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22-07 Blocage et confiscation des avoirs : limites du cadre lëgal

Monsieur le Prësident,
Mesdames, Messieurs,

Je me rëfëre ä votre courrier du 13 septembre 2022 dans lequel Ia Commission des affaires juridiques
du Conseil des Etats a prië le Dëpartement fëdëral de I'ëconomie, de la formation et de la recherche
(DEFR) de rëpondre ä des questions concernant le blocage et la confiscation des avoirs.

Le SECO a ëtë mandatë pour y rëpondre et voici notre prise de position.

Questions 1 et 6 :

Avant de donner un apergu du droit suisse en matiëre de confiscation et de restitution d'avoirs, iI est utile
de prëciser que toute mesure de confiscation doit reposer sur une base lëgale explicite. Les possibilitës
de confiscatËon selon le droit en vigueur sont de ce fait rëduites et supposent que leurs conditions d’ap-
plications soient rëunies. Toute mesure de confiscation reprësente par ailleurs une atteinte grave ä la
garantie de la propriëtë (art. 26 Cst.) et doit ëtre prononcëe de maniëre conforme aux garanties de
procëdure prëvues par la Constitution (art. 29a ss Cst.) et la Convention europëenne des droits de
l’homme (art. 6 et 7 CEDH).

Loi sur les embargos (LEmb, RS 946.231)

Selon la LEmb, le Conseil fëdëral peut prendre des mesures restreignant ou limitant les droits des per-
sonnes ou entitës sanctionnëes. Les ordonnances fondëes sur les art. 1 et 2 de la LEmb prëvoient ainsi
Ie gel des avoirs sous contröle des personnes sanctionnëes, mais non leur confiscation. Le gel des
avoirs a une nature provisoire, ce qui est conforme au caractëre politique des sanctions internationales.
Pour rappel, les mesures de sanctions ne sont pas des mesures pënales : elles ne signifient pas qu’une
personne ou entitë a commis un dëlit.

L’art. 13 LEmb quant ä lui prëvoit :
1 Le matëriel et les valeurs visës par une mesure de coercition sont confisquës alors mëme gu’au-

cune personne dëterminëe n’est punissable si aucune garantie ne peut ëtre donnëe gu’ils seront
ultërieurement utilisës conformëment au droit.
2 Le matëriel et les valeurs confisquës ainsi que le produit ëventuel de leur rëalisation sont dëvolus ä
la Confëdëration, sous rëserve de 1’application de la loi fëdërale du 19 mars 2004 sur le partage des
valeurs patrimoniales confisquëes.
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Cette disposition suppose d'abord I'existence d'une procëdure pënale administrative, et donc une infrac-
tion aux dispositions d’une ordonnance fondëe sur la LEmb. Dans le cadre d’une teIle procëdure, des
valeurs peuvent ëtre confisquëes mëme si l’auteur de l’infraction n’est pas punissable (par exemple
parce qu’iI ne peut ëtre identifië), ä condition qu’une utilisation conforme au droit desdites valeurs ne
puisse ëtre garantie. Or, tant que des valeurs patrimoniales sont bloquëes par des sanctions, elles sont
utilisëes conformëment au droit, respectivement ne sont pas utilisëes du tout. Pour cette raison, les
conditions d'une confiscation au sens de I'art. 13 LEmb ne sont pas remplies concernant les avoirs gelës.

L’art 13 ne donne par consëquent pas une base lëgale suffisante pour pouvoir confisquer les avoirs des
personnes, entitës et organisations sanctionnëes, en l’absence de violation (ou de contournement) des
sanctions, constatëe dans le cadre d’une procëdure pënale administrative.

Dans la pratique, ces conditions restreintes ont donnë lieu ä une application limitëe de 1’art. 13 LEmb et
jusqu'ä prësent iI a concernë la confiscation de biens importës de maniëre contraire aux sanctions. Ä
titre d’exemple, nous pouvons mentionner Ie cas d’importation illëgale de diamants (processus de Kim-
berley) ou celui d'importation illëgale de piëces d’armes en provenance de la Russie (cas antërieur ä la
guerre en Ukraine).

Concernant le deuxiëme aspect de la question, ä savoir la restitution des avoirs ä 1’Ukraine, la LEmb ne
contient aucune disposition relative ä la restitution d’avoirs confisquës aux personnes ou entitës lësëes.
En effet, les personnes sanctionnëes conservent la propriëtë de leurs avoirs et ressources ëconomiques
gelës, car Ie but des sanctions est d’induire un changement de comportement. Ils les rëcupërent lorsque
les mesures de sanctions sont levëes. De plus, mëme dans l’ëventualitë oö des avoirs seraient confis-
quës sur la base de la LEmb, leur restitution ne pourrait en principe s’effectuer qu’au bënëfice de la
personne lësëe par l’infraction (violation des sanctions). Dans Ia situation qui intëresse Ia Commission,
iI est peu probable que 1’Ukraine puisse ëtre considërëe comme lësëe par les infractions constatëes. En
outre, iI convient de rappeler que Ie but de la LEmb est de sanctionner un Etat, en I'occurrence la Russie.
Cela constitue un but diffërent de la restitution d’avoirs qui est en l’occurrence d’aider l’Ukraine. 11 n’y a
donc pas de base lëgale dans la LEmb permettant de restituer ä 1’Ukraine les avoirs bloquës.

Loi sur les valeurs patrimoniales d’origine illicite (LVP, RS 196.1)

La LVP permet la confiscation d’avoirs dans des circonstances spëcifiques. Pourqu’une confiscation sur
la base des art. 4 et 14 LVP soit envisageable, iI faudrait notamment que la Russie ait ouvert des procë-
dures pënales contre les personnes sanctionnëes et que la Russie ait demandë l’entraide de la Suisse,
ce qui paraTt peu probable dans un proche avenir. Si ces conditions ëtaient rëunies, iI reviendrait aux
tribunaux suisses de dëterminer si les avoirs en question sont d’origine illicite.

L’art. 18 LVP fixe les principes qui rëgissent la restitution des avoirs confisquës en application de la LVP.
Le premier principe indique que les avoirs sont restituës ä 1’Etat d’origine. Dans Ie cas d’espëce, I'Etat
d’origine serait vraisemblablement la Russie, et non 1’Ukraine. Dans la plupart des cas, iI ne serait dës
lors pas possible de se fonder sur la LVP pour restituer ces avoirs ä I'Ukraine.

Code pënal (CP, RS 311.0)

Selon Ie CP, la confiscation d’avoirs prësuppose que l’origine illicite de ces avoirs ait ëtë ëtablie dans le
cadre de procëdures judiciaires en Suisse (art. 70 CP). Ainsi, iI serait nëcessaire que les autoritës de
poursuite pënale suisses – qui sont indëpendantes – ouvrent des procëdures pënales, afin de dëterminer
si les avoirs bËoquës par les sanctions sont d’origine illicite. II faudrait en outre que les valeurs en question
puissent faire l’objet d’une mesure de confiscation, en raison de leur rapport avec l’infraction qui fait
l’objet de la poursuite pënale. 11 en dëcoule que le seul fait qu'une personne soit sanctionnëe en appli-
cation de la LEmb ne suffit pas pour envisager l’application des mesures de confiscation du CP.
De plus, s’iI n’est pas exclu que de teIles procëdures pënales contre des prëvenus russes soient menëes
en Suisse, leur succës dëpendrait dans une large mesure de la coopëration judiciaire avec les autoritës
russes (les crimes qui leur seraient reprochës auraient principalement ëtë commis en Russie ; la plupart
des preuves s'y trouveraient). Dans les circonstances actuelles, iI est peu probable que la Russie coo-
përe ä de teIles procëdures.

Par ailleurs, 1’art 72 CP prëvoit la confiscation des valeurs patrimoniales sur lesquelles une organisation
criminelle exerce un pouvoir de disposition. EIle doit ëtre prononcëe par un juge. Une teIle confiscation
prësuppose que la personne dont les avoirs sont confisquës appartienne ä une organisation criminelle.
Selon Ia jurisprudence Ia plus rëcente du Tribunal fëdëral, un gouvernement ne peut pas ëtre qualifië
d’organisation criminelle au sens de 1’art. 260ter CP1

1 ATF 145 IV 470 du 8 novembre 2019 consid. 4.8, sur la qualification du mouvement « Liberation Tigers of Tamil Eelam ». A noter qu’iI
n’existe pas encore de jurisprudence sur la nouvelle teneur de 1’art. 260ter CP, entrëe en vigueur Ie 1 '' juillet 2021 2/8



Comme ëvoquë plus haut, une restitution des avoirs confisquës suite ä une procëdure pënale en Suisse
ne peut en principe s'effectuer qu’au bënëfice de la personne lësëe par l’infraction. Dans Ie cas prësent,
iI s’agirait plutöt de 1’Etat russe qu'ukrainien.

Loi sur l’entraide pënale internationale (EIMP, RS 351 .1 )

Selon l’art. 74a de l’EIMP :

1 Sur demande de l’autoritë ëtrangëre compëtente, les objets ou valeurs saisis ä titre con-
servatoire peuvent lui ëtre remis au terme de la procëdure d’entraide (art. 80d), en vue de
confiscation ou de restitution ä l’ayant droit.

Dans le contexte visë par les questions de votre Commission, la confiscation des avoirs bloquës par les
sanctions nëcessiterait que la Russie ouvre une procëdure pënale contre les personnes visëes par les
sanctions dans Ie but de prouver que leurs avoirs se trouvant en Suisse sont d’origine illicite et de les
confisquer. Dans ce cadre, la Russie demanderait I'entraide de la Suisse pour finalement aboutir ä ce
que la Suisse remette les avoirs ä la Russie. Bien que cette possibilitë de confiscation existe, eIle semble
trës hypothëtique dans les circonstances actuelles. De plus, iI s’agirait d’une remise ä la Russie, et non
ä 1’Ukraine

Loi sur le partage des valeurs patrimoniales confisquëes (LVPC, RS 312.4)

Conformëment ä I'art. 11 LVPC, la Suisse peut partager avec un Etat ëtranger des avoirs confisquës
pour autant que cette confiscation soit Ie rësultat d’une coopëration en entraide entre Ia Suisse et 1’Etat
ëtranger. Dës lors, un partage avec l’Ukraine ne serait possible que si I'Ukraine contribuait ä la confis-
cation des avoirs bloquës par les sanctions. Or, comme indiquë plus haut, la coopëration dans le cadre
de l’entraide pour confisquer les avoirs visës par les sanctions devrait plutöt venir des autoritës russes.
La LVPC ne constituerait donc une base lëgale pour attribuer des avoirs confisquës ä la reconstruction
de 1’Ukraine que dans des cas exceptionnels.

Question 2 :

Si la Suisse dësirait pouvoir utiliser les avoirs gelës pour la reconstruction de 1’Ukraine, eIle devrait crëer
ta base lëgale nëcessaire ä cette fin. D'une part, eIle devrait autoriser la confiscation desdits avoirs.
D’autre part, eIle devrait crëer une nouvelle base lëgale pour la restitution des avoirs.

Le Conseil fëdëral a dëjä pris position sur l’opportunitë de teIles mesures dans sa rëponse au postulat
22.34.52 Ryser du 11 mai 2022 et ä la motion 22.3455 Groupe socialiste du 11 mai 2022. Pour les
raisons qui suivent, iI considëre que la crëation d’une base lëgale pour confisquer les avoirs des per-
sonnes sanctionnëes, du seul fait de leur prësence sur la liste des sanctions, n’est pas opportun.

Premiërement, la confiscation d’avoirs – en comparaison avec leur gel – constitue une atteinte grave ä
la garantie de la propriëtë et ä d’autres droits fondamentaux des personnes concernëes, garantis par la
Constitution. Comme mentionnë plus haut, en Suisse, la confiscation de valeurs patrimoniales prësup-
pose en rëgle gënërale une infraction pënale confirmëe par un tribunal. L’inscription sur une liste de
sanctions ne signifie pas en soi que la personne ait commis une infraction et Ie gel des fonds ne signifie
en rien qu’ils aient ëtë acquis de maniëre illicite. C’est pourquoi la confiscation des avoirs appartenant ä
des entreprises ou ä des citoyens russes uniquement en raison de leur proximitë avec l’Ëtat ou sur la
base des sanctions en vigueur serait hautement contestable du point de vue de l’Ëtat de droit. La com-
patibilitë d’une teIle mesure avec les principes de lëgalitë et de proportionnalitë (art. 5 Cst.), ainsi qu'avec
la garantie de la propriëtë (art. 26 Cst) est posëe.

Deuxiëmement, la question des immunitës dans Ie cas des actifs financiers d’un Ëtat se pose ëgalement.
Les avoirs d’une banque centrale dëposës en Suisse, par exemple, sont protëgës par l’immunitë d’exë-
cution du patrimoine de I'Ëtat. 11 n’est pas certain que la confiscation de tels avoirs serait compatible avec
l’immunitë de juridiction et d’exëcution de I'Ëtat accordëe par le droit international. II reviendrait en dëfi-
nitive aux tribunaux saisis de trancher.

Troisiëmement, la confiscation d’avoirs produirait l’effet inverse de celui escomptë par les sanctions, qui
sont avant tout des mesures de coercition temporaires visant ä inciter un Ëtat ä retrouver un comporte-
ment conforme au droit international. Les sanctions ne sont pas des mesures pënales. Or, avec Ia con-
fiscation de leurs avoirs, les personnes et les entreprises concernëes n’auraient plus aucune raison de
changer de comportement et, au final, la mesure pourrait mëme avoir un effet contre-productif.
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Mesures ëventuelles au niveau international

Cependant, mëme si actuellement il n’est pas possible de confisquer les avoirs gelës et les attribuer ä
la reconstruction de I'Ukraine, iI existe des normes de droit international sur la rëparation des dommages
crëës par des faits internationalement illicites. Lorsqu’un Etat viole le droit international et cause un dom-
mage ä un autre Etat, iI doit en principe rëparer le dommage causë (rëparations de guerre par exemple,
rëglëes ä la fin du conflit par des traitës ou par des dëcisions de tribunaux internationaux).

Pour que des dëcisions contraignantes relatives ä des rëparations dues par la Russie lui soient impo-
sables, le Conseil de sëcuritë des Nations Unies devrait dëcider de la crëation d’un mëcanisme de rë-
paration. Cela parait peu vraisemblable sachant que la Russie dispose d'un droit de veto au Conseil de
sëcuritë

La Cour pënale internationale (CPI) pourrait aussijuger les crimes de guerre et contre I'humanitë commis
en Ukraine. La Suisse s’est dëjä engagëe en ce sens en dëfërant Ia situation ä la CPI, avec 41 autres
Etats. La Cour, qui juge uniquement des individus et non des Etats, peut rendre contre une personne
condamnëe une ordonnance indiquant la rëparation qu’iI convient d’accorder aux victimes ou ä leurs
ayants droit. Cette rëparation peut prendre notamment la forme de la restitution, de l’indemnisation ou
de la rëhabilitation (art. 75 al. 2 du Statut de Rome de la Cour pënale internationale IRS 0.312.1]) et peut
provenir de la confiscation des profits, biens et avoirs tirës directement ou indirectement du crime (art.
77 al 2 let b)

Autres travaux en cours

De maniëre gënërale, la principale limite du cadre lëgal actuel en matiëre de confiscation et de restitution
d’avoirs d’origine illicite est que le succës dëpend de la coopëration d’Etats ëtrangers, qui n’ont souvent
pas la capacitë ou la volontë de coopërer efficacement avec Ia Suisse. Pour remëdier ä cette limite, iI
serait nëcessaire que la Suisse se donne les moyens de confisquer sans dëpendre de l’aide des Etats
ëtrangers et que la Suisse complëte les bases lëgales lui permettant d'attribuer les avoirs confisquës ä
un Etat ëtranger.

Le DFAE – avec les autres Dëpartements et acteurs concernës – est dëjä en train de travailler sur ces
thëmatiques dans le cadre du postulat 19.3414, ainsi que dans celui de la mise en @uvre des recom-
mandations du Contröle fëdëral des finances ënoncëes dans son ëvaluation de la stratëgie de restitution
des avoirs illicites (numëro d'audit: 18369). Le DFAE examine ainsi les possibilitës d’amëliorer le cadre
lëgal en matiëre de confiscation et de restitution d’avoirs d’origine illicite liës ä des PEP. Le rapport est
prëvu pour la premiëre partie de l’annëe 2023. II permettra d’ëvaluer globalement le cadre lëgal actuel
et de prësenter les besoins d'amëlioration et les pistes pour y parvenir. Ces rëflexions se limitent cepen-
dant aux avoirs d’origine criminelle (LVP, CP, EIMP, LVPC), ä l’exclusion des avoirs qui sont simplement
bloquës par des sanctions (LEmb).

Question 3 :

Avant toute chose, iI est important de rappeler que, dans le cadre des sanctions internationales, les
dispositions pënales pour faire face aux infractions sont de la compëtence de la Suisse et rëglëes dans
la LEmb. La Suisse a repris les mesures de sanctions de 1’UE, mais eIle garde la prërogative en matiëre
de dispositions pënales. EIle n’a aucune obligation juridique ou politique de s’aligner sur les dispositions
pënales de 1’UE, prësentes ou ä venir. L’application du droit pënal relëve de la compëtence de la Suisse.
II faut aussi souligner que jusqu’ä prësent, aucun Etat n’a confisquë de valeurs patrimoniales au seul
motif qu’une personne physique ou morale figure sur une liste de sanctions. La Suisse ferait donc figure
d’exception si eIle adoptait de teIles mesures

Comme le Conseil fëdëral I'a expliquë dans sa prise de position sur Ie postulat 22.3452 Ryser, iI suit
attentivement les discussions sur la confiscation ëventuelle et la rëutilisation des valeurs patrimoniales
sous mesures de sanctions, notamment au niveau de 1’UE.

Pour rappel, le 25 mai 2022, 1’UE a annoncë qu'elle prëvoyait d’adopter une nouvelle directive relative
au recouvrement et ä la confiscation des avoirs, qui serait ëgalement applicable aux cas de contourne-
ment ou de violation des sanctions. Le Conseil fëdëral suit les dëveloppements relatifs ä ce nouveau
projet

Ensuite, le 21 juillet 2022, I'UE a dëcidë, entre autres, d'ëtendre I'obligation de dëclaration prëvue dans
ses sanctions et d’obliger les personnes ou entitës sanctionnëes ä dëclarer les avoirs qu'elles dëtiennent
dans un Ëtat membre de I'UE. Les violations de cette obligation de dëclaration sont qualifiëes de violation
de I'interdiction de participer ä des activitës visant ä contourner les sanctions de I'UE et doivent ëtre
sanctionnëes par les Ëtats membres. En fonction des lëgislations nationales des Ëtats membres de I'UE,
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la confiscation des avoirs non dëclarës pourrait ëtre envisageable sous certaines conditions et dans le
cadre d'une procëdure pënale ä cet effet.

Concernant Ia Suisse, iI est douteux qu'une extension de I'obligation de dëclarer selon le modële de I'UE
conduise ä une augmentation substantielle du montant des avoirs bloquës, dëjä trës ëlevë en compa-
raison internationale (actuellement 6,7 milliards de francs). Par consëquent, la valeur ajoutëe d'une teIle
obligation d'annonce en termes de gel des avoirs et d’application des sanctions serait discutable.

L'intention de cette extension de I'obligation de dëclaration semble donc plutöt rësider dans la sanction
en cas d'infraction ä cette nouvelle rëgle. Ä ce propos, plusieurs aspects sont ä prendre en considëration.

Premiërement, la mise en pratique serait probablement inefficace, car la poursuite d'infractions com-
mises par des personnes ou des entitës ä l’ëtranger se heurterait probablement ä des difficultës pra-
tiques insurmontables, faute de compëtence juridique pour Ie faire.

Deuxiëmement, si I'on considëre que l'extension de I'obligation de communiquer devrait en premier lieu
servir ä crëer une base lëgale permettant de confisquer les avoirs par la voie pënale, cela s’avërerait
prëoccupant du point de vue de I'Etat de droit et de la politiquejuridique. II semble en effet trës douteux
que les conditions prëvues par la LEmb concernant la confiscation de valeurs patrimoniales en cas de
violation de I'obligation d'annonce par une personne sanctionnëe soient effectivement remplies et qu'une
confiscation soit une peine proportionnëe.

Ä ces difficultës juridiques s’ajoute le fait que I'adoption par la Suisse de cette obligation d'annonce
ëlargie nuirait ëgalement ä la cohërence de la politique suisse en matiëre de sanctions, car eIle crëerait
une inëgalitë de traitement dë la Russie par rapport ä d'autres rëgimes de sanctions matëriellement
identiques,

Enfin, la mise en @uvre pratique de I'obligation de dëclaration ëtendue par les Ëtats membres de I'UE
ne peut pas encore ëtre ëvaluëe ä I'heure actuelle. Le premier dëlai pour les dëclarations par les per-
sonnes sanctionnëes a expirë le ler septembre 2022. II conviendra d'observer si des valeurs patrimo-
niales significatives sont dëclarëes et si les ëventuelles violations de I'obligation de dëclaration sont
poursuivies et de quelle maniëre. Sur la base des informations actuellement disponibles, iI n'est donc
pas possible de dire clairement-si I'extension de I'obligation de dëclaration doit ëtre reprise par la Suisse
ou non. II convient donc pour I'instant de renoncer ä une reprise de I'obligation de dëclaration ëtendue
en Suisse. Le SECO continuera ä observer I'ëvolution de la situation.

Question 4 :

Les dispositions rëgissant la maniëre dont les infractions aux mesures de sanctions par les personnes
physiques ou morales sont punies se trouvent dans la LEmb (articles 9 et 10). Les peines maximales
prëvues par la loi sont d'un an d'emprisonnement ou 500'000.- d'amende; dans les cas graves, 5 ans
d'emprisonnement ou 1 million de francs d'amende. Toutes les ordonnances rëgissant les diffërents
rëgimes de sanctions contiennent un article faisant rëfërence ä ces dispositions (dans Ie cas de l’ordon-
nance instituant des mesures en lien avec Ia situation en Ukraine - RS 946.231.176,72, ci-aprës < or-
donnance-Ukraine > - il s’agit de 1’art 32).

Le SECO est responsable de I'exëcution et de la surveillance des sanctions en Suisse. Pour ce faire, iI
travaille en ëtroite collaboration avec d’autres services fëdëraux impliquës, comme par exemple Ie SEM,
I'OFAC ou I’OFDF. Le SECO peut transmettre des cas particuliërement graves au Ministëre public de la
Confëdëration. Si, par exemple, des collaborateurs de I'Office fëdëral des douanes et de la sëcuritë
frontaliëre (OFDF) constatent ä la frontiëre que des personnes sanctionnëes veulent entrer ou sortir du
pays avec des valeurs patrimoniales, une communication est faite au SECO, responsable de I'exëcution
dans ce domaine. Celui-ci dëcide ensuite des mesures ä prendre.
Comme mentionnë dans sa rëponse ä la motion 22.3395 CPE-N, le Conseil fëdëral reste conscient des
nouveaux dëfis en matiëre de politique de sanctions et procëde ä un rëexamen rëgulier de ceux-ci. Dans
ce contexte, plusieurs voies visant ä renforcer le systëme actuel de sanctions sont dëjä poursuivies ou
peuvent ëtre envisagëes. A titre d'exemple, des rëflexions sont en cours sur I'intensification de la coo-
përation internationale et nationale entre les autoritës compëtentes, ou sur un renforcement des dispo-
sitions pënales sur le modële de la loi fëdërale sur le contröle des biens (RS 946.202) ou de la loi fëdërale
sur le matëriel de guerre (RS 514.51).

Question 5 :

La LEmb a permis ä la Suisse de reprendre toutes les sanctions de 1’UE dans Ie domaine des matiëres
premiëres. Ä titre d’exemple, mentionnons les restrictions suivantes dans l’ordonnance-Ukraine :
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Art. 12 Combustibles fossiles solides

1 L’achat de charbon et d’autres combustibles fossiles solides visës ä l’annexe 22 originaires ou prove-
nant de la Fëdëration de Russie ainsi que l’importation, le transit et Ie transport de ces biens en Suisse
et par la Suisse sont interdits.

2 La foumiture de services de toute sorte, y compris les services financiers, les services de courtage et
1’assistance technique, ainsi que l’octroi de moyens financiers en lien avec l’achat, l’importation, le transit
et Ie transport en Suisse et par la Suisse de biens visës ä 1’al. 1, ou encore avec la foumiture, la fabrica-
tion, l’entretien ou l’utilisation desdits biens sont interdits.

Art. 12a Pëtrole brut et produits pëtroliers

1 L’achat, lorsque Ia Suisse est le lieu de destination, l’importation, le transit et Ie transport en Suisse et
par la Suisse de pëtrole brut et de produits pëtroliers visës ä l’annexe 24 originaires ou provenant de la
Fëdëration de Russie sont interdits.

2 La foumiture de services de toute sorte, y compris les services financiers, les services de courtage et
1’assistance technique, ainsi que l’octroi de moyens financiers en lien avec l’achat, lorsque Ia Suisse est
Ie lieu de destination, l’importation, le transit et Ie transport en Suisse et par la Suisse de pëtrole brut et
de produits pëtroliers visës ä l’annexe 24 originaires ou provenant de la Fëdëration de Russie sont in-
terdits

Art. 14d Or et produits en or

1 L’achat d’or visë ä l’annexe 26 originaire et exportë de la Fëdëration de Russie aprës Ie 4 aoüt 2022
ainsi que l’importation, le transit et Ie transport de cet or en Suisse et par la Suisse sont interdits.

2 L’achat d’or visë ä l’annexe 26 qui a fait l’objet de transformations dans un pays tiers au moyen d’or
visë ä 1’al. 1 ainsi que l’importation, le transit et Ie transport en Suisse et par la Suisse de cet ortransformë
sont interdits.

3 L’achat de produits en or visës ä l’annexe 27 originaires et exportës de la Fëdëration de Russie aprës
Ie 4 aoüt 2022 ainsi que l’importation, le transit et Ie transport de ces biens en Suisse et par la Suisse
sont interdits.

4 La foumiture de services de toute sorte, y compris les services financiers, les services de courtage et
1’assistance technique, ainsi que l’octroi de moyens financiers en lien avec l’achat, l’importation, le transit
et Ie transport en Suisse et par la Suisse de biens visës aux al. 1 ä 3, ou encore avec la foumiture, la
fabrication, la rëparation ou l’utilisation desdits biens sont interdits.

Concernant la mise en @uvre, que ce soit pour les matiëres premiëres ou tout autre domaine, la res-
ponsabilitë du respect de l’ordonnance incombe en principe aux personnes physiques et morales, qui
sont tenues de respecter le droit suisse. Elles doivent s’assurer en particulier qu’elles ne font plus com-
merce de biens et services sanctionnës, et qu’elles ne mettent pas de ressources ëconomiques ä dis-
position de personnes sanctionnëes. Nëanmoins, le SECO est responsable de I'exëcution et de la sur-
veillance des sanctions en Suisse. S’iI regoit des informations indiquant que des sanctions suisses ont
ëtë enfreintes, iI examine activement ces informations. Pour ce faire, iI travaille en ëtroite collaboration
avec d’autres services fëdëraux impliquës. Les dispositions pënales correspondantes sont dëcrites dans
la loi sur les embargos (voir rëponse ä la question 4 ci-dessus).

Le Conseil fëdëral a reconnu qu'il ëtait nëcessaire d’amëliorer les statistiques dans Ie domaine des ac-
tivitës de nëgoce des matiëres premiëres qui ont lieu en Suisse, et a chargë les dëpartements concernës
d’examiner en dëtails Ia question d’une collecte spëcifique de donnëes, d’ici Ia fin de I'annëe, afin de
mieux connaTtre I'importance de cette branche au niveau national et international. De meilleures don-
nëes sont Ia base pour une plus grande transparence et pourraient contribuer dans le futur ä l’ëvaluation
et ä l’apprëciation du besoin d’action par les autoritës. Ces travaux complexes permettront d'avoir une
base de donnëes fiable et des comparaisons dans le temps. De premiëres donnëes ne pourront ëtre
disponibles qu’ä moyen ou long terme.

Par ailleurs, au mois dejuin, le Conseil fëdëral avait chargë le DEFR, en collaboration avec le DFF et le
DETEC d'analyser les consëquences d'une reprise des interdictions concernant le pëtrole et les produits
pëtroliers sur Ie commerce des matiëres premiëres en Suisse. De maniëre gënërale, les donnëes four-
nies par les entreprises laissent entrevoir beaucoup d'incertitudes et d'inquiëtudes dans le secteur. L'em-
bargo imposë ä la Russie suite ä la guerre en Ukraine a un impact sur Ie commerce de pëtrole brut, de
produits pëtroliers et de gaz naturel en Suisse. Quatre conclusions principales ressortent de cette
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ëtude. Premiërement, il faut s'attendre ä un lëger recul des volumes de pëtrole brut, de production de
pëtrole et de gaz naturel nëgociës sur la place commerciale suisse. Deuxiëmement, les effets de ce
recul sur les bënëfices des entreprises et sur I'assiette fiscale ne sont pas clairs. Troisiëmement, les
entreprises s'attendent en outre ä peu de changements en ce qui concerne les perspectives ëcono-
miques. Enfin, quatriëmement, on peut partir du principe que le nombre de personnes employëes dans
Ie commerce du pëtrole brut, des produits pëtroliers et du gaz naturel en Suisse est stable et le restera
ä moyen terme. Parmi tous les scënarios possibles, une dëlocalisation ä I'ëtranger est peu probable pour
la majoritë des entreprises interrogëes.

Concernant les autres questions soulevëes pendant les auditions, nous pouvons apporter les ëlëments
suivants :

Au sujet des ayants droits ëconomiques :

Certaines mesures pour identifier les bënëficiaires effectifs de sociëtës suisses sont dëjä prëvues par le
droit actuel (art. 6971 du Code des obligations, RS 220 : obligation des sociëtës de tenir une liste des
ayant droit ëconomiques ; art. 4 de la loi sur le blanchiment d’argent, RS 955.0 : obligation des intermë-
diaires financiers d'identifier l’ayant droit ëconomique de leurs relations d’affaires). Dans sa sëance du
12 octobre, le Conseil fëdëral a en outre dëcidë de prendre de nouvelles mesures pour renforcer la
transparence des personnes morales et l’identification des bënëficiaires effectifs. II a demandë au DFF,
en collaboration avec le DFJP, de prëparer un avant-projet de loi en ce sens, qui devra notamment
prëvoir l’introduction d'un registre central des bënëficiaires effectifs. II tient compte ä cet ëgard de la
rëvision rëcente de la Recommandation 24 du GAFI et des besoins des autoritës nationales compë-
tentes

Ces mesures ont leur importance dans le cadre des sanctions puisque les mesures ordonnent que les
avoirs et autres valeurs patrimoniales qui se trouvent en possession ou sous le contröle de personnes,
d'entreprises ou d'entitës sanctionnëes soient bloquës, mais qui s’inscrit dans un cadre plus large. II
incombe aux intermëdiaires financiers de dëterminer au cas par cas, dans le cadre du principe "Know
your Customer" si des avoirs ou d'autres valeurs patrimoniales se trouvent en possession ou sous le
contröle de personnes, d'entreprises ou d'entitës sanctionnëes.

Au sujet des immunitës :

La question des immunitës dans Ie cas des actifs financiers d’un Ëtat se pose effectivement. Comme
ëvoquë plus haut, les avoirs d’une banque centrale dëposës en Suisse, par exemple, sont protëgës par
l’immunitë d’exëcution du patrimoine de 1’Etat. 11 n’est pas certain que la confiscation de tels avoirs serait
compatible avec l’immunitë de juridiction et d'exëcution de l’Ëtat accordëe par le droit international. II
reviendrait en dëfinitive aux tribunaux saisis de trancher.

En vertu du droit international coutumier, les chefs d’Ëtat, les chefs de gouvernement et les ministres
des Affaires ëtrangëres bënëficient d’une immunitë personnelle pendant toute la durëe de leurs fonc-
tions ; ils peuvent ainsi se prëvaloir ä l’ëtranger d'une immunitë de juridiction absolue (tant pour les actes
privës que les actes accomplis dans I'exercice de leurs fonctions). Les autres membres du gouverne-
ment peuvent faire valoir une immunitë fonctionnelle les protëgeant contre toute poursuite ä I'ëtranger
pour tous les actes officiels accomplis dans l’exercice de leurs fonctions. En revanche, ils ne bënëficient
pas de l’immunitë pour les actes accomplis ä titre privë.

II existe plusieurs cas dans lesquels les reprësentants de 1’Etats ne peuvent pas bënëficier de l’immunitë.
Par exemple, certaines juridictions internationales, teIles que la Cour pënale internationale, le Tribunal
pënal international pour l’ex-Yougoslavie, le Tribunal pënal international pour le Rwanda et Ie Tribunal
spëcial pour le Liban, peuvent juger de la responsabilitë pënale d'un reprësentant de l’Ëtat sans ëgard
aux ëventuelles immunitës de juridiction dont il bënëficie en vertu du droit interne ou du droit internatio-
nal

En outre, l’ëtendue de l’immunitë des reprësentants de l’Ëtat fait l’objet de discussions au niveau inter-
national. En ce qui concerne notamment les crimes les plus graves, la question se pose de savoir si
l’immunitë peut ëtre refusëe dans certains cas par les tribunaux nationaux. En Suisse, les tribunaux n’ont
jusqu’ä prësent reconnu aucune exception ä I'immunitë de juridiction ratione personae, mëme pour les
crimes de droit international. En revanche, le Tribunal pënal fëdëral a jugë que la dëfense d'immunitë
ratione materiae est irrecevable dans les procëdures pënales pour des crimes de droit international (Dë-
cision du 25 juillet 2012 du Tribunal pënal fëdëral, BB 2011 140).
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Dans la mesure oü une confiscation de biens prësuppose l’ouverture d’une procëdure ä l’encontre de la
personne, la question de I'immunitë, selon les cas, pourrait faire obstacle ä une teIle mesure. lci ëgale-
ment, iI reviendrait au tribunal saisi de trancher la question.

Nous vous prions de recevoir, Monsieur le Prësident, Mesdames, Messieurs, nos meilleures salutations.

Secrëtariat d’Etat ä l’ëconomie

# (-/1 4.
Helene Budliger Artieda
Secrëtaire d’Etat, directrice du SECO
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