocage de fonds pré-
vues par le projet de lo. Il en va de méme pouynolssibilité d’autoriser des excep-
tions (cf. art. 9 ci-apres). Cela permet de clerifa situation juridique relative aux
mesures de blocage en vue d'une confiscation eiltéxi La LRAI ne contient
aucune disposition sur I'administration de valepetrimoniales bloquées ni sur
I'octroi d’exceptions. En revanche, les ordonnarde®locage que le Conseil fédé-
ral a adoptées en se fondant sur la Constitution@ient certains principes relatifs
a I'administration des avoirs et a I'octroi d'extieps. La pratique a aussi montré
gu'il est judicieux de fixer dans la loi des piipes clairs pour ces deux questions.
Les régles proposées aux art. 8 et 9 se fondenésulispositions contenues dans
les ordonnances de blocage ainsi que sur la peatiq

Le blocage de fonds est congu comme une mesurersabsire visant a favoriser la
mise en place de relations d’entraide judiciaireeauprévision d'une procédure en
confiscation ultérieure, conformément aux art. 14es valeurs patrimoniales dont
I'origine illicite a été établie lors d’'une procé&eujudiciaire sont destinées a étre
restituées a I'Etat d’'origine. C’est pourquoi ilt ésportant de s'assurer que les
fonds en question sont placés de maniére slre’it ga se déprécient pas. Pour
des raisons techniques, il va de soi qu’il fautligper ici les mémes principes que
ceux adoptés pour I'entraide judiciaire ou la pchaé pénale.

L’al. 1 énonce le principe selon lequel les valeurs patniales bloquées doivent,
dans toute la mesure du possible, étre administtéamaniere que leur placement
soit sdr, qu’elles ne se déprécient pas et qu'glleduisent un rendeméntComme

le montre I'expérience, I'exigence « que le placensit sir et que les valeurs ne
se déprécient pas » peut le cas échéant entrevrdiit avec I'exigence « qu’elles

produisent un rendement ». En principe, le placéragistant est conservé. En cas
de doute, la sécurité et la préservation de lauvdlemportent sur le rendement.
Une fois leur blocage prononcé, les valeurs pammiailes doivent continuer a étre
administrées conformément aux usages bancaires,néépéts et au mandat du
client. Les actes courants de gestion bancairectaffis par des intermédiaires
financiers dans le cadre d'une relation d'affaipesivent également étre facturés
(par ex. frais administratifs et frais de dép&jdirde gestion de la fortune, etc.).

Néanmoins, pour pouvoir étre exécutés, les mardagsants ou a venir concernant
le placement de fortune doivent étre motivés eirabéa raison d’étre du blocage
des fonds ainsi qu’a I'objectif premier de sécuetée maintien de la valeur. Selon
la pratique qui s’est instaurée, les intermédidiremnciers prennent contact avec les
autorités compétentes lorsque la question a beBétre clarifiée. Cela permet de
déterminer dans un cas concret s'il s’agit d’'ureat# gestion normal que les inter-
médiaires financiers peuvent exécuter sans autres’ibfaut une autorisation des
autorités.

L'expérience du Printemps arabe montre que legiségaloivent étre en mesure, le
cas échéant, d’ordonner des mesures ciblées pdar tout risque de dépréciation

42 En référence a l'art. 1 de 'ordonnance sur &eeinent des valeurs patrimoniales séques-
trées, R$812.057
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des valeurs patrimoniales bloquées. C’est pourtigbi2 accorde au DFAE une
compétence en ce sens. Il s'agit généralement slecain intermédiaire financier
OU une autre institution qui détient des valeursipaniales attire I'attention du
DFAE sur le risque de dépréciation des valeurs.esures doivent s’appliquer de
maniére restrictive a des situations exceptionselieonformément au principe du
maintien de la valeur, le DFAE doit étre en présedun risque substantiel de
dépréciation des valeurs patrimoniales bloquées pouvoir ordonner les mesures
dictées par la situation.

La possibilité d'une réalisation conformément doiafédérale du 11 avril 1889 sur
la poursuite pour dettes et la faillite (CP¥noncée &al. 3, est reprise de I'art. 266,
al. 5, du code de procédure pénale (CPP)

L’al. 4 pose le principe de la primauté d’'une procédureleéou d’'une procédure
d’entraide judiciaire menée en parallele. Commedigup dans le commentaire de
I'art. 5, une mesure de blocage a titre consematest maintenue, méme lorsque
d'autres blocages sont ordonnés dans le cadre gumedure pénale ou d'une
procédure d’entraide judiciaire. Se pose alorsekkon d’'une régle de conflit. L'art.
8, al. 4, dispose que la gestion incombe a l'atasponsable de la procédure
pénale ou de la procédure d’entraide judiciairmsda mesure ou les valeurs patri-
moniales en question sont également bloquées damglte d’une telle procédure.

Art. 9 Libération de valeurs patrimoniales blogeée

Les expériences faites a ce jour montrent qu’ilnéstessaire, dans certaines situa-
tions, d’autoriser la libération de valeurs patnmabes bloquées. Néanmoins, pour
respecter la finalitt méme du blocage des avdiestiimportant de se limiter a des
cas exceptionnels et bien définis. L'article 9 deééase légale requise pour autori-
ser une telle libération. Des dispositions simdaifigurent déja dans les ordonnan-
ces de blocage que le Conseil fédéral a adoptéss éandant sur l'art. 184, al. 3,
Cst”. Conformément a la pratique usuelle, le DFAE ctiasau préalable les autres
services concernés de la Confédération.

De telles libérations sont notamment possibles poévenir les cas de rigueur ou
lorsque la sauvegarde d’importants intéréts de Uss® I'exige. Concernant la
prévention des cas de rigueur, on peut envisageribération partielle de valeurs
patrimoniales afin de couvrir les besoins essentiels personnes inscrites sur une
liste ou de celles envers lesquelles elles ontotitigations d’entretieff. Le paie-
ment d'un traitement médical urgent en est un exentppe. La sauvegarde
d’'importants intéréts de la Suisse, quant a etbecerne les relations de la Suisse
avec I'étranger ou des intéréts économiques

Art. 10 Solution transactionnelle

Par le passé, le Conseil fédéral a, a plusieurssesp lié les mesures de blocage a un
mandat de négociation attribué au DFAE. L'art. 4aleRAI prévoit expressément

43 RS281.1

44 RS312.0

45 par exemple pour la Tunisie et 'Egypte, ®.231.132.t RS946.231.175.8

46 cf. art. 4, let. a, du Réglement (UE) n° 101/2@8u1Conseil concernant la Tunisie.



cette possibilité. Il est judicieux de reprendrtecdisposition dans le nouveau texte
de loi.

Par voie de conséquend&l. 1 prévoit la possibilité pour le Conseil fédéral de
donner mandat au DFAE de rechercher une solutemsactionnelle, en vue de

permettre la restitution intégrale ou partielle dmsds bloqués a I'Etat d'origine.

Une solution négociée doit rester possible a ¢éx@eptionnel car elle permet, en cas
de succes, de raccourcir la procédure de blocagkaetélérer la restitution des

valeurs bloguées. Peuvent entrer en ligne de comptamment, des cas qui ris-
quent d’enclencher une procédure longue et fasséi@lors que les sommes en jeu
sont relativement modestes. Pendant le blocage solugion transactionnelle doit

étre envisageable a tout moment. Un tel mécanismedociation sera mis en place
par le DFAE en fonction des spécificités du casides ayants droit des avoirs

bloqués sont disposés a s'impliquer dans ce proxets clé de répartition des

valeurs entre leur Etat d'origine et les ayantst die celles-ci est négociée au cas
par cas. Les limites d’'une solution négociée stieiraes lorsque les fonds concer-
nés font également I'objet d’'une mesure de blocdges le cadre d’'une procédure
d’entraide judiciaire ou d’une procédure pénaléomale ouverte en Suisse. Dans ce
cas, le Conseil fédéral ne dispose généralemerst ¢dula marge de manceuvre
nécessaire, en application du principe de sépardts pouvoirs.

Aux termes dd’al. 2, la solution transactionnelle est soumise a I'apption du
Conseil fédéral. Si elle est approuvée, le Corféditral Iéve le blocage des valeurs
patrimoniales conformément a l'al. 3 et les fondsiyent étre restitués selon les
modalités négociées. Les art. 17 et 18 s'appligpananalogie.

2.2.3 Section 3 Mesures de soutien

Art. 11 Principe

Dans le cas des avoirs de potentats, il s'agiteoud’un état de faits relevant d'une
criminalité économique complexe. C’est pourquoi desorités de I'Etat d’origine
éprouvent généralement des difficultés a menee leis procédures correspondan-
tes et & adresser des demandes d’entraide judiéidiétranger. Cela s’avere parti-
culierement vrai lorsqu’un renversement politiquans I'Etat d’origine a ouvert la
voie & un examen pénal du comportement de pers@oifisgguement exposées et de
leur entourage. Dans un tel cas de figure, lesrisésggudiciaires de I'Etat d’origine
ont peu, voire aucune expérience pour éluciderdédigs en question puisque la
politique intérieure pratiquée avant le changendentégime ne leur permettait pas
d’enquéter en ce sens. A cela s'ajoute le faitlgaeEtats en phase postrévolution-
naire se retrouvent souvent dans une situatioititéffet confuse sur le plan de la
politique intérieure. Cela entrave également leditade la justice.

Pour des questions de réputation, mais aussi peairaisons juridiques générales,
notre pays a tout intérét a ce que des fonds deridlicite, qui ont été mis a I'abri
sur la place financiére suisse, soient restituégsiue rapidement possible a I'Etat
d'origine. La question d'un soutien ciblé a I'Etaforigine se pose alors.
L'expérience montre qu’une collaboration réussiees d’'une restitution des avoirs
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de potentats repose sur un partenariat étroit ¢gttat d’origine des valeurs patri-
moniales et la Suisse. La Suisse s'efforce de moutke son mieux les Etats
d’origine, dans les limites prévues par la loidetcontribuer ainsi & un traitement
rapide de ces cas. A cette fin, il convient de migiteer précisément quelles sont les
mesures de soutien dont I'Etat d’origine a besbisiagit en général d’'une collabo-
ration technique, laquelle est depuis longtempélément intrinséque de la pratique
suisse en la matiére.

L’art. 11 inscrit ce principe dans la loi, en tauoke disposition potestative. La dispo-

sition proposée ne confére donc a I'Etat d’origameun droit Iégal a des mesures de
soutien d’aucune sorte. Ainsi, les autorités félééraontinueront de disposer d’'un

pouvoir d’appréciation suffisant.

Art. 12 Assistance technique

L'art. 12 concrétise le principe du soutien a ItfEd&origine consacré par I'art. 11.
Les différentes mesures proposées a cet effetisdiguées a titre d’exemple dans
I'al. 2 et leur liste n'est pas exhaustive. Il s’agit lagart du temps d'activités
relevant de la collaboration technique. La mesunmasistant a former les autorités
étrangéres compétentes et a leur dispenser desilsojsidiques peut notamment
revétir la forme de séminaires et de formationslewiroit régissant I'entraide judi-
ciaire et sur le droit pénal suisse. D’autres mesule soutien peuvent étre envisa-
gées, comme la prise en charge des honoraires adisv@pécialisés ainsi que
l'attribution de mandats ou le soutien financier dé&s institutions comme
I'International Center for Asset Recovery (ICARpgli a Béale ou linitiative de la
Banque mondiale StAR (Stolen Asset Recovery livgat ICAR a fait un travail de
pionnier et grace a son indépendance et a sonlexeeképutation, de nombreux
Etats I'estiment et le consultent en tant que déterde savoir-faire. L'institution la
plus importante a I'échelle internationale estSlen Asset Recovery Initiative
(StAR), une initiative lancée en 2007 par la Banopomdiale et I'Office des Nations
Unies contre la drogue et le crime (ONUDC). Com@AR, StAR collabore avec
des pays en développement et des centres finamrierse de lutter contre le blan-
chiment d’argent et de restituer les avoirs de gats, joue le role de médiateur
entre les parties en présence et propose des fommgtour favoriser une restitution
systématique et rapide des valeurs patrimonialel&ss.

L'organisation de conférences et de rencontresébides et multilatérales poursuit

plusieurs objectifs. Elle vise notamment a opéretransfert de connaissances mais
aussi a batir des réseaux et a établir des retatienconfiance directes entre les
autorités judiciaires. Comme le montre I'expériengedialogue constant et soutenu
entre les autorités compétentes de I'Etat requdediEtat requérant est un facteur
clé pour obtenir des progrés dans la restitutiovaleurs patrimoniales. Les ren-

contres d’experts, qui offrent I'occasion de discute questions d’actualité en lien

avec la restitution d’avoirs de potentats, joudigseaussi un réle important. Les

« Séminaires de Lausanne », que la Suisse menkerégient depuis 2001, sont

devenus des rendez-vous appréciés et mondialereeahnus qui favorisent les

échanges entre experts.

La Suisse a aussi fait de trés bonnes expériermesld passé avec le détachement
d’experts. Ces experts sont généralement des ipragiclu milieu judiciaire, dotés
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d'une longue expérience de l'entraide judiciairehabitués a élucider des délits
économiques complexes. Ces experts peuvent appeuteappui aux autorités de
I'Etat d’origine pour enquéter sur les délits éamigpues et les élucider, leur expli-
quer les particularités du systeme juridique sugtdes aider a formuler des deman-
des d’entraide judiciaire complétes et formellemeorectes. Le détachement peut
se faire par I'intermédiaire du pool d'experts dBAE pour la promotion civile de
la paix ou d’organisations partenaires comme ICAR.

Conformément &al. 3, le DFAE coordonne ces mesures avec les autremrtdép
ments concernés, en fonction du champ de compétimabacun. Cette facon de
procéder garantit une action cohérente, dans iéhgénéral de la Suisse. La dispo-
sition prévoit également la possibilité de collaraavec des institutions nationales
et internationales compétentes en vue de I'exéeudies mesures. La encore, des
institutions spécialisées comme ICAR ou l'initi®&i&tAR de la Banque mondiale
sont en premiére ligne (cf. al. 2).

Art. 13 Communication d’informations a I'Etat d'gine

Le Conseil fédéral propose d'introduire a I'art. @i3e disposition permettant dé-
sormais au DFAE de communiquer a I'Etat d’origirertaines informations qui

peuvent lui étre utiles pour instaurer une coop@Eman matiere d’entraide judiciai-
re. Il s’agit 1a de la seconde des deux nouveau#srielles introduites par le projet.

Le passé a montré que les autorités judiciairesEtas d'origine ont souvent du
mal a motiver convenablement leurs demandes didetjadiciaire pour obtenir la
restitution des avoirs de potentats a la faveun ¢lvangement de régime politique.
Ces problemes sont généralement dus a un mangqueedence et de connaissances
spécialisées, qui sont nécessaires pour élucidercde complexes de criminalité
économique internationale. Or les autorités suissgseuvent pas entrer en matiere
sur des demandes insuffisamment motivées. L'emraidiciaire risque ainsi de
connaitre des retards considérables, voire d'éch@mmpte tenu de la pression
politique et des attentes considérables, ce geimpakse nuit aux intéréts tant de la
Suisse que des Etats d'origine.

Le détachement d’experts prévu a I'art. 12 pewt étr moyen de débloquer une telle
situation. Le Conseil fédéral aimerait égalemeterivenir a un second niveau. C'est
pourquoi il propose d'ancrer dans la loi la podigéide communiquer certaines
informations a I'Etat d’origine, en marge de I'aitte judiciaire proprement dite, en
énoncant clairement et en définissant préciséneantdnditions et I'étendue de la
transmission d’informations. L’Etat d’origine dewtdiliser ces informations exclu-
sivement et directement pour adresser une demdedgaide judiciaire a la Suisse
ou, et c'est ce qui sera dans la pratique le cqdule courant, pour compléter une
demande déja déposée.

L'art. 13 constitue un complément aux dispositiahs droit régissant I'entraide
judiciaire, qui se justifie par des motifs de pqlie étrangere. En vertu du droit en
vigueur, l'art. 67a EIMP autorise, dans certain@soostances, la transmission
spontanée d’informations a I'Etat d’origine. Maistte transmission est soumise a
deux conditions : a) une procédure pénale natiogstien cours en Suisse et b) les
informations en question ne peuvent pas étre cornguaas si elles font déja I'objet
d'une demande d’entraide judiciaire de la part’@tat d’origine. Dans la problé-

39



matique qui nous occupe ici, la seconde conditiopaticulier n’est régulierement
pas remplie. L’expérience montre qu'aprés un chamege de régime, les Etats
d’origine ont tendance a adresser tres rapideménSaisse des lettres qu’ils quali-
fient de demandes d’entraide judiciaire, dansueBegs ils demandent généralement
des informations bancaires sur certaines persohfegplication de 'art. 67a EIMP
est dés lors exclue. Parallelement, la Suisse ne ges entrer en matiére sur les
demandes d’entraide judiciaire car, outre le faielies sont entachées de défauts
formels, elles sont insuffisamment motivées et z@@pntent a une recherche irrece-
vable de moyens de preuve (dite « fishing expetitio C'est ainsi que I'entraide
judiciaire risque d'échouer.

L’art. 13 est une disposition potestative et exdute titre tout droit de I'Etat
d’'origine a la communication d'informations. Undléecommunication ne sera
effectuée que de facon tres restrictive. Outraiedu’elle est soumise a des condi-
tions trés précises énoncées dans le projet deuh@, évaluation et une analyse
complémentaires de I'ensemble des circonstancesasapar cas, sera nécessaire.

L’al. 1, fixe les conditions auxquelles le DFAE peut, eplaation de ce projet de
loi, communiquer spontanément des informations auterités de I'Etat d'origine.
Par «informations » au sens de la présente dispasil faut entendre toutes les
informations pertinentes, y compris celles qui teerd au domaine secret. Le texte
de la loi cite expressément les informations bagssai

Cette communication d’informations est possiblergoermettre a I'Etat d’origine,
conformément a la let. a, d’adresser une demanelgrdide judiciaire a la Suisse.
La let. b l'autorise également lorsqu’une demant@mtcaide judiciaire a déja été
adressée a la Suisse, mais qu'aucune suite nelyeétre donnée car elle était
insuffisamment étayée. Ces dispositions donnetEtatld’origine la possibilité de
compléter sa demande par des informations tresr&ms; nécessaires a I'octroi de
I'entraide judiciaire. L’Etat d’origine n’est auisé & utiliser les informations recues
gue dans ce but et doit le confirmer au préalaatesprit (cf. al. 2).

La communication d'informations bancaires se réféfabord et surtout a
I'existence de relations bancaires en Suisse. Qaetreom du ou des ayants droit
économiques, ces informations peuvent notammenpeoder le nom et le siege de
I'intermédiaire financier qui gére la relation dafes. Sont aussi envisageables des
renseignements sur le titulaire, sur les numérdesesoldes des comptes et, le cas
échéant, sur les transactions effectuées. Il gldgiressentiellement d’informations
que les intermédiaires financiers auront transnaseBFAE en sa qualité d’autorité
compétente, en application de I'art. 7, al. 1, dujgi de loi. La sélection des infor-
mations destinées a étre transmises doit étreatestret se limiter aux informations
qui sont indispensables pour constituer ou compléte demande d’entraide judi-
ciaire suffisamment motivée.

Aux termes dd'al. 2, les informations ne pourront étre communiquées dans la

perspective d’'une procédure d’entraide judiciaieble avec I'Etat d’origine. Dans

cette optique, la let. a précise que I'Etat d'aregdoit montrer de maniére convain-
cante gu'il a la volonté et la capacité d’engadeatespoursuivre une telle procédure.
A elle seule, I'exigence d’'une confirmation écétgoncée dans la let. b oblige I'Etat
d’'origine a exprimer au préalable par écrit qu'itette volonté. Le DFAE choisira
soigneusement le moment opportun pour communigggeinformations ; des rela-
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tions d’entraide judiciaire solides supposent nealement un interlocuteur claire-
ment défini mais aussi une certaine stabilité tastinnelle et le respect des princi-
pes de l'état de droit. La communication d’inforinas se justifie uniguement
quand la situation dans I'Etat d'origine est sw@ffisnent stable pour permettre la
mise en place ou la reprise de relations d’entraidigiaire.

Compte tenu des conditions énoncées plus hawt, dvédent qu’une telle communi-
cation doit répondre a des objectifs précis et étilisée exclusivement dans le but
d’'adresser ou d’étayer davantage une demande aidatjudiciaire. Toute autre
utilisation est exclue. Les informations sont comiquées une fois seulement que
I'Etat d’origine a confirmé cette intention par i€ér la Suisse. Il existe un dispositif
similaire pour I'entraide judiciaire en matiére aiéfl.

En vertu dd’al. 3, I'Office fédéral de la justice doit impérativenedtre consulté.
Cette consultation est d’autant plus pertinente EQé#ice fédéral de la justice
garantit une mise en ceuvre rapide de I'entraidiipice internationale en matiere
pénale et se prononce sur les demandes d’entraditdajiré’. En outre, il est & la
fois l'autorité centrale et l'autorité de survefltze pour I'entraide judiciaire en
matiére pénale. A ce titre, c’est lui qui recois ldemandes d’entraide judiciaire
adressées a la Suisse suite a une communicatitordiations et qui en effectue un
premier examen sommaire avant de les transmettrawgorités de poursuite pénale
compétentes en Suisse en vue de leur exécutionnfoemations faisant déja I'objet
d'une procédure d'entraide judiciaire ne peuvente &ommuniquées qu'avec
I'accord de I'autorité responsable de la procédirée I'Office fédéral de la justice.
La regle fixée a I'art. 67a, al. 3, EIMP exige Farisation de I'Office fédéral de la
justice en tant qu’autorité de surveillance poanttaide judiciaire internationale en
matiére pénale lorsqu’un moyen de preuve est trisnanun Etat avec lequel la
Suisse n'est pas liée par un accord internatidralce qui concerne la communica-
tion d’informations au sens de l'art. 13, al. 3, phojet de loi, elle ne devrait en
principe entrer en ligne de compte que dans les@alsn’existe aucune convention,
multilatérale ou bilatérale, d'entraide judiciaiem matiere pénale. Raison pour
laquelle il convient de soumettre a I'autorisatim I'Office fédéral de la justice la
communication d’informations au sens de l'art. 4133, par analogie a I'art. 67a, al.
3, EIMP. Mais s'il existe un traité d’'entraide joidiire avec le pays en question,
I'Office fédéral de la justice, en tant qu'autorii€ surveillance pour I'entraide
judiciaire internationale en matiére pénale, dogsi donner son autorisation pour
ne pas compromettre la procédure d’entraide juidician cours et pour que la
Suisse puisse respecter ses engagements intematiobes informations faisant
déja I'objet d'une procédure pénale en Suisse neque elles aussi étre communi-
quées qu’avec I'accord de l'autorité de poursuéage responsable de la procédu-
re ; dans ce cas, il n'est pas nécessaire d’obtaniorisation de I'Office fédéral de
la justice car celui-ci n’exerce aucune surveil@sar 'autorité suisse de poursuite
pénale. Cette exigence est importante pour évigecampromettre la procédure
d’entraide judiciaire ou d’enquéte menée en Suisse.

47 Au titre de la réserve de la spécialité, quieimbtamment des restrictions concrétes
d'utilisation aux autorités qui demandent I'entejddiciaire.
48 Art. 7, al. 6a, de 'ordonnance sur l'organisatiu DFJP, R372.213.1
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Les informations que le DFAE recoit directementr@ypersonne concernée en vertu
d'un devoir de coopération ou de renseignementaneedt pas faire I'objet d’'une
communication d’'information. C'est du reste ce mpssort déja du principe général
formulé a I'art. 6 CEDH.

En vertu dd’al. 4 et selon la situation initiale, le DFAE peut, déasas d’espéce,
soumettre la communication d'informations a d’asitexigences et obliger I'Etat
d’origine a les respecter. Une exigence au sensedrastriction d'utilisation peut
porter sur linterdiction concrete d’exploiter [EEments de preuve ou de les trans-
mettre & d’autres autorités. On peut envisagertefet de dresser une liste de
consignes a respecter. Le projet de loi prévosidas restrictions nécessaires pour
empécher, par le biais de mesures juridiques, Budgement des regles de
I'entraide judiciaire et toute autre utilisationusive des informations communi-
quées. Il est en outre possible d’échelonner lancanication des informations.
Cette fagcon de procéder permettrait dans un presemeps au DFAE d'obliger I'Etat
d’origine a utiliser correctement les informatiatstenues et d’en contrdler le résul-
tat, avant de lui communiquer des informations rppntaires.

Aux termes dd’al. 5, les informations doivent étre communiquées sousidé de
rapport. Le projet de loi spécifie ainsi qu’en apgtion de I'art. 13, aucun moyen de
preuve (documents originaux, etc.) ne peut étrencaniqué. Aucun original n'est
exigé pour engager une procédure pénale dans BEiggine ni pour rédiger une
demande d’entraide judiciaire adressée a la Suiesedocuments originaux néces-
saires pour lancer la procédure probatoire propmémiée suite a I'ouverture d’'une
procédure pénale dans I'Etat d'origine doivent &btenus dans le cadre d’'une
demande d’entraide judiciaire officielle. Cela petmen outre d'éviter que
I'interdiction d’exploiter les éléments de preuve soit détournée. La communica-
tion d'informations sous forme de rapport corresppar ailleurs a la pratique en
vigueur lors de la communication d’'informationspfmrmément a I'art. 67a, al. 4 ss,
EIMP, et lors de la communication d’informations @ Bureau suisse de commu-
nication en matiére de blanchiment d’argent (MROS)es considérations qui
précedent montrent que la communication d’infororai au sens de l'art. 13, de
méme que la transmission d’informations au sen&de 67a EIMP, ne constituent
pas une décision au sens du droit suisse. Au hdssipersonnes concernées peu-
vent faire contrdler ultérieurement la légalité ldecommunication par un organe
indépendant. La communication d’informations netpependant pas étre contestée
par un recours indépendant.

L’art. 13, al. 5, dispose en outre que toute communication d’inédioms doit faire
I'objet d’'un procés-verbal. Cette obligatioincombe aux autorités chargées de
communiquer les informations et, partant, au DFAE’agit ici de constater les
modalités de la communication d'informations (naotaent le contenu et les moyens

49 Droit & un procés équitable duquel découle legipe que nul n’est tenu de s’auto-
incriminer.

50 voir a ce sujet les commentaires figurant dariddssage relatif a la modification de la
loi sur le blanchiment d’argent LBA, sous ch. 2 (@oentaire des dispositions) a propos
de l'art. 30, al. 3 (nouveau), LBA, p. 30ss :
http://www.ejpd.admin.ch/content/ejpd/fr/home/dolentation/mi/2012/2012-06-
27.html

51 Une obligation de procés-verbal figure aussa#.|67a, al. 6, EIMP.
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de communication), afin de pouvoir en assurer &mment le suivi et la supervi-
sion.

D’aprés I'art. 13al. 6, du projet, si le DFAE souhaite envoyer des infdioms a la
cellule de renseignements financiers (CRF) de t'Ebacerné, il s'adressera pour ce
faire au MROS. Le Bureau de communication dispase iseau d’'autorités homo-
logues qui échangent des informations grace aupgrégmont (cf. ch. 1.6.2). Ces
autorités sont méme actives lors de la chute daginte et il ne semble exister
aucun autre réseau similaire capable d’assurertellee stabilité. Exploiter un tel
réseau existant permet d’économiser du temps etrefsources. |l appartiendra
toutefois au MROS de décider si la CRF de I'Etagasstion est opérationnelle et
apte a exercer ses fonctions. Enfin, cette trarssomscontribue a la qualité de la
coordination entre les autorités nationales dapplication de la présente loi.

2.2.4 Section 4 Confiscation de valeurs patrimoniales

La quatrieme section du projet de loi integredispositions matérielles de la LRAI.
Dans la mesure ou les dispositions déja en vigaruété reprises dans la loi, il est
possible de renvoyer aux explications figurant denMessage du 28 avril 2010
relatif & la LRAF. Les divergences par rapport & la LRAI sont sigesiet expli-
quées ci-apres.

La voie classique pour restituer les avoirs de mqtats est d’instaurer une coopéra-
tion dans le cadre de Il'entraide judiciaire intéioraale en matiére pénale.
L'expérience a toutefois démontré que cela netspéfs pour résoudre de maniéere
satisfaisante la totalité des cas. Le phénoméne @ats défaillants » engendre de
plus en plus de situations qui rendent impossialenise en ceuvre de procédures
d’entraide judiciaire. C’est ainsi que dans I'aaDuvalier/Haiti, I'entraide judiciai-
re menagcait d’échouer définitivement en Z1én raison de la situation de défail-
lance de I'Etat d’origine, Haiti. Cela que les mydloqués auraient di étre libérés,
alors méme que de tres forts indices laissaienpasgr que cet argent provenait
d'actes de corruption et de délits similaire etievtapu étre retirés. Une telle issue
de la procédure aurait été trés insatisfaisante foBuisse et sa réputation. En
2011, la Suisse a, grace a la LRAI, créé la pddsilde confisquer les avoirs des
potentats dans le cadre d’'une procédure adminigrdevant les tribunaux suisses
lorsque I'entraide judiciaire ne peut aboutir efsoa de la défaillance de I'Etat
d’origine (désigné sous le vocable de failing odalled states, soit « Etat défaillant
»).

Le présent projet de loi propose de reprendre liatégent les dispositions de la
LRAI sur la confiscation. Elle prévoit en outre @gdre les possibilités de confisca-
tion a des cas ou une procédure d’entraide judéciest exclue en raison de stan-
dards insatisfaisants en matiere de respect deits die 'nomme dans I'Etat
d’origine. Les explications relatives a cette ndlevelisposition figurent dans le
commentaire de I'art. 4.

52 FF2010 2995
53 Dans le cas Mobutu/ République démocratique chgGail a fallu, aprés des années
d’efforts, libérer les avoirs blogués et les restit
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Art. 14 Procédure

Les cas d'entraide judiciaire avec des Etats erat8in de défaillance posent de
grandes difficultés en matiere d'administration gesuves et d'établissement des
faits juridiquement pertinents. La plupart du tempes procédures ne peuvent
déboucher sur aucun jugement, ce qui rend impes&ibtonfiscation pénale des
valeurs patrimoniales.

L'al. 1 correspond a l'art. 5, al. 1, LRAI ; il prévoiteyle DFF peut ouvrir devant le
Tribunal administratif fédéral une action en cocdilon des valeurs patrimoniales
bloquées. Le DFF agit sur mandat du Conseil fédéul décide en principe sur
proposition du DFAE. La compétence formelle de éspnter la Suisse dans la
procédure judiciaire est ainsi dévolue au DFF, ébglispose de I'expérience et des
ressources humaines nécessaires. Le DFAE collamireement dans le cadre de
cette procédure.

L'ouverture d'une procédure en confiscation présspmue le Conseil fédéral a
ordonné au préalable le blocage des valeurs patiaies en vertu de l'art. 4. A

I'occasion de la procédure en confiscation, leumiéd procéde a I'administration des
preuves ; dans le cadre de cette procédure, lessagenit des valeurs patrimoniales
ont la possibilité d’apporter la preuve de la liééle I'acquisition (cf. commentaire

de l'art. 15, al. 2).

L'al. 2 donne au Tribunal administratif fédéral la compé& en qualité d’'autorité
de premiére instance, de prononcer la confiscadies valeurs patrimoniales blo-
quées. Le projet de loi comporte une précisiorguistique par rapport a la disposi-
tion analogue figurant dans la LRAI. Il disposeefiet que le Tribunal administratif
fédéralprononcela confiscation des valeurs patrimoniales en goestorsque les
conditions légales y relatives (cf. let. a a cmies) sont remplies. La LRAI, pour sa
part, posait comme regle que le Tribunal admirti$tiédéraldécidede la confisca-
tion lorsque les conditions énoncées dans la loi sEEmplies. La nouvelle formula-
tion introduite dans le projet n’entraine aucunngjeanent sur le plan matériel. Si les
conditions énoncées a l'art. 14, al. 2, respectargna l'art. 5, al. 2, LRAI sont
remplies, le Tribunal doit prononcer la confiscatiBés que la décision de confisca-
tion du Tribunal administratif fédéral est entréeferce, la propriété des valeurs
patrimoniales en cause est transférée a la Comfigaigren vue de leur restitution.

La décision de confiscation est soumise aux trorglitions suivantes, qui doivent
étre remplies de maniére cumulative :

Aux termes de ldet. a les valeurs patrimoniales concernées doiventseenises
au pouvoir de disposition d’une personne politiqgaetrexposée ou de proches de
personnes politiquement exposées, ou ces perssantayants droits économiques
de ces valeurs patrimoniales. Il s'agit l1a d'urveera la définition des personnes
politiquement exposées et des proches de persquliéguement exposées, telle
que formulée a I'art. 2. Les explications déja foes a propos des art. 2 et 3 préci-
sent que les valeurs patrimoniales de personneal@sopeuvent aussi étre confis-
guées si les conditions énoncées aux art. 14 ssamplies. La notion de pouvoir
de disposition est déja évoquée a l'art. 3, aletl,c. Elle est intentionnellement
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formulée de maniére ouverte, car le projet de ik aussi des formes indirectes du
pouvoir de disposition.

Aux termes de ldet. b les valeurs patrimoniales doivent étre d’origiltieite. La
« provenance illicite » des valeurs patrimonialépehd du contexte dans lequel
celles-ci ont été acquises (cf. art. 15).

La troisieme condition, exposée déda ¢ est purement formelle. Seules les valeurs
patrimoniales qui ont été bloquées par le Conséédiérfal en vertu de I'art. 4 peuvent

étre confisquées. Le texte de la let. c fait I'blfeine adaptation rédactionnelle par

rapport a la LRAI ; il introduit en effet la réfémee a un blocage prononcé en vertu
de I'art. 4 du présent projet de loi.

L'al. 3 précise que la prescription de I'action pénaledeula peine ne peut pas
empécher I'adoption de mesures administrativesrilespond a l'art. 5, al. 3, LRAL.

Tout comme l'art. 5, al. 4, LRAFal. 4 dispose que la procédure en confiscation est
suspendue en cas de reprise de la procédure ddenjualiciaire. Si I'entraide judi-
ciaire aboutit, la procédure en confiscation deviEans objet et doit étre rayée du
réle.

Art. 15 Présomption d'illicéité

Le présent article précise les conditions dansukelses 'origine des valeurs patri-
moniales est présumée illicite. Il correspond . I&LRAI. Les procédures d'entrai-
de judiciaire avec des « Etats défaillants » prigsdgrde grandes difficultés, qu'il
s'agisse de constater I'état de faits juridiquempeittinents, I'établissement des
preuves ou l'existence d'un jugement exécutoireceéfa s'ajoute la complexité
croissante des structures financieres utiliséedesapersonnes politiquement expo-
sées pour effacer tout indice qui révelerait limegde leurs avoirs et les liens qui les
unissent a ceux-ci.

Conformément d'al. 1, l'origine illicite des valeurs patrimoniales gg&sumée,
lorsque deux conditions cumulatives sont remplies :

Aux termes de ldet. a le patrimoine de la personne qui a le pouvoididgposition
sur les valeurs patrimoniales doit avoir fait 'ebd’'un accroissement exorbitant
pendant la période ou la personne politiguemenvsé® a exercé sa fonction publi-
que. Deux cas de figure sont visés : celui ou ls@®e politiquement exposée
détient le pouvoir de disposition et celui ou laspene qui détient le pouvoir de
disposition n’est pas celle qui exercait une famcubligue mais une personne qui
lui est proche. Par « accroissement exorbitanh>grdend une disproportion entre le
revenu généré par la fonction publique et le patii@ en cause qui ne cadre pas
avec les pratiques usuelles et le contexte du pays.disposition similaire existe
également dans la Convention des Nations Uniegedamtcorruption (CNUCGCH.
L’art. 20 de la CNUCC parle d'une augmentation tariglle du patrimoine d’'un
agent public, que celui-ci ne peut raisonnablenjestifier en relation avec ses
revenus légitimes. Avec la notion d'« accroissenmexmrbitant » la loi proposée
place le degré d'enrichissement a un niveau plgéjue la CNUCC. Des indices

54 RS0.311.56
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concrets doivent permettre de démontrer l'accroisesé exorbitant de la fortune de

ces personnes durant la période correspondanteseTait le cas par exemple d'un
ministre devenu millionnaire au cours de son maralats gqu'il ne possédait aupa-
ravant qu’un patrimoine modeste. Un autre exemplenait étre le cas d'un proche

de la personne politiquement exposée dont la odiétconstruction ou de presta-
tion de services enregistre de facon connexe awahan cause un accroissement
exorbitant de ses bénéfices dans le cadre de nsapelidics. La notion d'accroisse-

ment exorbitant ne vise pas, en revanche, l'augtientdes valeurs patrimoniales

obtenue par exemple grace a leur gestion adégaata panque ou elles sont dépo-
sées.

Lalet. bporte sur le degré de corruption notoirement étev&Etat d’origine ou de
la personne politiquement exposée en cause dargndriode ou celle-ci a exercé sa
fonction publique. Elle reprend la terminologie ldeLRAI, tandis que la version
allemande est légerement reformulée par rappat & Al ; il n'y a aucune modifi-
cation sur le plan matériel. Pour savoir si I'oh s présence d’un « degré de cor-
ruption notoirement élevé », on se réfere a I'éa@dun de la situation fondée sur les
éléments contenus dans les rapports d'organisat@mme la Banque mondiale ou
Transparency International, qui ménent des traviixecherche et d'analyse sur le
théme de la corruption. Dans le cadre de la prédenton peut considérer que la
corruption est largement répandue dans I'Etat gine de la personne politiquement
exposée lorsqu'un certain nombre d’indices issusliderses sources crédibles le
confirment. Il s'agit en particulier de rapporterdanisations nationales et interna-
tionales, d'ONG locales ou internationales, ou enaBautres sources publiques
comme la presse et autres médias, actives en mdgdutte contre la corruption ou
dans la bonne gestion des affaires publiqgues (goawee), ainsi que des rapports
établis par les représentations suisses a I'étrahgs cas survenus jusqu’a présent
ont montré que la corruption est souvent une care@e de la situation de défail-
lance de I'Etat d'origine. Comme autre exempleqtypj on peut également citer,
outre les cas Duvalier et Mobutu, le cas SuharodBnt la période ou ils ont exercé
leur fonction publique, le degré de corruption de personnes, comme de leur pays
(Indonésie, République Démocratique du Congo éti'Bl@tait notoirement élevé.
Les agissements criminels qui, en droit suissesomé pas forcément classés comme
actes de corruption peuvent, selon I'état de faits)stituer d’autres infractions
pénales et étre alors assimilés a une gestion alélas intéréts publics (par exem-
ple soustraction, détournement ou autre usaggsliite biens par un agent public).

Aux termes dd'al. 2, la présomption est renversée si la licéité deqisition des
valeurs patrimoniales est démontrée avec une emdiknce prépondérante, no-
tamment en présentant les piéces utiles et encexpit les transactions douteldses
Un tel renversement du fardeau de la preuve nastuyme nouveauté dans le droit
suisse. Un mécanisme analogue est déja prévu é@rpéral pour les organisations
criminelles’ et pour la saisie des valeurs patrimoniales ded&eqts d'asife A
l'instar de la garantie de la propriété, des mstns des droits fondamentaux sont

55 Arrét du Tribunal pénal fédéral du 12 aodt 20RR,2009.94, cons. 3.2.3

56 Arrét de la Cour des Plaintes du Tribunal péédéfal du 26 septembre 2005, consid. 4 et
les références citées (original en francais).

57 Art. 72 ainsi qu'art. 260ter CP, R331.0

58  Art. 87, al. 2, LAsi, R942.31
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admissibles pour autant qu'elles reposent sur ase k&gale, qu'elles se justifient
par des motifs d'intérét public et qu'elles resgrticte principe de la proportionnali-
té. Le champ d’application du projet de loi ne pefrraucune autre solution car
I'échec de I'entraide judiciaire empéche de progllés preuves de lillégalité des
valeurs patrimoniales.

Art. 16 Droit des tiers

Cette disposition vise a garantir les droits desrit@s suisseddt. @ et ceux des
tiers de bonne foilét. b) sur les valeurs patrimoniales a confisquer. Ediedirecte-
ment inspirée de l'art. 74a EIMP, dont elle repréadorincipe. Le but de cette
disposition, qui correspond a l'art. 7 LRAI, estpdgmettre aux autorités suisses ou
aux tiers de bonne foi de faire valoir leurs reveations avant que les biens ne
soient restitués. Seuls peuvent s’en prévaloittils qui ne sont pas parties a la
procédure et qui sont détenteurs de droits réels.

La sauvegarde des droits des autorités suissegataittir la prise en considération
des intéréts publics que I'Etat peut faire valair ks valeurs patrimoniales concer-
nées. Ne pourraient ainsi étre confisqués en ertia présente loi les biens faisant
déja I'objet de mesures de saisie dans le cadreedjwrocédure pénale suisse.
S’opposeraient également a une restitution lestdmiquis par une collectivité

publique sur un immeuble pour les différentes tafé&rentes a celui-ci.

Les personnes privées ne peuvent faire valoir ldroks que moyennant la réalisa-
tion de différentes conditions. Premiérement, lespene concernée ne doit pas étre
proche de la personne politiguement exposée eti@merent, cette personne doit
avoir acquis de bonne foi son droit réel sur leipatine. La notion de « bonne foi »
est prise au sens du pénal et signifie en substueda personne pouvait Iégitime-
ment présumer de l'origine licite des avoirs, carphu des circonstances. Troisié-
mement, la personne doit avoir un lien particuligec la Suisse, en y ayant son
domicile ou en y ayant acquis le droit invoguEinalement, le bien fondé de sa
prétention doit avoir été reconnu par une autquiléciaire suisse.

Seuls les droits réels peuvent faire obstacle éotdiscatioff. Ainsi, une banque
pourrait-elle opposer a la confiscation des val@atsimoniales sur lesquelles elle
fait valoir des droits parce que celles-ci consfituune garantie pour un contrat de
prét. De méme, un garagiste pourra obtenir préaiadmt le paiement de frais qu'il
a encourus pour I'entreposage d’'une voiture sourisenfiscation. En revanche,
les droits personnels ne peuvent pas faire obsddaeestitution.

Les conditions posées sont volontairement resteistiLa protection de la bonne foi
des tiers est certes plus restreinte par rappmetcue prévoit la formulation de I'art.
70 CP ou de l'art. 74a, al. 4, let. c, EIMP. L'at6 est toutefois conforme a la
jurisprudence constante du Tribunal fédéral et diouhal pénal fédéral. Selon cette
jurisprudence, seul est en effet protégé le tieispgssede sur les valeurs patrimo-
niales a confisquer un droit de propriété ou uritdéel limité (notamment un droit
de gage). En revanche, tel n’est pas le cas dsl djer ne possede que des droits

59 Cette condition a aussi été reprise de I'art. ZI4P.
60  Arrét du Tribunal pénal fédéral 1C_166/2009 duittet 2009, consid. 2.3.4.
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personnels de nature obligationnelle (bail, pré&ndat, créance, fiducie, etc.) ou de
I'ayant droit économique qui n’est qu'indirectemémtiché par la mesure de confis-
cation. Cette restriction s’applique tant danspexcédures de confiscation nationa-
les que dans les procédures d’entraide interndéona

Du reste, une pesée des intéréts entre les destiats de bonne foi et la finalité de
la restitution des valeurs a été effectuée. L'agpée a en effet démontré que des
tiers font parfois valoir sur les valeurs patrimalas bloquées des titres juridiques
douteux, par exemple sur la base d’'un jugemem@éraou d’une reconnaissance de
dettes de complaisance difficilement vérifiabldscdnvient donc d'éviter que la
valeur du patrimoine soit restreinte par des pté&ira de tiers. Le montant a resti-
tuer a la population de I'Etat d'origine s’en tretait en effet fortement réduit et une
partie importante des fonds restitués risqueraititapper a tout suivi.

Les personnes qui remplissent les conditions mEgitdoivent étre considérées
comme des parties & la procédure de confiscatiétretippelées a y participer

2.2.5 Section 5 Restitution de valeurs patrimoniales

Depuis I'affaire des avoirs Marcos en 1986, la Saiia restitué aux Etats d’'origine
des avoirs de potentats équivalant & 1,7 milli&dldllars américains. On peut citer
en exemple les cas Abacha (Nigeria), Montesinoso(Péet certains avoirs de
personnes politiguement exposées d’Angola et dwklztan. Dans tous les cas, la
Suisse n'était du reste concernée que du fait dessaplacés dans les banques
suisses. Elle a soit recu une demande d'entraitigigire d'un Etat tiers (dans le cas
du Kazakhstan), soit un tribunal suisse a lui-mésneé une procédure en Suisse,
sans demande d'entraide judiciaire (dans le cd$i\dgola). Dans d'autres cas, la
Suisse est parvenue a faire respecter les prindipéa transparence et de I'obliga-
tion de rendre des comptes. Suivant le contexteattentes et les possibilités des
parties concernées, la restitution a pris des ferdi#érentes dans chaque cas. La
Suisse voulait s'assurer ainsi que les sommesussti bénéficieraient aux victimes
de la corruption et des détournements, c'est-aadiaepopulation de I'Etat d'origine.
C'est ainsi que des programmes dans les domainassedaté, de I'éducation et de la
bonne gouvernance au bénéfice de la populatiorpongtre financés. Le cas du
Kazakhstan, dans lequel des fonds ont été restiaves le soutien de la Banque
mondiale, au travers d'une fondation indépendamnte fa jeunesse (BOTA), et celui
de I'Angola, ou seule la Suisse, représentée dairégtion du développement et de
la coopération (DDC), a encadré la restitution,stitment des exemples de cette
pratique.

Les principes en vertu desquels la Suisse resti@gevaleurs patrimoniales aux Etats
d’origine figurent déja dans la LRAI. Conformémemi champ d'application de
cette loi, il s’est agit exclusivement de cas @ d®oirs ont été restitués a l'issue
d'une action en confiscation ayant abouti. Il datgiutefois pour I'essentiel des
mémes principes que la Suisse applique depuis tiaircéeemps déja en matiere de
restitution d’avoirs illicites. C'est pourquoi leo@seil fédéral propose d'intégrer les

61 Art. 57 PA, RSL72.021
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dispositions de la LRAI dans la présente loi, apgeds avoir apporté de légeéres
adaptations dans la mesure ou cela est nécedsaitemmentaire relatif a chaque
disposition signale les éventuelles adaptations.

Article 17 Principe

L'art. 17 énonce le principe sur lequel se fondpuielongtemps la pratique de
restitution suisse. Des études de la Banque mandiahtrent que le détournement
de fonds publics par des personnes politiquemembsges a d'importantes consé-
quences sur le développement économique de I'Btagide (voir chap. 1.1 Situa-
tion actuelle). Chaque franc volé est un francriibénéficiera pas au développe-
ment du pays. Les valeurs patrimoniales rapatrifsgsiis la Suisse doivent donc
servir a améliorer les conditions de vie de la paipon dans I'Etatd’origine (let. a).

Aprés des décennies de dictature, ou aprés desvsoséments politiques, le syste-
me judiciaire de I'Etat d'origine est souvent &ffaDe méme que la LRAI, le projet

de loi prévoit dés lors que la restitution des wedepatrimoniales peut également
avoir pour but de renforcer I'état de droit daisdt d'origine et ainsi de contribuer a
lutter contre I'impunité. En ce qui concerne larfatation de la let. b, le projet de loi

prévoit uniguement une modification rédactionnele rapport a la LRAI : concre-

tement, le sens de cette disposition est que l@issarestitués doivent servir a empé-
cher limpunité. Ainsi, les programmes sélectionagsnis en ceuvre viseront par
exemple en premier lieu a réduire la pauvretéoetndbattre I'impunité.

Article 18 Procédure

Conformément aux objectifs généraux de l'art. 4 Festitution des valeurs patrimo-
niales en vertu déal.1 doit passer par le financement de programmesécdint
public. En principe, ces programmes sont définia@mord avec le gouvernement de
I'Etat d'origine.

Jusqu’a présent, lors de la restitution des valpatemoniales, la Suisse se char-
geait généralement de l'organisation et du suiwedprocessus. Dans certains cas,
cette restitution passait par une organisatiorriaténale, comme par exemple la
Banque mondiale, ou était effectuée en collabanadivec un Etat tiers associé a la
procédure d'entraide judiciaire. Il y égalementes cas ou la restitution passait par
la DDC ou par des organisations non gouvernementatmles. L'expérience mon-
tre que chaque cas doit faire I'objet d'une évalnandividuelle pour savoir quelle
forme de restitution est la plus @ méme de segsiobjectifs de l'art. 17.

Les modalités détaillées de la restitution sonttgélement réglementées dans des
accords. L'accord est passé soit avec I'Etat derigoit avec une institution inter-
nationale, comme la Banque mondiale, qui est cleadgéla restitution des avoirs
(voir a ce sujet le commentaire sur I'al. 4, cistess).L'al. 2 introduit une norme de
délégation qui permet au Conseil fédéral de corcber type d'accords de maniere
autonome. Il s'agit d'une extension de la normdéalégation prévue dans la LRAI,
qui était limitée aux cas de restitution apres iszation en Suisse. L'al. 3 énonce les
points qui doivent normalement étre réglés dartyme d'accords. La liste dést. a-

d n'est pas exhaustive.
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L'existence d'un gouvernement démocratiquementid@hs I'Etat d'origine n'est pas
systématiquement une condition a la restitutionvddsurs confisquées. |l convient
de trouver dans chaque cas une voie permettarsiudsque les valeurs restituées
profiteront bien a la population de I'Etat d'orgirconformément a l'art. 17. Selon
les cas, la restitution peut se faire directemefttat d'origine des fonds, s'il peut
donner les garanties correspondantes. A défautatcavec I'Etat d’origine et
lorsque ce dernier ne peut apporter un minimumatargies crédibles, le Conseil
fédéral fixe les modalités de restitution en amgtlan del’al.4. 1l peut notamment
restituer les valeurs patrimoniales confisquéed'patremise d’organismes interna-
tionaux ou nationaux et prévoir une supervisionlpddFAE. En dernier ressort ou
en cas de conflit grave, les valeurs a restituawguet étre affectées a la réduction de
la dette internationale de I'Etat d'origine aupt@sitres sujets de droit international
ou étre utilisées au bénéfice de l'aide humanitdies organisations internationales
comme la Banque mondiale, le CICR ou les banqugenéles de développement
pourraient servir d'intermédiaires, mais égalentds® organisations non gouverne-
mentales locales. Le but est de couvrir tout lespales partenaires potentiels qui
peuvent assurer une restitution transparenteietedf des valeurs patrimoniales.

Article 19 Frais de procédure

Le présent article reprend en grande partie lautede 'art. 10 LRAI et s'inspire de
I'art. 57, par. 4, CNUCC, qui prévoit que I'Etafgres peut déduire des « dépenses
raisonnables », en dédommagement de son role dgredédure de restitution. Le
Message de cette Convention précise qumr "dépenses raisonnables »", il faut
entendre les colts et les dépenses encourues éeésibonoraires d'intermédiaires
ou d’autres dépenses sans affectation prédidebes colts pris en considération
correspondent au surcroit de travail assumé mhnitastration fédérale dans de tels
cas. Le montant retenu vise a dédommager la Comfiéolé ou les cantons pour ce
surcroit de travail et, cas échéant, a couvrirafitaelles dépenses extraordinaires.
L'expérience a montré que le traitement de cedetsssplique en effet un énorme
déploiement de ressources au sein de l'adminatrati

Par exemple, le cas Duvalier occupe l'administnafiedérale depuis 1986 et le
traitement du cas Mobutu a duré douze ans, sdi®8& a 2009. C'est en se fondant
sur cette expérience et sur l'article précité dENBJCC qu'un montant de 2,5% au
maximum des valeurs patrimoniales confisquées #&ixé&é Cette disposition figure
déja dans la LRAIL’al. 1 ajoute les frais d’assistance technique aux ftaibloca-
ge et de restitution, de sorte que le champ d'apptin de cette disposition est
étendu a tout le texte de loi. Le calcul du montametenir concrétement se fera
individuellement pour chaque cas. Il convient deligner qu’une telle retenue n'est
pas automatique. Aux termes|ld®. 2, le Conseil fédéral décide au cas par cas si un
forfait peut étre retenu et en fixe le montant. ol faire, il tient compte notam-
ment des dépenses occasionnées et du travail f@inme somme est effectivement
retenue, elle sera portée au crédit de la ConfédéréCaisse fédérale) ou des can-
tons. Outre le montant du forfait, le Conseil fadéixe aussi au cas par cas les
éventuelles modalités de partage entre la Conféd@ret les cantons. Il est particu-
lierement important de tenir compte des cantonsaqii eux-mémes ouvert des

62 Message du Conseil fédéral du 21 septembre ZZ007 693}, p. 6989.
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procédures judiciaires ou pénales de grande emeetans un cas précis et se sont,
a ce titre, investis dans la coopération avec 'Btrigine.

2.2.6 Section 6 Protection juridique

Article 20 Demande de radiation

L'art. 20 définit la protection juridique applicabhux personnes physiques ou mora-
les dont les valeurs patrimoniales ont été blogsée®ordonnance du Conseil fédé-
ral. En régle générale, il s'agira d'un blocagegméf en vertu de l'art. 3. Dans ce
type de cas, le Conseil fédéral ordonne le blodegmutes les valeurs patrimoniales
détenues en Suisse par un certain groupe de pesofirce stade, I'on ne sait pas
encore de quel type de valeurs patrimoniales ditset I'on n’a pas non plus
connaissance de I'endroit ou celles-ci seraiersemédes. Cette mesure a des consé-
guences juridiques (blocage effectif, obligation atenmuniquer et de renseigner
etc.) pour un cercle non défini de personnes gtiéunigent, gérent ou ont connais-
sance de l'existence de ce type de valeurs patidesn(art. 3 en lien avec l'art. 7).
En conséquence, le blocage en vertu de I'art. 8 giméralement effectué par voie
d'ordonnance. Celle-ci comprendra en annexe la tiss personnes physiques et
morales dont les valeurs patrimoniales ont étéudes.

Les blocages de valeurs patrimoniales a titre coatgire empietent sur les droits

des personnes concernées. Il est donc indispendabpgévoir une voie de droit

effective et efficace. Il faut cependant tenir coenghu fait que les mesures de bloca-
ge a titre conservatoire n'ont valeur ni de condaian, ni de confiscation. Comme

il ne s'agit que de mesures conservatoires, eliesgent pas le méme niveau de
justification qu'un verdict de culpabilité ou d'adtement.

Le projet d'acte législatif prévoitlal. 1 la possibilité, pour les personnes physiques
et morales concernées par un blocage, de dépopesadu DFAE une demande
motivée de radiation de leur nom de la liste figtiran annexe de I'ordonnance de
blocage. Conformémentlal. 2, le DFAE prend une décision sujette a recours qui
peut étre contestée en derniére instance auprésiltinal fédéral (cf.art. 21) dans
le cadre normal de la procédure fédérale. Cetigtisnl correspond a la protection
juridique que garantit I'application des ordonnande blocagédirectement fondées
sur l'art. 184, al. 3, Cst. L'ordonnance du Corfgei€ral ne saurait faire I'objet d'un
recours distinct (cf. commentaire de I'art. 214aki-apres). L'obligation de collabo-
ration prévue a l'art. 13 de la loi fédérale suptacédure administrative (PA)
s'applique. La requéte doit étre conforme, supfelfet sur la forme, aux exigences
de l'art. 52 PA en matiere de recours.

Article 21 Recours

63 Ordonnance instituant des mesures a I'encontoedaines personnes originaires de la
République arabe d’Egypte, R86.231.132.hinsi que I'ordonnance instituant des mesu-
res a I'encontre de certaines personnes origindeda Tunisie, R946.231.175.8.

64 RS172.021
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Conformément dal. 1, les décisions fondées sur le présent projet dedavent
faire I'objet d'un recours au Tribunal administrd&déral selon les dispositions
générales sur la procédure fédérale. Il s'agitremier lieu de décisions prises en
vertu de l'art. 4 et de l'art. 20, al. 2.

L'art. 11, al. 1, LRAI prévoit la possibilité decaurir contre une décision de blocage
du Conseil fédéral auprés du Tribunal administréédéral. A I'avenir aussi, le
blocage en vertu de I'art. 4 fera en principe torgd'objet d'une décision. Celle-ci
portera sur des valeurs patrimoniales clairemefinidé soumises au pouvoir de
disposition d'un nombre déterminé de personnes.formulation générale de
l'art. 21, al. 1, couvre également la protectiaidjgue prévue dans la LRAI contre
les décisions de blocage.

D'ordinaire, le recours au Tribunal administraéifi€ral a un effet suspensif (art. 55,
al. 1, PA). S’agissant d’'une mesure de blocagetrt de I'effet suspensif réduirait
a néant le but de la procédure puisque les valgatrsmoniales bloquées risque-
raient de quitter la Suisse pendant la procéduresdeurs. C'est pourqudial. 2
retire tout effet suspensif au recours. La décisianrecours rendue par le Tribunal
administratif fédéral peut étre contestée en agpeant le Tribunal fédéral selon les
régles de la loi sur le Tribunal fédéral du 17 j@i®05° (LTF). La succession de
deux instances correspond a la pratique juridiqusss. Le recours au Tribunal
fédéral n'a pas non plus d'effet suspensif (ar8,H0. 1, LTF).

L'al. 3 dispose que le grief de I'inopportunité ne pene &voqué (en dérogation a
l'art. 49, let. ¢, PA). En fait, le projet de lardere en effet au Conseil fédéral un
pouvoir d’appréciation lors de la décision de bla 'excés ou I'abus du pouvoir
d’appréciation peuvent néanmoins étre sanctionoésiti@ de violation du droit
fédéral. En principe, cette disposition refleteciractére préventif des blocages a
titre conservatoire. L'al. 3 correspond a I'art. dl13, LRAI.

Conformément #al. 4, les ordonnances de blocage fondées sur le prgsgat de
loi ne peuvent faire I'objet d’un recours. La vd&droit est garantie par la possibili-
té de déposer une demande de radiation au setastd@0, demande qui sera suivie
d'une décision motivée et sujette a recours. Lesopaes dont le nom figure dans la
liste en annexe de l'ordonnance de blocage soitiniégs a déposer un recours et
peuvent faire valoir la violation de leurs droithflamentaux (p.ex. la violation de la
garantie de la propriété ou la violation de latiéeconomique). En outre, l'art. 5,
al. 2, donne explicitement aux personnes contiguidies il s'avére ultérieurement
que l'ordonnance de blocage était injustifiée @tdte demander leur radiation de la
liste et ainsi d'obtenir la levée du blocage.

Les ordonnances du Conseil fédéral relatives ailétérale sur I'application de
sanctions internationales (loi sur les embargosnhf® semblent donner lieu a la
formation d'une jurispruden‘geselon laquelle les annexes des ordonnances de
sanctions peuvent faire directement l'objet d'umaitestation auprés du Tribunal
administratif fédéral en tant que décisions indielles et concrétes au sens de l'art.

65 RS173.110

66 RS946.231

67 Voir ATF 132 1229 consid. 4.4 et arrét du TF 838/2011, consid. 5.2 ; arréts du TAF
B-3488/2011 du 14 juin 2012, consid. 3, et B-510622du 14 juin 2012, consid. 3.
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5 PA. A I'heure actuelle, le Tribunal fédéral nés gncore statué en derniére instan-
ce sur cette question. L'al. 4, par contre, énarlagement que les annexes des
ordonnances de blocage émises en vertu des presmses |égales ne constituent
pas des décisions au sens de l'art. 5 PA.

2.2.7 Section 7 Collaboration entre les autorités

Article 22

Pour mettre en ceuvre le présent acte législatthmment en ce qui concerne les
ordonnances de blocage et leur exécution, il egbitant que les autorités puissent
échanger des informations et des documents. 2artéglemente donc l'entraide
administrative entre les autorités en Suisse. lmangonication d'informations entre
les autorités en Suisse est déja traitée a larel'ordonnance sur I'organisation du
gouvernement et de I'administration (OLOGAgN vertu duquel les unités adminis-
tratives de l'administration fédérale sont tenuesallaborer. Celles-ci doivent donc
fournir aux autres unités administratives les rigymmments nécessaires a
I'exécution de leurs taches légales. Le droit digm®nt en vigueur prévoit déja
différentes dispositions spéciales pour la transimisd'informations La LRAI elle
aussi réglemente a l'art. 12, al. 2, la commurooaéiu DFAE ou au DFF d'informa-
tions nécessaires a I'exécution de I'entraide igidic En conséquence, la présente
base légale doit elle aussi prévoir une dispositigiinissant expressément I'entraide
administrative.La présente base légale définit donc explicitenvest prérogatives
dans la mesure ou elle prévoit, a l'al. 1, queag®rités fédérales et cantonales
doivent communiquer sur demande aux départemenipétents, a savoir le DFAE
et le DFF, les informations et les données perdmmeécessaires a l'application du
projet de loi, conformément a la législation a keltpices autorités sont soumises et
dans le respect des principes édictés par ladé@réde du 19 juin 1992 sur la protec-
tion des données (LPf3)Certains services spécialisés de I'administratitéfale
sont régis par des lois spéciales qui désignenteegpment les autorités pouvant
recevoir des informations de leur part. L'art. 8R,1, de la présente loi prévoit une
obligation générale qui ne saurait entrer en coaflec les lois qui régissent lesdits
services spécialisés. En effet, en vertu du prinleip specialis derogat legi genera-
li, les services concernés ne seraient obligés & likes informations qu’en vertu
des lois spéciales. On peut ici donner I'exempleéBdteau de communication en
matiére de blanchiment d’argent, régi par la lailelblanchiment d'argent, en vertu
de laquelle il peut préter son assistance admitigtr si celle-ci s’inscrit dans la
lutte contre le blanchiment d'argent, les infratsipréalables, le crime organisé ou
le financement du terrorisme.

Conformément #al. 2, le DFAE doit pouvoir communiquer aux autoritédéeales

et cantonales qui en font la demande les informatiet les données personnelles
nécessaires a I'exécution de leurs obligationsléasg&ompte tenu du champ d'ap-
plication du présent acte |égislatif, cette disposine peut s'appliquer qu'aux auto-
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rités de poursuite pénale responsables de la #anas, de I'entraide judiciaire, ou
encore de I'exécution d'une demande d'entraidei@iidi ou d'une procédure pénale.
Cette restriction est explicitement prévue danexée de loi.

L'al. 3 réglemente la communication d’informations paffig@ fédéral de la justice
ou toute autorité chargée de I'exécution d'une ddmal'entraide judiciaire. Cette
disposition figurait déja dans la LRAI. Elle a pdurt de garantir que I'Office fédé-
ral de la justice, en qualité d'autorité compétquaer les questions d'entraide judi-
ciaire, informe suffisamment t6t le DFAE lorsques diemandes d'entraide judiciaire
relatives a des personnes politiquement exposéaesgient ne pas aboutir en raison
du manque de coopération de I'Etat requérant. AiedDFAE disposera de suffi-
samment de temps pour informer le Conseil fédéeal'affaire et lui proposer de
bloquer, sur la base du présent projet de loiv#dsurs patrimoniales concernées,
avant la levée du blocage dans le cadre de la g¢uoeéd'entraide judiciaire. La
disposition de Il'art. 4, al. 2, du présent projattd |égislatif prévoit également — ce
qui est une nouveauté — ce devoir d'informatiorsdas cas ou une procédure d'en-
traide judiciaire ne saurait étre envisagée eromaide standards insuffisants en
matiere de droits de 'nomme dans I'Etat d'origireedisposition de I'art. 22, al. 1,
relative a I'entraide administrative donne la Héagale nécessaire autorisant dans un
tel cas l'autorité compétente pour le traitemam@'demande d'entraide judici&iee
transmettre son dossier au DFAE, si celui-ci enldailemande.

2.2.8 Section 8 Traitement des données personnelles

Article 23 Traitement des données personnelles

Cet article définit les régles en vertu desqudBeBFAE traitera les données néces-
saires a la mise en ceuvre du projet de loi. Danselkure ou cela lui est nécessaire
pour mener a bien la mission qui lui a été confi@ela loi, le DFAE est habilité a
traiter les données personnelles ainsi que lesénrelatives a des poursuites et a
des sanctions administratives ou pénales. Ce faidaappliquera les principes
généraux de protection des données énoncés dianéddérale sur la protection des
données (LP[ﬁ

2.2.9 Section 9 Dispositions pénales

Conformément aux ordonnances de blocage en vigtaitg violation intentionnel-
le ou par négligence du blocage des valeurs patiates est punie d'une amende
pouvant atteindre dix fois le montant de la valgatrimoniale utilisée ou transférée
a l'étranger. En vertu de ces mémes ordonnanag®, ¥lation intentionnelle ou
par négligence de l'obligation de communiquer etrefeseigner est punie d'une
amende de 20 000 francs au plus.

71 |l s'agira ici en premier lieu du Ministére pubtie la Confédération, mais également des
autorités cantonales de poursuite pénale.
72 RS235.1
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Les dispositions pénales proposées dans le prgsgat de loi se fondent sur celles
d'autres lois réglementant des questions pénalepamables. Ainsi, les clauses
relatives a la violation du blocage de valeursipatniales présentent des paralleles
avec l'art. 289 CP. Les dispositions relatives wdéation des obligations de rensei-
gner et de déclarer rappellent celles sur la \imadle I'obligation de communiquer
prévues a l'art. 37 LBA. Enfin, les dispositioneg¥durales énoncées dans le pré-
sent projet de loi se fondent sur celles de lafédiérale du 22 juin 2007 sur
I'Autorité fédérale de surveillance des marchéarfitiers (loi sur la surveillance des
marchés financiers, LFINM/ﬁ A la différence des ordonnances de blocage, la
nouvelle réglementation proposée prévoit une @iseompte, dans la peine prévue,
du caractére intentionnel ou non de la violatioe. [us, elle introduit une peine
maximale absolue.

Article 24 Violation du blocage des valeurs patrivizdes

Cette disposition pénale relative a la violationbdlocage des valeurs patrimoniales
remplit la fonction de l'art. 5, al. 1, des ordomces de blocage. Conformément a
l'art. 9 du présent projet de loi, le DFAE peutoaiser la libération de certaines
valeurs patrimoniales bloquées. En l'absence disidéade libération des valeurs
patrimoniales bloquées ou d'autorisation du DFA&écution de ce type de com-
portement est illicite et punissable.

Par analogie avec la disposition pénale de I'&%. @P (Soustraction d’objets mis
sous main de l'autorité), qui porte sur une questiomparable, l'acte intentionnel
constitue désormais un délit, ce qui permet de xnnendre en compte la plus
grande gravité de l'acte intentionnel et I'aspectadprévention générale.

La commission de l'infraction par négligence rest& contravention, mais sera
désormais punie d'une amende de 250 000 franctuauAinsi les peines prévues
se situent au méme niveau que les sanctions p&wié les infractions par négli-
gence dans le domaine des marchés finanCiers.

Article 25 Violation de I'obligation de communiquetrde renseigner

Cet énoncé de faits reprend la fonction de I'gral 52, des ordonnances de blocage
mais prévoit désormais des peines différentes [esuinfractions intentionnelles et
commises par négligence.

L'art. 25 recouvre des domaines comparables a3artBA, qui porte sur la viola-
tion de I'obligation de communiquer en cas de soupde blanchiment d'argent.
Alors que la communication d'informations au sem$aft. 9 LBA est une condition
du blocage des valeurs patrimoniales concernéesrfcfl0 LBA), les déclarations
et renseignements fournis en vertu de l'art. 7 rdsemt projet de loi découlent des
blocages prononcés. Ainsi, la communication d'imfations dans le but de sauve-
garder les valeurs patrimoniales a bloguer ne rpaétla méme fonction. Dans ce
contexte, une peine plus Iégere que celle prévaeta37 LBA se justifie.

73 RS956.1
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Article 26 Infractions commises dans la gestiomé'entreprise

La réglementation de l'art. 26 correspond a cedlel'art. 49 LFINMA pour les
infractions au sens de la LFINMA et des lois sumlarché financier. En I'absence
d'une telle disposition, conformément a I'art. 1adli fédérale du 22 mars 1974 sur
le droit pénal administratif (DPAE) seules des amendes d’'un montant maximal de
5000 CHF pourraient étre infligées a I'entreprisesdu’il est renoncé a poursuivre
la personne physique responsable.

Compte tenu du montant des amendes prévues aassiléns le domaine des mar-
chés financiers que par les dispositions pénaleprésent projet de loi, les délits
punissables d’une amende comprise entre 5000 @®&@rancs constituent régulie-
rement des cas peu graves. Etant donné le monéacesl amendes, il doit étre
possible, afin d'alléger la procédure et de nepgatsirber de maniére disproportion-
née le fonctionnement des entreprises concernéeserbncer a enquéter sur les
personnes physiques responsables et de condarteer@ace I'entreprise au paie-
ment de 'amende.

Article 27 Compétence

En vertu des ordonnances de blocage, I'enquétepetursuite pénale et administra-
tive des infractions contre leurs dispositions mbent au Département fédéral des
finances (DFF). Le présent projet de loi prévoi ¢ DFF conserve cette prérogati-
ve.

Sur le plan matériel, la réglementation de I'ait.c®@rrespond a celle de l'art. 50
LFINMA. La procédure, par contre, respecte les ak#ons de la DPA.

Article 28 Jonction des procédures

Cette disposition se fonde sur l'art. 51 LFINMAj parmet la jonction d'une enqué-
te pénale du DFF et d'une instruction menée paraunerité de poursuite pénale
cantonale ou fédérale, pour autant qu'elles posienta méme affaire. Cette mesure
a pour but d'éviter que deux autorités aux changpsainpétences différents n'en-
quétent sur la méme affaire. Les infractions définpar le présent projet de loi
recouvrent notamment celles prévues par I'artfeSQﬂi 1, CP (Défaut de vigilance
en matiére d’'opérations financiéres), et I'art."8G5P (Blanchiment d'argent), qui
relevent de la compétence des tribunaux cantonauduoTribunal pénal fédéral
(cf. art. 24, al. 1, Code de procédure pénale suiss5 octobre 2007, CPP). Un
accord ne doit cependant étre envisagé que sheelatarde pas indiiment la procé-
dure.

2.2.10 Section 10 Dispositions finales

Article 29 Abrogation et modification du droit en vigueur

75 RS313.0
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En vertu dd'al. 1, la loi fédérale du ° octobre 2010 sur la restitution des valeurs
patrimoniales d’origine illicite de personnes pgliement exposées (LRAI) est

abrogée, étant donné que le présent projet dentégiie toutes les dispositions

matérielles et juridiques de la LRAI.

L'al. 2 fait référence aux lois fédérales que le préseofepde loi modifie. Au
moment de l'entrée en vigueur de la LRAI, la loildujuin 2005’ sur le Tribunal
administratif fédéral a été complétée : un ch. &&ajouté a l'art. 33, let. b, qui
autorise les recours contre une décision de bloaageens de la LRAL Il a égale-
ment été prévu a l'art. 35 que le Tribunal admiaigtfédéral connaisse des deman-
des de confiscation de valeurs patrimoniales aws slenla LRAI. En raison de
I'abrogation de la LRAI, ces deux nouvelles disposs doivent faire référence au
présent projet de loi. Il en va de méme concertiarit 44 de la loi fédérale du 11
avril 1889 sur la poursuite pour dettes et la itell (LP) (Réalisation d'objets
confisqués), dans lequel le présent projet de ddi &re mentionné, et non plus la
LRAI.

Article 30 Dispositions transitoires

L'art. 30,al. 1, ne concerne que les décisions du Conseil féBéssles sur la LRAI.

Il n'est point besoin d'édicter de disposition s#aire pour les ordonnances du
Conseil fédéral basées sur I'art. 184, al. 3, Esteffet, les ordonnances de blocage
fondées sur l'article 184 al. 3 Cst, qui seraieat pypothése encore en force au
moment de I'entrée en vigueur de la nouvelle l@ipat automatiquement adaptées a
leur nouvelle base légale. Si de telles ordonnaanefait I'objet d’'une prorogation
par le Conseil fédéral, I'article 7c de la loi $arganisation du gouvernement et de
I'administration (LOGAY, qui précise les régles applicables aux ordonrsafare
dées directement sur l'art. 184, al. 3, Cst, adi@anmoins pour effet de les rendre
caduques lors de I'entrée en vigueur de la noulell@art. 7c, al. 4, let. b, LOGA).
Dans cette hypothése, le Conseil fédéral devra pigurer, sur la base de I'art. 3 du
projet de loi, des ordonnances qui entreront enetig en méme temps que la nou-
velle loi afin de remplacer les ordonnances deveicaduques.

Les décisions de blocage encore en force au modeefientrée en vigueur de la
nouvelle loi sont des mesures administratives desalselon la jurisprudence, il n'y
a pas de rétroactivité proprement dite si la ndavegle s'applique a un état de
choses durable, non entierement révolu dans leselingagit alors d'une rétroacti-
vité improprement dite, en principe admissible I @e porte pas atteinte a des
droits acquiég. Le projet de loi est conforme a ces principepr@voyant l'applicabi-
lité de la nouvelle loi aux décisions de blocagenpncées avant son entrée en
vigueur et qui sont encore en force.

S’agissant des actions en confiscation déja ouvelggant le Tribunal administratif
fédéral, la question de la rétroactivité doit &raminée sous I'angle des principes
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suivants : d'apres les regles générales régisaatétérmination du droit applicable,
qui se déploient en l'absence de dispositionsitrares particuliére§ I'application
d'une norme a des faits entierement révolus awanestrée en vigueur est en prin-
cipe interdit&. En dérogation a ce principe général, les nouvetigkes de procédu-
re s'appliquent pleinement dés leur entrée en uigaex causes qui sont encore
pendantes. La procédure administrative connaitexneption a I'application immé-
diate de la nouvelle procédure; celle-ci n'est adibie que pour autant que I'ancien
et le nouveau droit s'inscrivent dans la continditésystéeme de procédure en place
et que les modifications procédurales demeurenttpeties. En revanche, I'ancien
droit de procédure continue a gouverner les siinatdans lesquelles le nouveau
droit de procédure marque une rupture par rappogyateme procédural antérieur
et apporte des modifications fondamentales a Boptocédurdl. En l'espéce, le
nouveau droit s'inscrit dans la continuité de IaALRIl est donc admissible de
prévoir que la nouvelle loi s'appliquera aussi @auacédures pendantes d'action
devant le Tribunal administratif fédéral.

Article 31 Référendum et entrée en vigueur

Cette disposition est contraignante en vertu de 141, al. 1, let. a, Cst (référendum
facultatif).

3 Conséquences

3.1 Conséquences pour la Confédération et les cantons

Le projet de loi n'entraine aucune dépense suppliéne pour la Confédération.
Conformément a la pratique en usage, les mesuresoulien détaillées dans la
section 3 de la loi continueront a étre financémslgs moyens disponibles dans le
cadre des crédits annuels du DFAE et de la DDCntauaavoir si cette nouvelle loi
donnera lieu a des dépenses supplémentaires glanlelu personnel, cela dépendra
de l'actualité politique mondiale. Si une autrauaion d’exception telle que le
Printemps arabe devait se produire, il faudra gralslablement compter avec des
frais supplémentaires pour I'administration fédérddans le cas contraire, la mise
en ceuvre des nouvelles dispositions pourra étreéspar les ressources actuelles.
En vertu de l'art. 19, un montant forfaitaire cependant a 2,5 % au plus des va-
leurs patrimoniales confisquées peut étre attrible&Confédération a cette fin.

Du cété des cantons, il ne devrait y avoir de cgusgces supplémentaires ni sur le
plan des finances, ni sur celui des effectifs. tastons ne sont concernés que par
deux articles du projet de loi. L'art. 19 prévaitum montant forfaitaire peut égale-

ment étre attribué aux cantons, le Conseil féd@raht toutefois au cas par cas le

montant du forfait et les éventuelles modalitépdeage entre la Confédération et
les cantons. En vertu de l'art. 22, al. 1, lesr@écantonales sont tenues de com-
muniquer les informations et les données persogmakcessaires a I'exécution de la

80  ATF 131V 425, consid. 5.1, p. 429
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82 ATF 137 11409, consid. 7.4.5 ; ATF 130 V 1, chs8.3.2, p. 5 ss.; ATF 112 V 356,
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présente loi aux départements compétents (c.-2OFAE et le DFF). A l'inverse,
le DFAE peut également transmettre aux autoritésooales les données nécessai-
res a I'exécution de leurs taches (art. 22, alER)vue d’'une procédure de confisca-
tion, l'autorité cantonale chargée de I'exécutiaumé demande d’entraide judiciaire
en matiere pénale doit éga le DFAE, en vertu dé P2, al. 3, si une demande
d’entraide judiciaire ne peut aboutir ou si uneggdure d’entraide judiciaire fondée
sur l'art. 2, let a, EIMP est exclue. Le Conseilldéal estime que les ressources
actuelles seront suffisantes pour traiter les raassqui surviendront suite a l'appli-
cation de ce projet de loi au niveau cantonal.

3.2 Conséquences sur I'économie

De maniére générale, le présent projet de loi Bt pas d'obligation supplémen-
taire et, surtout, il nimpose pas de nouvellederégntations aux intermédiaires
financiers. La nouvelle base légale n’entraineralefgent aucune augmentation
notable des frais administratifs des intermédiaiieanciers. Ces derniers sont
aujourd’hui déja tenus d’annoncer au DFAE les bjesadécrétés par le Conseil
fédéral qui se fondaient sur I'art. 184, al. 3,,Gst indiquant la nature des relations
d'affaires qui les unissent aux personnes concer@agre I'obligation de communi-

quer, qui est maintenant inscrite dans la loiligation de renseigner qui est prévue
a l'art. 7, al. 3, pourrait néanmoins entrainer légére augmentation des frais. Cet
article stipule que les personnes et les institstion question doivent fournir, a la
demande du DFAE, des informations et documentsifeelux avoirs déclarés. En

raison du champ d'application restreint du projetla, le nombre de demandes
émanant du DFAE devrait étre limité et ne pas dooaer de hausse notable des
frais des intermédiaires financiers.

Le présent projet de loi ne vise pas, de manier&rgée, I'ensemble des valeurs
patrimoniales de personnes politiquement expose&iesse. La Iégislation relative
a la lutte contre le blanchiment d'argent autoléserelations d'affaires entre les
intermédiaires financiers et les personnes pokiigent exposées, ce qui implique
toutefois un renforcement de l'obligation de ditige. Ces dispositions correspon-
dent aux standards internationaux, font déja pddieroit en vigueur et, devraient
étre maintenues dans le cadre de la mise en ceasreedommandations du GAFI
(voir explications sur l'art. 2). Le présent adgislatif porte sur les valeurs patri-
moniales soumises au pouvoir de disposition deopees politiquement exposées
soupconnées de les avoir obtenues illicitementephiais d’actes de corruption, de
détournements de fonds ou d’autres crimes. Le &eles personnes concernées est
donc clairement défini et est conforme a la praigetuelle du Conseil fédéral.
Cela favorise la sécurité juridique et la transpeee ce qui renforcera la confiance
des clients étrangers dans la place financierseuis

4 Relations avec le programme de la |égislature etdestratégies nationales du
Conseil fédéral
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4.1 Relation avec le programme de la Iégislature

Le projet de loi répond a un mandat du Conseil rilldéu 11 mai 2011. Il figure
dans le programme de la lIégislature, sous l'olbj@cti La Suisse est bien connectée
sur le plan mondial et sa position dans le contatnational comme au sein des
institutions multilatérales est affermie. »

4.2 Relation avec les stratégies nationales du Constibéral

Le Conseil fédéral a publié le 22 février 2012 teaf@gie pour une place financiere
suisse compétitive et conforme aux régles de talitg. Ce texte souligne l'impor-
tance de la lutte contre le blanchiment d'argent pmtégrité de la place financiere
suisse, intégrité qui passe par le refus des \aleatrimoniales d'origine criminelle.
Outre le dispositif Iégislatif existant dans le made la lutte contre le blanchiment
d'argent, le présent projet de loi joue égalementale préventif en donnant un
signal a I'extérieur.

Le 28 mars 2012, le Conseil fédéral a approuvéitaife de lutte contre la crimina-
lité financiére pour les années 2012-2015. Cettaéglie a entre autres pour objectif
la lutte contre la corruption internationale eblanchiment d'argent.

5 Aspects juridiques

5.1 Constitutionnalité et lIégalité

Les affaires étrangéres relévent de la compétemada Gonfédération (art. 54, al. 1,
Cst). Le présent projet de loi réglemente le blecda confiscation et la restitution
de valeurs patrimoniales d’origine présumée illictéposées en Suisse par des
personnalités étrangéres politiguement exposéespr@et d'acte Iégislatif vient
renforcer I'engagement de la Suisse dans le dordai&veloppement durable et de
la lutte contre I'impunité. Il a également pour lauprotection de la réputation de la
Suisse et de sa place financiere. Le projet dedastitue une codification de la
pratique actuelle. Jusqu'ici, les activités de &S dans ce domaine étaient régies
par la LRAI, fondée sur l'art. 54, al. 1, Cst, at part. 184 Cst, qui établit la compé-
tence du Conseil fédéral en matieére de politiquengere. L'art. 54 constitue ainsi la
base constitutionnelle du présent projet de loi.

L'art. 26 Cst garantit la propriété. Cette dispositgarantit les droits de propriété
concrets de l'individu et constitue une protectjaridique contre lintervention

d'acteurs étatiques. Du point de vue des droitddorentaux, le blocage et la confis-
cation des valeurs patrimoniales d'une personneierde leur restitution a un Etat
étranger constituent une atteinte a la garantia geopriété au sens de l'art. 26 Cst.

En conséquence, ces mesures doivent respecteriEnees de l'art. 36 Cst, en

vertu duquel les restrictions des droits fondamentee sont autorisées que si elles
reposent sur une base légale, sont justifiées pamtérét public et sont proportion-

nées au but visé. Conformément a ce principe, lsureedoit non seulement étre
apte a produire le résultat escompté, mais ellealsi étre nécessaire. Il convient
d’'y renoncer si toute autre mesure moins radicatenpt d’'atteindre le méme but
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En l'espéce, l'intérét public consiste a sanctiofirequisition de valeurs patrimo-
niales d'origine criminelle par des personnes fgplément exposées et leurs pro-
ches, afin de restituer ces valeurs a I'Etat dlogigu a sa population.

Le blocage préventif des valeurs patrimonialesigitoe présumée illicite a pour but
d'empécher que ces valeurs ne quittent la plaeadigre suisse et ne soient transfé-
rées vers un lieu inconnu. Cette mesure est indiemeent appropriée et nécessaire
pour faciliter I'établissement, sur le plan jurida de l'origine des valeurs patrimo-
niales, et pour restituer les fonds volés a I'Btatigine. Le blocage des valeurs
patrimoniales est une mesure de prévention pureadministrative et provisoire.
Dans des cas exceptionnels, la libération des ralpatrimoniales bloquées est
possible aux conditions prévues par le projet de le@ blocage des valeurs patri-
moniales répond donc aux exigences de la Constituglatives au caractére propor-
tionné des mesures prises.

La confiscation est limitée aux cas ou la procédieatraide judiciaire internationa-
le en matiére pénale ne peut aboutir du fait déobelrement des structures de I'Etat
d'origine ou si une coopération dans le cadre elgriide judiciaire est exclue en
raison de standards insuffisants en matiere proaésidans I'Etat d'origine. Etant
donné que les possibilités de confiscation prévess le projet de loi portent sur
des valeurs patrimoniales d'origine criminelle teahesure s'avére proportionnée
car dans ces conditions, elle constitue la seuleiéra de remédier a I'acquisition
illicite de fonds.

La présente loi prévoit en outre, a certaines ¢, la présomption de lillicéité
de l'origine des biens (art. 15). En tant que tekgte présomption ne constitue pas
une atteinte inadmissible a la garantie de la jpéthrcar la personne concernée
conserve la possibilité de démontrer l'originetéiailes biens en cause. Elle donne
néanmoins un poids supplémentaire a l'atteinte, edlar facilite notablement le
prononcé d'une telle confiscation: lorsque liiliééde I'origine est présumée, les
biens dont l'acquisition licite n'a pas été dém@mtivec une vraisemblance prépon-
dérante peuvent en effet étre confisqués. Elle digst lors respecter, elle aussi, le
principe de proportionnalité.

Les conditions posées par l'art. 15, al. 1, poésymer lillicéité de I'origine des
valeurs limitent la portée de cette clause a dssocal'acquisition illicite est trés
vraisemblable, puisqu'il faut, d'une part, un assement exorbitant du patrimoine
de la personne concernée pendant I'exercice denstidn publique et, d'autre part,
un degré de corruption élevé. La personne qui polesoir de disposition sur les
valeurs patrimoniales peut toutefois faire valoavant le Tribunal administratif
fédéral tous les moyens de preuve pertinents pewerser la présompti%n La
notion de moyens de preuve doit étre entendue sl m®@cédurdl, soit indépen-
damment du degré de preuve requis. Comme, en datrEjibunal administratif

83  Dans le cadre de la procédure de confiscatiamneersement du fardeau de la preuve est
admissible dans la mesure ou les droits de la peesconcernée sont respectés ; dans
I'arrét Phillips c. Royaume-Uni du 5 juillet 2002EDH 2001-VII, § 28 ss.), la Cour a
accepté la présomption d'illicéité énoncée dapsdeédure de confiscation, étant donné
que la personne concernée avait la possibilitéédeodtrer I'origine licite des biens en
cause.

84 Cf. art. 36 ss. de la loi fédérale du 4 décembr7 de procédure civile fédérale (RB3)
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fédéral est aussi tenu d'établir les faits d'oftleas la procédure par voie d'action
I'atteinte a la garantie de la propriété reste qrignnée.

5.2 Compatibilité avec les obligations internationalesle la Suisse

5.2.1 Convention européenne des droits de 'homme

L'art. 15 du présent projet d'acte Iégislatif talal présomption de lillicéité des
valeurs patrimoniales faisant I'objet d'une procédie confiscation. La question de
la compatibilité de cette disposition avec le ppecprocédural de la présomption
d'innocence se pose. Le princalﬁp@e la présomption d'innocence est exprimé a l'art.
6, par. 2, de la Convention du 4 novembre 1950 alevegarde des droits de
I’'hnomme et des libertés fondamentales (CEDH) g@ipdique a toutes les procédures
considérées comme ayant un caractére pénal aulediast. 6 CEDH. La présomp-
tion d'illicéité prévue par la loi n'a pas pourettdp question de la culpabilité ou de
I'innocence au sens du droit pénal. La loi propgssee exclusivement sur la ques-
tion de savoir a qui appartient le pouvoir de dsfian sur des valeurs patrimoniales
déterminées et si celles-ci ont été acquises iingte.

Selon la jurisprudence de la Cour européenne dits die 'nomme, la qualification

du caractére pénal d'une affaire au sens de Ba®EDH doit répondre aux trois
critéres suivants : qualification en droit internafure de l'infraction, type, gravité et
but de la sanction prévue.

Selon la jurisprudence de la Cour européenne daets die 'homme, l'art. 6, par. 2,

CEDH n'est pas applicable a des mesures de camfiscdans la mesure ou celles-
ci ne comportent pas d'accusation au sens de@'gpar. 2, CEDH. Dans une affaire
récente, la Cour a toutefois considéré que l'arpaB. 2, CEDH était applicable a

une confiscation intervenue suite a une condammaémale et concernant en partie
le bénéfice retiré d'autres infractions pour ledeekquérant avait été condamné.

En vertu de la jurisprudence de la Cour européeonaje peut donc entierement
exclure que, dans un cas concret, il faille considéa confiscation prévue par le
projet de loi comme revétant un caractére pénakas de 'art. 6 CEDH.

Méme si tel était le cas, la présomption d'illiégtévue dans le projet d'acte législa-
tif serait compatible avec les exigences de I&r€EDH. La Cour européenne des
droits de 'hnomme a en effet constaté, dans unisidécde principe, que les pré-
somptions de fait et de droit figurant dans les jpénales ne sont pas par principe
incompatibles avec la présomption d'innocence as s l'art. 6, al. 2, CEDH.
L'art. 6, al. 2, CEDH commande toutefois aux Etéésnettre ces présomptions dans

85 Art. 44, al. 2, LTAF
86 En vertu duquel toute personne accusée d’unaciidn est présumée innocente jusqu'a
ce que sa culpabilité ait été Iégalement établie.
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des limites raisonnables, en prenantgen comptealdt§ de I'enjeu, les droits de la
défense et le principe de proportionnaiité

Cela étant, la réglementation proposée satisfaiteaigences formulées par la Cour
européenne : son champ d'application est étroitegisgonscrit aux valeurs patri-
moniales de personnes politiquement exposées letideproches et elle donne a la
personne concernée la possibilité de renverserdsomption. La présomption est
renversée si la licéité de I'acquisition des vaepatrimoniales peut étre démontrée
avec une vraisemblance prépondérante. Elle coaférdéribunaux une pleine liberté
d'appréciation des preuves. Lors du prononcé aenéiscation, le tribunal évalue
tous les éléments de la situation dont il dispbaeconfiscation n'est licite que si, a
lissue de cette évaluation compléte, le triburevient a la conclusion que les
valeurs patrimoniales sont effectivement le frtiifdactions.

5.2.2 Convention des Nations Unies contre la corruptionGNUCC)

La Convention des Nations Unies contre la corrup(i@GNUCC), qui définit des
standards mondiaux pour la prévention et la luttgre la corruption, est entrée en
vigueur le 14 décembre 2005. Le 10 décembre 2@08yisse a signé la Convention
sans réserve et |'a ratifiée le 24 septembre 2D08¢ la prévention de la corruption,
elle réglemente la coopération internationale asfsistance technique aux pays en
développement et aux pays émergents. Pour la peefdis, une Convention pré-
voit que les valeurs patrimoniales d'origine iticdoivent étre restituées a certaines
conditions et contient une réglementation sur patiéement des avoirs. Lors de la
4° conférence des Etats parties a Marrakech, en @ct®®l1, la CNUCC a été
élargie par de nouvelles résolutions, notamment@orant la restitution des valeurs
patrimoniales d'origine illicite.

La CNUCC consacre tout un chapitre (V) au recouer@nde valeurs patrimoniales
acquises illégalement. L'art. 51 CNUCC énonce queektitution d'avoirs est un
principe fondamental de la Convention et que |le¢sHearties s’accorderont mutuel-
lement la coopération et I'assistance les plusdétes a cet égard. Cet article mani-
feste la volonté des Etats Parties de tout mettreeavre pour que la Convention
induise, par rapport aux textes antérieurs, undiaragon déterminanté L'article
57, par. 2, oblige chaque Etat Partie a adoptemlesures législatives nécessaires
permettant aux autorités compétentes de restieerbiens confisqués. Le droit
suisse répond déja pleinement aux exigences dé&lldOC. En matiere de restitu-
tion des valeurs patrimoniales, le projet de lgoait, de méme que la LRAI, s'ins-
crit en parfaite cohérence avec la direction dorparda CNUCC, et va méme au-
dela. Il tend en effet a parfaire le cadre juridicauisse pour permettre la restitution
de valeurs patrimoniales d'origine illicite, mémend les rares cas dans lesquels
I'entraide judiciaire n'aboutit pas en raison dsitaation défaillante de I'Etat requé-

87 Arrét Salabiaku c. France du 7 octobre 1988 #¢ vol. 141, fi 28. Cf. aussi: arrét Pham
Hoang c. France du 25 septembre 1992, série A248l. 11 32 et arrét Janosevic c. Suéde
du 23 juillet 2002.
Message du Conseil fédéral du 21 septembre ZZ0076931), p. 6987.
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rant. Il étend ensuite la possibilité de la cordtin aux cas dans lesquels I'entraide
judiciaire est exclue en raison d’'une situation dests de 'homme défaillante. De
la sorte, il respecte pleinement le principe fonelatal posé par la Convention et va
méme au-dela.

Comme la LRAI, le présent projet de loi prévoitnfmrmément a la CNUCC, que

les Etats peuvent convenir d’'une solution ad haa pacélérer le rapatriement des
fonds confisqués a I'étranger, ce qui évite d’'avpiattendre la fin de procédures
judiciaires longues et complexes. Cette solutionraldéoutefois prendre la forme

d’'un accord bilatéral, car il ne s'agit pas la d'vestitution automatique et obligatoi-
re. L’Etat requis aura ainsi son mot a dire, notaminsur le sort des fonds rapatriés,
qui devront étre utilisés, dans toute la mesurpahsible, au bénéfice de la popula-
tion et des victimes de la corruption. La encoes, grincipes concernant la restitu-
tion des valeurs patrimoniales confisquées sonfeggmt ancrés dans le projet de
loi.

La Convention a été renforcée grace a un mécariemeise en ceuvfadopté en

novembre 2009. La Suisse a passé avec succes amiepexamen des Etats en
0

2012".

5.2.3 Relation avec le droit européen

Comme la LRAI, le présent projet de loi n'a pasdaiience sur les obligations de la
Suisse en matiére de droit européen. Les baseledéga I'Union européenne sont
détaillées dans la section Droit comparé, aux pdiré.1. et 1.6.2.

5.3 Forme de I'acte a adopter

Le présent projet de loi comprend des dispositidrent des regles de droit, qui
doivent étre édictées sous la forme d’'une loi féldérconformément a l'art. 164, al.
1, let. a, Cst.

5.4 Frein aux dépenses

Le projet de loi n'entraine pas de co(ts suppléamest soumis au frein aux dépen-
ses (art. 159, al. 3, let. b, Cst).

5.5 Délégation de compétences législatives

En vertu de l'art. 7a, ?I. 1, de la loi sur l'orgation du gouvernement et de
I'administration (LOGAS’ , le Conseil fédéral peut conclure seul des traitésrma-
tionaux lorsqu’une telle compétence lui est até&dypar une loi fédérale ou par un

89 Ce mécanisme propose un examen des Etats erevaomtidler la mise en ceuvre (et
I'application)k de la Convention par les Etats Rartians le droit national.

90 L'examena porté sur le chapitre Il (Incrimioati détection et répression) et le chapitre
IV (Coopération internationale) de la CNUCC.

91 RsS172.010

64



traité international approuvé par I'Assemblée fétErUne telle compétence lui est
attribuée par l'art. 18, al. 2, du présent projetlal, en vertu duquel le Conseil
fédéral peut conclure des accords en vue de lautest de valeurs patrimoniales a
I'Etat d'origine. Ce type d'accord a principalenoir objet les modalités de rapa-
triement. Il est donc important que le Conseil fétlée voie attribuer cette compé-
tence, afin que le rapatriement des fonds confisguésse intervenir rapidement.
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