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Loi fédérale sur la garantie des dépdéts bancaires (P-LGDB) : prise de position relative
au projet de consultation du 11 septembre 2009

Monsieur le Président,

Nous vous remercions de votre lettre du 14 septembre 2009 et prenons avec plaisir position
sur I'objet cité en marge, que le Comité de la CDF a examiné le 13 novembre 2009.

Nous comprenons parfaitement qu’au vu de I'impression laissée par la crise financiére, vous
ayez jugé bon d’intervenir rapidement dans le domaine de la garantie des dépbts bancaires.
Les modifications urgentes de 2008 ont permis d’apporter une réponse efficace a cette
préoccupation. Le modéle proposé contient certes des idées intéressantes comme par
exemple le principe du financement ex ante de la garantie des dépéts ainsi que l'inscription
de différents éléments de la révision urgente de 2008 dans le droit permanent. Cela dit, ce
projet souléve tant de questions, auxquelles le rapport explicatif ne répond pas ou pas
suffisamment, que nous nous voyons contraints de rejeter le modéle dans la forme
proposée et d’exiger un réexamen approfondi de ce texte.

Grace aux mesures urgentes de 2008, nous disposons aujourd’hui du temps nécessaire a
cette fin. En ce qui concerne les efforts de réglementation a I'étranger, il n'y a pas lieu de
pousser la Suisse a faire cavalier seul, une telle démarche risquant de nuire a la position
économique de notre pays, en particulier en ce qui concerne les réglementations destinées a
résoudre les problemes découlant du principe « foo big to fail ».

Proposition : nous rejetons le présent projet et proposons une révision approfondie du
texte qui tienne compte des lignes directrices applicables a la réglementation des marchés
financiers publiées par le DFF en septembre 2005." Ce faisant, il conviendra de s’arréter
plus particuliérement sur les points suivants :

e proportionnalité des mesures ;

e particularités des banques cantonales ;

e conséquences pour le marché du crédit et le marché des capitaux et attrait de la place
économique suisse ;

e conséquences pour les recettes fiscales de la Confédération, des cantons et des
communes.

Voir http://mww.efd.admin.ch/dokumentation/grundlagenpapiere/00818/index.html?lang=fr.
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Exposé des motifs:

1. Avec le projet de loi, la garantie des dép0ts assurée par le secteur bancaire dans le
cadre de |'autorégulation sera transformée en une nouvelle institution, de type étatique.
La proportionnalité de ce procédé est peu convaincante :

e Le procédé contredit a la fois une conception libérale de 'Etat’ et le principe de
subsidiarité, selon lequel la Confédération ne devrait intervenir dans la législation et
prescrire des solutions étatiques que la et dans la mesure ou il n'existe pas ou pas
suffisamment de solutions. Ce n’est pas le cas en I'espéce : la réglementation
existante, améliorée a juste titre grace a la révision urgente de décembre 2008, a fait
ses preuves et, contrairement aux solutions proposées par différents autres pays, elle
s’est avérée fonctionnelle et fiable en toutes circonstances.

e En ce qui concerne les garanties des dépéts par I'Etat, telles que la Federal Deposit
Insurance Corporation (FDIC) aux Etats-Unis, on est en droit de se demander si
celles-ci n'ont pas en fin de compte eu un effet contreproductif en exacerbant le goit
du risque des investisseurs et des établissements bancaires américains, contribuant
ainsi a provoquer la crise financiére déclenchée par les Etats-Unis. Forts des
garanties offertes par I'Etat, les banques et les déposants sont moins enclins a
respecter diment les criteres applicables en matiére de liquidités et de solvabilité.

e Les frais d’exploitation du fonds de garantie des dépdts de droit public (FGD), qui ne
sont pas chiffrés dans le rapport explicatif, devraient étre comparés a ceux inhérents
a la solution d’autorégulation utilisée aujourd’hui.

2. Au lieu d’'une étatisation de fait de la garantie des dépéts, nous recommandons une
modification du systéme d’autorégulation existant sur la base d'une loi-cadre. Ce
faisant, il conviendrait, comme prévu, de transférer certains éléments des mesures
urgentes de 2008 (p. ex. limite de couverture ; privilége de faillite pour les dépots
garantis ; avoirs auprés de fondations de libre passage du pilier 2 et de fondations
bancaires du pilier 3a ; couverture des dépébts privilégiés a hauteur de 125 % de leur
valeur par des actifs situés en Suisse) dans le droit permanent. Dans le méme temps, il
faudrait vérifier avec soin dans quelle mesure le systéme de plafonnement actuel, fixé a
CHF 6 milliards, associé a un mélange de financement ex ante et ex post du FDG (privé)
ne permettrait pas déja d’apporter une réponse satisfaisante et meilleure marché a la
question de la protection des déposants. 93 % des établissements chargés de la garantie
des dépbts disposent d'un volume de dépdts généralement nettement inférieur a
CHF 1,5 milliard. Quant aux 7 % restants, il s’agit pour la plupart de banques cantonales
(17 des 28 établissements).

3. Selon le second niveau du modele (avance ou garantie de la Confédération), le role
implicite de I'Etat dans |la garantie des dépbéts et la stabilité du systéme devrait étre
explicitement ancré dans une loi : « Renoncer a régler le réle de I'Etat dans la loi tout en
sachant que son intervention est de fait incontournable est politiquement discutable ».*
Nous comprenons bien cet argument, tout en nous demandant s’il est nécessaire
d’arréter a 'avance des instruments de réserve déterminés ou s'il ne serait pas suffisant,
et plus utile, de se contenter de statuer sur des normes de compétences autorisant le
Conseil fédéral a agir rapidement, en fonction des événements. Durant la grave crise
financiere que nous traversons actuellement, le Conseil fédéral et la BNS ont en effet
démontré, grace a une intervention énergique et exemplaire inégalée au plan
international, qu’il était possible de surmonter la crise avec succes, tout en permettant a
la Confédération d’en tirer un bénéfice impressionnant, sans avoir a recourir aux
mesures (de rechange) prévues au second niveau. Nous sommes d’avis qu'il est
impossible d’inscrire a I'avance, sous la forme d’instruments, dans la Iégislation, la

2 Voir rapport explicatif, p. 11.
® Rapport explicatif, p. 19.



4.

maniére dont une crise systémique devra étre gérée — surtout s'il s’agit d'instruments
visant a protéger les (petits) déposants — et encore moins, au vu des moyens
nécessaires, de vouloir compenser financierement les pertes subies par des primes. Les
risques systémiques portent en effet sur des sommes et des instruments d’une toute
autre ampleur.

Hormis le fait que les primes ne suffiraient pas, la proposition les concernant doit étre
rejetée, pour les établissements bancaires en général et les banques cantonales en
particulier, pour les raisons suivantes :

Les colts inhérents a la mise en place d’'une éventuelle avance de la Confédération
sont si minimes pour la Confédération que le financement prévu pour les primes
équivaut pratiquement a une nouvelle taxe en sa faveur.

Le rapport explicatif part du principe que les colts d’'une avance ou d’'une garantie de
la Confédération seraient « répercutés, selon le principe de causalité, des
contribuables sur les banques et les déposants ».* Méme si c'était entierement le
cas, le contribuable participerait indirectement au financement de la protection, sous
la forme des recettes fiscales moindres des banques elles-mémes, de leurs
actionnaires ou des déposants. Dans 'hypothése ou les banques parviendraient a
compenser le surcoit des primes par une diminution des charges (p. ex. suppression
de postes de travail) ou par des conditions d’octroi de crédit plus séveres, le cercle
des contribuables cofinangant le systéme s’élargirait encore. En d’autres termes, la
protection n’est pas gratuite pour le contribuable non plus et outre la Confédération,
les cantons et les communes doivent aussi faire face a des pertes fiscales.

Ce transfert du substrat fiscal des cantons et des communes vers la Confédération
est particulierement dérangeant du fait que lorsque I'on puise dans les primes, la
capacité contributive des banques cantonales et, partant, les recettes cantonales
s’amenuisent sans que les banques cantonales tirent un profit avéré — et non pas
seulement présumé, comme il ressort du rapport explicatif * — de 'avance ou de la
garantie de la Confédération. Or ce n'est pas le cas, puisque les cantons considerent
leur garantie d’Etat non pas comme une simple garantie contre les pertes, mais
comme la garantie de pouvoir poursuivre leur activité ou de pouvoir procéder a une
vente en bonne et due forme de leur établissement. Avec ou sans garantie d’Etat, les
cantons ont toujours agi comme des propriétaires responsables lorsque leurs
banques cantonales se trouvaient confrontées a des difficultés.

Les difficultés présentées dans le rapport explicatif en lien avec la définition de
primes prenant vraiment en compte le risque sont autant d’arguments en faveur d’un
rejet des primes.®

Si la Confédération devait accorder une avance ou une garantie, le montant des
primes accumulées n'empécherait pas I'opinion publique d’avoir limpression que le
contribuable doit passer a la caisse ou tout du moins assumer une part de
responsabilité. Cette impression se manifesterait au plus tard au moment ot — dans
le cas d’'une avance de la Confédération — des demandes de crédit devraient étre
déposées et discutées au sein des Chambres fédérales.

La pondération du risque nécessaire 2 la fixation des contributions versées au FGD,
telle qu'elle est exposée dans le projet du DFF, repose sur cinq éléments (cf. art. 15, al.
2, P-LGDB), que la FINMA est tenue de prendre en compte. Le probleme en I'espece
consiste a s’assurer que le choix et la pondération des différents éléments prennent
vraiment en considération les différents modéles d’activités des banques (groupes de
banques), ce qui est objectivement extrémement difficile a réaliser — comme 'admet
d'ailleurs le rapport explicatif —, méme a grands frais.” La crise financiére actuelle a été
provoquée essentiellement par I'incapacité des banques elles-mémes, des agences de

* Rapport explicatif, p. 20.

® Rapport explicatif, pp. 21, 23.

® Voir rapport explicatif ch. 1.2.4.3.2, p.22.
7 Voir rapport explicatif ch. 1.2.4.3.2, p.22.
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cotation mais aussi des autorités de surveillance a identifier et a gérer correctement les
risques. Au vu de cette expérience, on pourrait se demander comment il est possible
que 'on parvienne tout a coup a établir un échelonnement des risques encourus par les
établissements bancaires. En admettant que cela soit possible, il faudrait répondre aux
questions suivantes : si 'on part du principe que les crises financieres naissent
généralement a |'étranger, ne serait-il pas indiqué de confier le financement exclusif de
la garantie des dépdts aux banques déployant une activité intensive a I'étranger ? Est-
on certain que les banques susceptibles de menacer le systéme devront verser des
primes suffisamment élevées pour garantir les dép6ts ? Méme si les primes étaient
entierement répercutées sur les déposants : se traduiraient-elles vraiment par un
durcissement tel des conditions, qu’il encouragerait les investisseurs a s’adresser a un
établissement supportant moins de risques ? La croissance des dépbts garantis (art. 15,
al. 2, lit. d, P-LGDB) est-elle vraiment une valeur fiable ou n’a-t-elle pas davantage pour
effet de punir les banques conservatrices qui, grace a leur stabilité, ont pu profiter, lors
de la crise financiére actuelle, d'un afflux massif de fonds et ainsi fortement contribuer a
garantir la stabilité de la place économique suisse ?

Il est important que ces questions soient clarifiées dans le cadre d'une loi plutét que
déléguées au Conseil fédéral (art. 15, al. 3 P-LGDB). Pour I'instant, nous exigeons que
les banques cantonales soient exclues du systéme de garantie des dépots
proposé. Un canton qui assume la responsabilité liée a sa banque cantonale le fait a
titre de propriétaire ; tant un fonds de garantie des dépdts qu'une garantie de la
Confédération constituent par contre une promesse ou une prestation qui profite a la
banque et a ses (tiers) propriétaires. Alors que la banque cantonale est tenue de
respecter certains engagements a I'égard de son propriétaire — y compris dans la
perspective de I'octroi d'une garantie d’'Etat — et donc d’appliquer une politique du risque
particulierement prudente, une garantie ou une mesure de sécurité supplémentaire
accordée par un tiers (non propriétaire) peut encourager un établissement bancaire ou
ses propriétaires a suivre une politique commerciale plus risquée qu’en I'absence d'une
telle garantie. Cela est particulierement vrai lorsque I'établissement ne souffre pas des
conséqguences négatives découlant des dépéts des clients, puisqu'il jouit de la sécurité
(fonds de garantie des dépbts, garantie de la Confédération) apportée par le tiers et
prise en compte par les déposants.

Il convient par ailleurs de trouver une solution qui tienne davantage compte de la
responsabilité du déposant :

¢ Auvu du développement massif de la protection des déposants, garantie ou avance
de la Confédération incluse, le déposant peut étre tenté de faire abstraction du risque
et de placer son argent au taux d'intérét le plus élevé (nous pensons a I'exemple de
la Kaupthing). Nous sommes opposés a la « mentalité casco compléte » qui en
découle et aspirons au contraire a un renforcement de la responsabilité propre du
déposant. En I'absence d’une telle responsabilité, ces aléas moraux pourraient avoir
des conséquences négatives considérables pour le contribuable et 'économie dans
son ensemble.

o S'il était possible de répercuter entierement sur le déposant les colts de la nouvelle
réglementation, qui va trés loin, la rémunération, dans une période de taux d’intérét
bas comme celle d’aujourd’hui, serait proche de zéro pour cent pour différents
produits de I'épargne, déduction faite de la « prime d’assurance ». On peut imaginer
que de nombreux déposants préférent alors opter pour des investissements jouissant
d’une meilleure rémunération. A supposer qu'ils choisissent a ce moment-la des
produits bénéficiant de la protection du déposant, on assisterait a un nouveau
renforcement du phénomeéne de I'aléa moral évoqué ci-dessus. S'ils passaient a
d’autres produits, exclus de la garantie des dépoéts et susceptibles d’apporter un
rendement plus élevé mais aussi des risques accrus, il se pourrait méme que
I'objectif visant a mieux protéger l'investisseur et a promouvoir la stabilité du systéme
finisse par avoir I'effet inverse.



8 Rapport explicatif, p. 16.






