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Condenseé Au cours des derniers mois, la Suisse a éé une nouvelle fols confrontée a son
attitude pendant la Seconde guerre mondiale. Le débat sest concentré sur les relations
économiques et financieres que notre pays a entretenues avec les belligérants, et sur la

mani ére dont ses banques ont traité la restitution des biens des victimes de I'Holo- causte
dans I'aprés-guerre. Au-dela de latournure émotionnelle qu'elle a pu prendre parfois, cette
remise en question témoigne du besoin qui existe défaire plus de lumiere sur une période
difficile de notre histoire. Aussi le Parlement a-t-il adopté, le 13 décembre 1996, un arrété
fédéral concernant les recherches historiques et juridiques sur le sort des avoirs ayant abouti
en Suisse alasuite de I'avénement du régime national-socialiste, arrété qui a créé une base
|égale pour I'établissement d'une commission de neuf experts indépen- dants, présidée par le
professeur Jean-Francois Bergier. Les travaux de cette com- mission dureront probablement
entre trois et cing ans. L'activité de la place financiere a été particuliérement placée sousle
feu des critiques. C'est surtout la question des avoirs non réclameés déposeés aupres des
banques qui aretenu I'attention. L'Association suisse des banquiers asigné, en mai 1996, un
Mémorandum of Understanding avec laWorld Jewish Restitution Organisation, le Congrés
juif mondial et I'Agence juive. Cet accord a permis la constitution d'un comité indépendant
chargé de superviser la recherche auprées des banques suisses des avoirs dont lestitulaires
n‘'ont pas donné de nouvelles depuis la fin de la Seconde guerre mondiale. Sans attendre les
conclusions des recherches de la Commission Bergier, les trois grandes bangues de notre
pays ont pris I'initiative de mettre 100 millions de francs a la disposition du Conseil fédéral
en vue de créer un fonds en faveur des victimes de I'Hol ocauste ou de leurs descendants qui
sont aujourd'hui dans le besoin. L'ordon- nance ponant sur la création de ce fonds a été
édictée par le Conseil fédéra le

E. 26

février dernier. A I'heure actuelle, cette contribution de 100 millions de francs des grandes
banques a été complétée par 70 millions de francs environ provenant de différents milieux
économiques. Les opérations sur or de la Bangue national e suisse (BNS) durant la période
1939-1945 ont également été critiquées. Durant laguerre, lastratégie de laBNS visait a
maintenir la confiance du public dans la monnaie et a conserver en Suisse un stock d'or
suffisant pour assurer lesimportations vitales du pays. De 1939 &4 1945, elle a acheté de I'or
pour 1,8 milliard de francs des Alliés et pour 1,5 milliard de francs de I'Axe, dont 1,2
milliard de francs d'Allemagne. A lafin des hostilités, il Sest avéré qu'une grande partie des
livraisons de la Reichsbank provenait non des réserves allemandes d'avant-guerre mais de



saisies effectuées - aupres des banques centrales et du public - dans les pays occupés. Les
opérations sur or de laBNS ont fait I'objet de discussions, en Suisse comme al'étranger,
pendant et apres laguerre. Un accord avec les Alliés a été trouvé a Washington en 1946, par
lequel la Suisse Sest engagée a verser 250 millions de francs pour la reconstruction de
I'Europe alors que les Alliés renongaient a toute revendica- 1206

lions ultérieures relatives al'or acquis par la Suisse aupres de I'Allemagne pendant la
guerre. Il appartiendraala Commission Bergier de procéder a une analyse approfondie des
opérations sur or de laBNS. Sans vouloir préuger des conclusions des experts, laUNS
constate que, si sa politique monétaire a contribué a préserver la Suisse d'une crise
économique et financiere, ses responsables ont trop peu tenu compte des consé- quences
morales et politiques de leurs actions et ont mangué de sens critique al'égard de la
Reichsbank. Ces é éments, mis en rapport avec |'urgence des besoins des survivants de
I'Holocauste et la détérioration de I'image de la Suisse al'étranger, ont conduit laBNS a
proposer sa participation au Fonds en faveur des victimes de I'Hol ocauste. Un montant de
100 millions de francs parait appropri€, compte tenu des versements de |'économie privée.
En outre, il est en rapport avec les recettes de la BNS dans ses opérations sur or avec
I'Allemagne durant la guerre. Par cette contribution, la Suisse vient en aide a ceux qui
souffrent encore des conséquences des persécutions du national-socialisme alors qu'elle aeu
la chance d'en étre préservée. Le Consell fédéral tient a préciser que le présent message ne
saurait en aucune fagon anticiper sur les travaux de la Commission Bergier. Dans la mesure
ou il contient des estimations sur des faits historiques actuellement connus, ce message
refléte I'opinion de laBNS. Le Conseil fédéral réserve expressement son appréciation
définitive. 1207

Message Déclaration liminaire du Conseil fédéral Le présent message vise a créer la base
|égal e permettant le versement par la Banque nationale suisse (BNS) de 100 millions de
francs au bénéfice du «Fonds en faveur des victimes de I'Holocauste/Shoah». C'est pourquoi
le Conseil fédéral propose au Parlement d'adopter un arrété fédéral de portée générale
autorisant laBNS averser 100 millions de francs au Fonds. Cette autorisation permet ala
BNS de participer au Fonds indépendamment de toute notion de cul pabilité comme de toute
obligation légale. Le 13 décembre 1996, |'Assembl ée fédérale a adopté I'arrété fédéral
concernant les recherches historiques et juridiques sur le sort des avoirs ayant abouti en
Suisse ala suite de I'avénement du régime national-socialiste (RS 984; RO 7996 3487). Le
Conseil fédéral adéslors nommé, en vertu del'article 2, 1er ainéa, de cet arrété, une
commission d'experts indépendante présidée par |e professeur Ber- gier. Cette commission
examine pour I'heure la multitude de questions d'ordre historique et juridique qui se posent
dans ce contexte. Aussi ce message ne saurait-il anticiper de quelque fagon que ce soit sur
les travaux de cette com- mission et sur leurs résultats. Dans lamesure ou il va au-delade
faits historiques actuellement tenus pour certains, il ne refléte en aucun cas I'opinion du
Conseil fédéral mais donne |'appréciation provisoire de laBNS. En ce qui concerne les
événements historiques et leur appréciation, le message se limite ainsi arepro- duire
I'opinion de laBNS, le Consell fédéral réservant pour |'instant expressément son
appréciation. | Partie générale |1 Point de la situation Au cours des derniers mois, la Suisse a
€été une nouvelle fois confrontée a son attitude pendant la Seconde guerre mondiale. Le
débat sest focalisé sur les relations économiques et financieres que notre pays, dans le cadre
de sa politique de neutralité, a entretenues avec les belligérants, et sur la maniere dont ses
banques ont traité la restitution des biens des victimes de I'Holocauste dans I'aprés-guerre.



Les critiques international es, souvent tres violentes, ont porté atteinte a son image. Au-dela
de latournure émotionnelle qu'elle a pu prendre parfois, cette remise en question témoigne
du besoin qui existe encore de faire lalumiére sur une période difficile de notre histoire.
Aussi le Parlement a-t-il adopté, le 13 décembre 1996, un arrété fédéral concernant les
recherches historiques et juridiques sur le sort des avoirs ayant abouti en Suisse ala suite de
I'avénement du régime national-socialiste, arrété qui a créé une base |égale pour
|'établissement d'une commission de neuf experts indépendants, présidée par le professeur
Jean-Francois Bergier. Les travaux de cette commission devraient durer de trois acing ans.
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L'activité de la place financiére, durant et apres la guerre, a été spécialement placée sousle
feu des critiques. C'est en particulier la question des avoirs non réclamés déposés aupres des
banques qui a retenu |'attention. L'Association suisse des banquiers asigné, en mai 1996, un
Mémorandum of Understanding avec la World Jewish Restitution Organisation, le Congreés
juif mondial et I'Agence juive. Cet accord a permis la constitution d'un comité indépendant,
préside par Monsieur Paul Volcker, ancien président de la Réserve fédérale des Etats-Unis
d'Amérique, comité chargé de superviser la recherche aupres des banques suisses des avoirs
dont les titulaires n'ont pas donné de nouvelles depuis la fin de la Seconde guerre mondiale.
Sans attendre les conclusions des recherches de la Commission Bergier, les trois grandes
banques de notre pays ont pris I'initiative de mettre 100 millions de francs ala disposition
du Consell fédéral en vue de créer un fonds en faveur des victimes de I'Holocauste ou de
leurs descendants qui sont aujourd'hui dans e besoin. L'ordonnance portant sur la création
de ce fonds a été édictée par le Conseil fédéral le 26 février dernier (RS 611.024; RO 1997
811). A I'heure actuelle, cette contribution de 100 millions de francs des grandes banques a
€té compl étée par environ 70 millions de francs provenant de différents milieux
économiques. 12 Les opérations sur or de laBNS durant la Seconde guerre mondiale 121
Préambule LaBNS et e franc suisse étaient, d§a al'époque, des éléments importants du
fonctionnement de la place financiére. Certes, laBNS n'entretenait que des relations
d'affaires limitées avec le public mais elle jouait un réle de premier plan dans le marché de
I'or. Dés décembre 1942, I'importation et I'exportation d'or étaient soumises a son
autorisation préalable. La Reichsbank allemande était tenue de lui livrer I'or qu'elle écoulait
sur le marché suisse. 122 L es objectifs de la politique monétaire pendant la guerre Durant la
Seconde guerre mondiale, la BNS a mené une politique monétaire visant a préserver la
stabilité financiere du pays. Pour atteindre cet objectif, elle alié fermement le franc suisse a
I'or. En favorisant la perception populaire que le franc suisse et |'or étaient des substituts, la
BNS renforcait la confiance du public dans le papier-monnaie dans une période
particulierement troublée. A cet égard, |'expérience de la Premiére guerre mondiale devait
sans doute étre présente al'esprit des dirigeants de laBNS. De 1914 a 1918, une création
monétaire sans rapport avec les entrées de métal jaune avait provoqué une forte inflation
qui, une foisla paix rétablie, déclencha une grave crise économique et sociale. Par sa
politique d'étalon-or, laBNS espérait ne pas répéter ces erreurs. Aux objectifs de stabilité
monétaire s'gjouterent les contraintes liées al'économie de guerre. En premier lieu, comme
le montrent les textes de I'époque, les dirigeants de la BN'S attachaient beaucoup
d'importance au maintien de réserves d'or librement disponibles en Suisse pour assurer les
importations vitales du pays 1209

et pour parer a une éventuelle crise de confiance dans la monnaie. En second lieu, le respect
du principe de neutralité, qui demandait de maintenir les relations d'affaires avec toutes les



parties en conflit, joua également un réle important. Enfin, on avait vrai semblablement
conscience que I'existence d'un franc stable, librement convertible et accepté partout,
constituait un éément dissuasif supplé- mentaire face ala menace allemande. 123
Description des opérations sur or 123.1 En général Durant la guerre, la BNS effectuait deux
types d'opérations sur or: d'une part, elle achetait et vendait contre francs suisses des barres
ou des piéces pour son propre compte a partir de Berne ou de ses dép6ts al'étranger; d'autre
part, elle administrait les comptes bernois d'une quinzaine de banques centrales étrangéres
et de la Banque des Reglements I nternationaux (BRI) qui disposaient de dépbts d'or auprés
d'elle. 123.2 Les opérations sur or effectuées par la BNS pour son propre compte 123.21
Résumé des achats et ventes d'or de laBNS (Tableau 1) Privilégiant les mécanismes de
I'étalon-or, la BNS répondit ala forte demande de francs suisses par des achatsd'or. Le
tableau 1, en annexe, résume les achats et ventes d'or que la BNS a effectués pour son
propre compte entre janvier 1939 et juin 1945. LaBNS a acquis, atitre net, de I'or pour plus
de 1,8 milliard de francs des Etats-Unis, du Royaume-Uni et du Canada. Jusqu'en 1940, elle
fut confrontée a une fuite des capitaux vers les Etats-Unis qui la contraignit a céder del'or a
la Réserve fédérale américaine. A partir de 1941, lasituation sinversa et laBNS acheta
massivement de |'or aux Alliés. Cet or resta bloqué jusqu'alafin des hostilités. Les achats
nets d'or delaBNS al'Axe (Allemagne, Italie et Japon) totalisérent prés de 1,5 milliard de
francs. Les achats al'Allemagne débuterent en 1940 et se poursuivirent jusqu'alafin dela
guerre. llsfurent particuliérement importants entre le quatriéme trimestre 1941 et le premier
trimestre 1944. La BNS vendit de |'or principalement au Portugal et a l'Espagne. Pour une
part importante, ces cessions étaient faites en échange des francs suisses que ces pays
recevaient de la Reichsbank pour paiement de leurs exportations vers I'Alle- magne. Durant
les premieres années de guerre, la Reichsbank se procurait des francs sur le marché; des
1942, elle fut contrainte par laBNS de |es obtenir aupres d'elle contre lalivraison d'or. La
BNS vendit également de I'or au marché. Ces ventes, qui reflétaient la mise en cauvre dela
politique monétaire de |'époque, avaient pour objectif de résorber laliquidité du public.
Elles se sont développées essentiellement a partir de 1942. Les 1210

ventes a la Confédération répondaient aux mémes préoccupations; elles visaient aretirer de
lacirculation une partie des francs créés a l'occasion des achats d'or aux Alliés. 123.22
Evolution du stock d'or officiel helvétique en Suisse et al'étranger De 1939 alami-1945,
I'encaisse-or de la Suisse augmenta de 2,1 milliards de francs. Cette augmentation ne se
manifesta qu'a partir de 1941 et essentiellement sous laforme d'or bloqué a New Y ork,
Londres et Ottawa. En Suisse, le stock d'or resta stable, les achats (surtout d'Allemagne
mais aussi de France, d'ltalie et de Suede) et les ventes (essentiellement au Portugal, a
I'Espagne, ala Roumanie, al'industrie et au marché) séquilibrant. 123.3 L'administration
par laBNS des dépbts d'or de certaines banques centrales et de laBRI La Reichsbank
allemande et une quinzaine de banques central es de pays euro- péens avaient constitué
auprés de laBNS des dépbts d'or afin de faciliter leurs paiements mutuels. Ces opérations se
déroulaient ala BNS mais al'initiative des banques centrales concernées. Letableau 2, en
annexe, présente un résume des mouvements d'or de la Reichsbank enregistrésalaBNS. De
1940 41945, la Reichsbank livraaBerne pour 1655 millions de francsd'or. LaBNSen
racheta les deux tiers, d'autres acheteurs importants étant le Portugal (pour 215 mio. de fr.
entre ao(t 1942 et juillet 1944), la Suéde (pour 88 mio. de fr. entre janvier 1941 et janvier
1944), laBRI (pour 60 mio. de fr. entre février 1940 et décembre 1944) et la Roumanie
(pour 51 mio. defr. entre mai et aolt 1944). Comme I'indiquent les mouvements du compte
de la Reichsbank, dés 1942, les paiements entre I'Allemagne et le Portugal ne passaient plus



uniquement par le franc suisse, ils prenaient aussi laforme de transfert d'or du compte de la
Reichsbank a celui de la Banque du Portugal. Conséquences des désequilibres de leurs
paiements mutuels, certaines bangues centrales devaient approvisionner en or leur dépbt de
Berne aors que d'autres accumulaient des excédents. |l en résulta de nombreux transports
d'or de et versla Suisse. Les principales livraisons d'or provenaient d'Allemagne et de
France. Inversement, les banques centrales du Portugal, de I'Espagne et de la Roumanie
rapatrierent des quantités importantes d'or dans leur pays respectif. 123.4 Les recettes tirées
des transactions sur or Les opérations d'achats et de ventes d'or contre francs suisses ont
généré pour la BNS des recettes globales de I'ordre d'une cinquantaine de millions de
francs. De ce montant, la BNS estime aujourd'hui que 20 millions peuvent étre attribués aux
opérations réaliseées avec I'Allemagne. Le solde de 30 millions est d0 principale- 1211

ment & lavente de piéces suisses visant a stériliser laliquidité du public et a des opérations a
partir des dépodts situés al'étranger. En revanche, laBNS n'aréalisé aucun profit dans sa
tache d'administration des comptes de dépbts des autres banques centrales; les codts
effectifs de transport et les commissions de manutention étaient facturés aux banques
centrales donneuses d'ordre. 13 La question del'or volé 131 Introduction Pendant |a guerre,
les Alliés, qui voulaient limiter autant que possible les sources d'approvisionnement de
I'Allemagne, avaient mis en garde les pays neutres al'égard de I'acquisition d'or pillé. Ces
avertissements furent adressés par voie de presse au début de 1943, puis officiellement en
février 1944. Apreslacapitulation du Reich, la consultation des archives allemandes montra
qu'une partie del'or vendu par la Reichsbank ala BNS provenait effectivement de saisies
dans les pays occupés par I'Allemagne et non de ses réserves d'avant-guerre. Les Alliés
demandérent alors aux pays neutres de restituer I'or d'origine délictueuse. 132 L'accord de
Washington Les négociations entre | es représentants des gouvernements des Etats-Unis, de
la France et de la Grande-Bretagne (qui agissaient également pour le compte des
gouvernements de quinze autres pays) d'une part, et ceux de la Suisse d'autre part, se
déroulérent entre mars et mai 1946 & Washington. Elles visaient arégler laquestion de la
restitution de I'or volé acquis par laBNS ainsi que laliquidation des avoirs allemands en
Suisse. Les Alliés disposaient, avant le début des négociations, d'une vue d'ensemble des
transactions sur or entre la Reichsbank et la BNS, grace notamment aux documents trouvés
en Allemagne et aux informations transmises en 1945 par la Suisse. Des 1,65 milliard de
francs d'or parvenus en Suisse, ils évaluaient qu'au moins la moitié provenait de saisies dans
les pays occupés. Néanmoins, |es seules certitudes concernaient les acquisitions par laBNS
d'or ayant appartenu ala Banque nationale de Belgique, acquisitions qui se montaient a 380
millions de francs. La Suisse refusa d'entrée de considérer la question sous I'angle de la
restitution, estimant avoir acquis de bonne foi I'or livré par la Reichsbank et avoir agi dans
le cadre de son statut de neutralité. Points de vue suisses et alliés divergeai ent également sur
ladéfinition de ce qu'il fallait considérer comme or volé, sur les estimations de la proportion
de cet or parvenue en Suisse et sur la connaissance que laBNS pouvait avoir eue de
I'origine du métal livré par la Reichsbank. Apreés d'@pres négociations, un compromis fut
trouvé. Son libellé concernant le probléme de I'or est e suivant: «Le Gouvernement suisse
sengage a mettre a disposition des trois Gouvernements alliés un montant de 250 millions
de francs suisses, payable avue en or aNew Y ork. Les Gouvernements alliés, de leur coté,
1212

déclarent qu'en acceptant ce montant ils renoncent, pour eux-mémes et pour leurs banques
d'émission, atoutes revendications contre le Gouvernement suisse ou la Banque nationale



suisse relatives al'or acquis par la Suisse de I'Allemagne pendant 1a guerre. Toute question
relative acet or setrouve ains réglée.» Le paiement par la Suisse des 250 millions de francs
en faveur de la reconstruction européenne régla donc la question de maniere définitive. |1
intervint le 25 mai 1946 (FF 194611710). Quant ala question de laliquidation des avoirs
allemands en Suisse, €lle trouva son réglement par I'accord dit de liquidation de 1952. Les
Pays-Bas, dont les intéréts étaient représentés par les Alliés a Washington, n‘avaient pas
formul é de revendication pour I'or que leur banque centrale avait remis al'Allemagne sous
I'occupation. En juin 1948, les Etats-Unis transmirent & la Suisse des documents allemands
découverts dans la zone d'occupation sovié- tique qui permettaient de constater que pour
400 millions de francs d'or hollandais avaient été acquis par laBNS. IIsinviterent la Suisse
aserendre a LaHaye pour débattre de la question. Se référant al'Accord de Washington et
au fait que les Alliés ne pouvaient ignorer, en 1946, que de I'or avait été saisi dans d'autres
banques centrales, la Suisse refusa d'entrer en matiére. 133 La question de I'or d'origine non
monétaire Les opérations sur or de laBNS avec I'Allemagne n'ont pris laforme que
d'échanges entre banques centrales. Elles avaient donc un caractére strictement monétaire.
Néanmoins, il est probable que des barres ou piéces provenant de saisies aupres du public
ou que de I'or de camps de concentration, fondu et antidaté par la Reichsbank, ont été
vendus alaBNS. Lerapport Eizenstat, se référant aux archives américaines, afourni des
informations complémentaires a ce sujet. Toutefois, rien ne permet de penser que la BNS ait
Supposé qu'une partie de I'or livré par 1a Reichsbank puisse provenir des camps de la mort.
Les mises en garde transmises & la Suisse par les Alliés en 1943 et 1944 ne mentionnaient
pas une telle éventualité et le rapport Eizenstat déclare n'avoir pas trouvé d'é éments
pouvant indiquer que la BNS était au courant des malversations de la Reichsbank. Le
caractére monétaire des opérations sur or entre la Reichsbank et laBNS ne fut pas misen
cause lors des négociations de Washington. Les Alliés affectérent les 250 millions de francs
verses par la Suisse a un fonds prévu pour indemniser les banques centrales dont I'or avait
été saisi par I'Allemagne. Ce fonds, constitué principalement par I'or que les Alliés avaient
retrouvé en Allemagne alafin des hostilités, recut également les contributions d'autres pays
neutres et de laBRI. 134 Les zones d'ombre dans |a conduite des responsables de laBNS de
I'époque De nombreuses études historiques ont été publiées aprés I'ouverture des archives
delaBNS en 1981. Pour ce qui est de I'importance des transactions, de la stratégie globale
de la politique monétaire ou du role du franc dans les paiements internationaux, elles ont
confirmé ce qui éait connu en 1946. En revanche, 1213

certaines zones d'ombre dans la conduite des responsables de la BNS de I'époque ont été
mises en évidence. - La premiére concerne la conscience qu'avaient les dirigeants de laBNS
desrisques qu'ils prenaient en acceptant |'or allemand. Ladirection générale de |'époque ne
pouvait ignorer qu'une probabilité élevée existait que la Reichs- bank Iui livre del'or sais
dans les pays occupés. Sa défense reposait essentielle- ment sur le fait qu'elle ne disposait
pas de preuves formelles que I'Allemagne lui livrait de l'or pillé et que leslivraisons d'or
allemand se situaient en deca des estimations des réserves allemandes d'avant-guerre. A
posteriori, la confiance avec laquelle la BNS accepta |les assurances de la Reichsbank que
I'or vendu a la Suisse provenait de ses réserves d'avant-guerre parait difficilement com-
préhensible. - Certaines transactions, comme lafourniture aI'Allemagne des francs suisses
nécessaires a son commerce avec d'autres pays, ont géneré des risques poli- tiques
importants sans que I'on puisse aujourd'hui en mesurer |'intérét moné- taire. Cette attitude
peut avoir été motivée par le fait que la Suisse, en tant que pays neutre, était tenue de ne pas
défavoriser une partie belligérante par rapport al'autre ou par la volonté de préserver un



élément dissuasif al'égard de I'Allemagne. || n‘'empéche que I'on peut sétonner que laBNS
ait montré autant de compréhension al'égard des besoins de la Reichsbank et qu'elle n'ait
pas appliqué une politique plus restrictive lorsgue la menace allemande sest atténuée. |1
appartiendra a la Commission d'experts d'examiner ces différents aspects de la conduite des
responsables de la BNS pendant |a Seconde guerre mondiale. 14 La participation de laBNS
au Fonds en faveur des victimes de |I'Hol ocauste/Shoah dans |e besoin 141 Description du
Fonds en faveur des victimes de I'Holocauste/ Shoah dans e besoin Le Fonds en faveur des
victimes de |'Holocauste/Shoah dans | e besoin a été constitué par ordonnance du Conseil
fédéral le 26 février 1997. Selon I'article 2 de cette ordonnance, il a pour but de «soutenir
les personnes dans |e besoin qui, pour des motifs raciaux, religieux, politiques ou pour
d'autres raisons, ont été persécutées ou ont été victimes d'une autre maniére de

I'Holocauste! Shoah, de méme que leurs descendants dans |e besoin.» La direction du Fonds,
placée sous présidence suisse, comprend sept membres, dont quatre Suisses proposés par le
Conseil fédéral et trois personnalités étrangéres recommandeées par laWorld Jewish
Restitution Organization. Le Conseil fédéral adésigné le président et les membres du
Fonds. Jusqu'a présent, le Fonds a été alimenté par des contributions des trois grandes
banques (100 mio. de fr.) et d'autres milieux économiques (env. 70 mio. de fr.). 1214

142 Lesraisons pour lesquellesla BNS devrait contribuer au Fonds a hauteur de 100
millions de francs 142.1 Les raisons d'une participation de laBNS Pendant 1a Seconde
guerre mondiale, laBNS a dl cauvrer dans des conditions particulierement difficiles. 11
fallait maintenir |a stabilité monétaire et écono- mique du pays, sassurer du maintien de
réserves suffisantes pour assurer le financement de nos importations vitales et respecter le
principe de neutralité qui guidait |a politique extérieure du pays. Néanmoins, les é éments
historiques dont nous disposons aujourd'hui permettent de constater que la stratégie adoptée
n'a pas tenu compte suffisamment des retombées politiques et morales qu'elle entrainait. Il
est trop tét pour porter un jugement circonstancié sur la politique de laBNS de I'époque. La
Commission indépendante d'experts devra apporter sa contribution a ce sujet. Toutefois,
I'existence méme de zones d'ombre dans le domaine des transactions financieres entre la
Suisse et I'Allemagne demande a la génération actuelle de faire preuve de générosité a
I'égard de ceux qui souffrent encore des conséquences des persécutions du
national-socialisme. Pour laBNS, une action dans ce sens se justifie d'autant plus que ses
transactions avec I'Allemagne lui ont procuré, al'époque, des recettes supplémentaires de
I'ordre de 20 millions de francs. 142.2 Les raisons pour agir avant que la Commission
Bergier rende ses conclusions Une image détaillée de cette période ne pourra pas étre
établie avant le dép6t des conclusions de la Commission Bergier. Plusieurs arguments,
néanmoins, plaident pour une contribution immeédiate de la BNS au fonds en faveur des
victimes de I'Holocauste: - Les transactions sur or de la BNS constituent aujourd'hui un
domaine bien connu des historiens. Des découvertes qui modifieraient fondamentalement la
perception actuelle paraissent peu probables. - Deuxiémement, les victimes de I'Holocauste
ont besoin d'une aide d'urgence. - Troisiémement, le fait de découpler le geste de laBNS
des conclusions historiques permettra ala Commission Bergier de travailler sans étre
pressee par le temps. 142.3 Les raisons d'un montant de 100 millions de francs Le montant
de la contribution a été déterminé sur la base des recettes que laBNS a percues sur ses
opérations sur or avec I'Allemagne et qui représentérent, al'époque, 20 millions de francs.
Ces recettes supplémentaires se sont matérialisées, au bilan de laBNS, par une
augmentation correspondante de son encaisse-or. Comme le prix en francs suisses du métal
jaune a été multiplié par 3,5 depuis 1940, la valeur de ce patrimoine 1215



supplémentaire peut étre évaluée aujourd'hui & 70 millions de francs. Ce montant constitue
un premier ordre de grandeur pour la contribution de la BNS. Etant donné la nature des faits
accomplis et compte tenu des contributions des autres donateurs importants, laBNS a
propose au Consell fédéral de participer a hauteur de 100 millions de francs au «Fonds en
faveur des victimes de I'Holo- causte/Shoah dans le besoin». Le Conseil fédéral soutient
cette proposition et propose au Parlement de I'accepter. 2 Partie spéciale: Commentaire des
articles Article premier LaBNS est une société anonyme qui a été créée par la
Confédération en vertu de laloi du 23 décembre 1953 sur la Banque nationale (LBN; RS
951.11) pour accomplir certaines taches publiques et excercer des pouvoirs souverains.
C'est donc d'aprésla LBN, base |égale constitutive, que sont appréciées les com- pétences
delaBNSains que lamarge d'indépendance dont celle-ci dispose dans |'exercice de son
mandat. LaLBN ne constitue toutefois pas une base |égal e suffisante pour autoriser le
versement prévu au fonds en faveur des victimes de I'Holocauste. Ce versement est motivé
par |'attitude de la BNS durant la Seconde guerre mondiale et par a volonté de sassocier
aux efforts de |'économie suisse pour venir en aide aux victimes de I'Hol ocauste dans le
besoin. Il n'existe cependant aucune obligation Iégale. La contribution au Fonds en faveur
des victimes de I'Hol ocauste n'entre pas en effet dans les articles 14 ss LBN, qui citent de
maniére exhaustive les opérations que la BNS est autorisée a effectuer. 1l est exclu
également de recourir al'article 13 LBN - selon lequel les dispositions du code des
obligations sur les sociétés anonymes sont applicables atitre subsidiaire alaBNS - €,
partant, de se servir du statut Iégal des organes d'une société en général pour délimiter les
attributions des organes de la BNS. En vertu du droit des sociétés, les pouvoirs de
représentation des organes d'une société couvrent certes tous les faits juridiques présentant
un lien avec le but de la société ou n'étant pas exclus par celui-ci. Se fonder sur le but de la
société en général, qui, dansle casdelaBNS, est fixé al'article 2,1er alinéa, LBN, étendrait
toutefois les compétences de la BNS au-dela des opérations énumérées de fagon exhaustive
al'article 14 LBN. Cette énuméra- tion perdrait ainsi e caractére limitatif que le |égislateur
avoulu lui donner. Selon une jurisprudence constante, il n'est pas indispensable de disposer
d'une base |égale dans le domaine du droit public pour exercer des activités ad-
ministratives auxiliaires ou portant sur des dépenses de fonctionnement. Ces activités
comprennent tout ce qui atrait al'acquisition des biens et des services nécessaires a
I'accomplissement des téches publiques. Outre I'achat de matériel de bureau et la conclusion
de contrats d'entreprise, par exemple, elles peuvent donc aussi comprendre des taches de
relations publiques. Une contribution de la BNS au Fonds en faveur des victimes de
I'Holocauste pourrait ainsi tres bien étre envisagée, le cas échéant, au titre du maintien de la
réputation de la Suisse sur le plan international. Le montant dont il est question ici, soit 100
millions de francs, dépasse cependant largement le cadre dans lequel des téches de relations
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publiques peuvent encore étre considérées comme entrant dans des activités administratives
auxiliaires. Une nouvelle base |égale doit donc étre créée a cet effet. Par ailleurs, le
versement de la contribution de 100 millions de francs au Fonds en faveur des victimes de
I'Holocauste seffectueranon pas atitre d'obligation de laBNS, mais a celui d'autorisation
de versement. Cette formulation qui vise atenir compte de I'indépendance de laBNS
souligne que la BN'S décide elle-méme de ce versement. Article 2 Etant donné qu'il sagit
d'un versement unique ne créant aucun précedent, il semble indiqué de ne pas intégrer la
base |égale danslaLBN. Il est prévu que cette réglementation restera en vigueur jusgu'a ce
gue laBNS ait fait usage de |'autorisation de versement au sens de l'article premier; de par



sa nature méme, cette réglementation sera limitée dans le temps et devra donc revétir la
forme d'un arrété fédéral de portée générale sujet au référendum facultatif. Le moment de
son entrée en vigueur et celui du versement que laBNS prévoit d'effectuer n'étant pas
encore fixés, la question de la date de son abrogation reste pour I'instant ouverte. Le Consell
fédéra est néanmoins chargé d'abroger I'arrété sitét que le versement prévu par l'article
premier aura été effectué. 3 Conséquences financiéres et effets sur I'état du personnel

E.31

Conséguences financieres pour la Confédération et les cantons L'arrété n'aura pas de
conséguences directes sur les finances de la Confédération et des cantons, puisgue c'est la
BNS qui participeraau Fonds. Néanmoins, il pourrait avoir des conségquences indirectes sur
les rentrées de fonds de la Confédération et des cantons. En effet, laregle de distribution des
bénéfices delaBNS, adoptée en accord avec le Conseil fédéral, veut que le bénéfice annudl,
déduction faite des provisions, soit disponible pour des versements ala Confédé- ration et
aux cantons. La distribution annuelle est actuellement plafonnée a 600 millions de francs
pour assurer sa stabilité a moyen terme. Le versement par laBNS de 100 millions de francs
au Fonds diminuera d'autant sa capacité financiere. Ainsi, partant d'un rendement moyen de
5 pour cent, sa capacité bénéficiaire future devrait sen trouver réduite d'environ 5 millions
de francs par an. Etant donné les fluctuations des recettes de la BNS, cette baisse ne devrait
pas avoir de conséquences pratiques sur la distribution annuelle de ses bénéfices.

E. 32

Conséguences sur I'état du personnel de la Confédération L'arrété n‘aura pas de
consequences sur |'état du personnel de la Confédération. 1217

4 Programme de lalégidlature Le projet en question ne figure pas dans le programme de la
|égislature 1995-1999 (FF 1996 Il 289), puisque |'affaire n'était pas prévisible. Les
Chambres fédérales devront cependant le traiter rapidement vu |'urgence de prendre des
mesures concretes. 5 Constitutionnalité En donnant ala BNS I'autorisation de verser une
contribution de 100 millions de francs au Fonds en faveur des victimes de I'Holocauste, la
Confédération poursuit avant tout des objectifs de politique extérieure. A I'heure ou le rdle
de la Suisse durant la Seconde guerre mondiale souleéve une discussion animée sur le plan
international, il sagit de faire un geste de solidarité. L'arrété fédéral doit donc sappuyer sur
la compétence générale de la Confédération dans e domaine des affaires étrangeres.
Suivant la doctrine prédominante et la pratique actuelle, cette compétence ne sarréte pas a
la conclusion de traités internationaux, mais conféere également ala Confédération la
possibilité d'édicter des actes de droit interne concernant les relations internationales. Il ne
doit en I'occurrence pas obligatoire- ment sagir de mesures portant directement sur les
relations entre autorités helvétiques et instances étrangéeres, international es ou
supranationales. Entrent également en ligne de compte des mesures concernant les relations
avec des organisations privées ou suisses. L'important dans ce cas est que les objectifs visés
en matiére de politique extérieure se situent au premier plan. L'autorisation donnée ala
BNS de cofinancer le Fonds en faveur des victimes de I'Hol ocauste simpose pour deux
raisons. D'une part, a cause du contexte historique qui sinscrit en toile de fond. LaBNS a
joué durant la Seconde guerre mondiale un rdle central dans la politique commerciale que la
Suisse a menée envers I'Allemagne, notamment en acquérant de I'or aupres de la
Reichsbank. D'autre part, I'apport de la BNS est d'autant plus justifié que I'aide immédiate
fournie gréce au Fonds en faveur des victimes de I'Holocauste permet aussi d'éviter des



atteintes alaréputation de la Suisse al'étranger. L'autorisation proposée d'habiliter laBNS a
verser 100 millions de francs au Fonds en faveur des victimes de I'Holocauste se répercutera
dans les comptes de la BNS par des dépenses; €lle ne représente donc pas, du point de vue
comptable, une affectation des bénéfices au sens de I'article 39, 4e alinéa, de la constitution.
Etant donné la marge de fluctuation des recettes, cette charge supplémentaire n'affectera
guére les perspectives de bénéfice de la BNS. L'affectation et la répartition des bénéfices ne
souffriront donc pas de la contribution au Fonds en faveur des victimes de I'Hol ocauste.
N39401 1218

Annexe Achats nets ( + ) et ventes nettes ( - ) d'or delaBNS "> du ler janvier 1939 au 30
juin 1945 (en mio. de fr.) Tableau 1 Années Allemagne Argentine Canada Espagne
Etats-Unis France Gréce Grande-Bretagne Hongrie Italie Japon Portugal Roumanie
Slovaquie Turquie Suéde BRI Confédération Ventes al'industrie Ventes au marché
Livraisons fonderie 1939 -582,3 -76,6 -88,6 24,5 -1,5 -26,9 0,3 1940 65,1 -482,5 0,4 0,3 8,8
-20,0-55,8 1941 141,2 5,8 831,2 67,1 0,5 0,1 -9,8 -207,6 -39,3 -6,4 46,8 17,1 -67,0 -6,3
-67,9 1942 424,0 11,0 -74,3 669,1 96,1 111,2 48,7 -275,2 -4,6 -2,3 -0,1 -128,0 - 18,6 -170,4
1943 370,4 14,7 15,4 -87,1 168,4 164,0 -5,7 24,2 2,5 -68,2 -14,9 113,1 -24,5-64,9 1944
180,2 12,2 25,1 -16,1 341,0 206,4 -0,8 52,5 28,8 9,8 -4,9 10,0 12,8 -360,6 -18,7 -96,2 1945
29,5 13,7 -7,7 233,2 30,0 186,7 -5,0 20,0 4,9 -356,1 -12,3 -64,6 -3,6 Total 1210,3 32,7 65,3
-185,2 1178,2 117,0 0,5 580,0 -16,3 150,0 -5,0 -451,5 -102,3 -11,3 -14,9 74,5 42,0 -818,6
-80,4 -546,6 -3,3") Y compris les achats et ventes du Fonds d'égalisation des changes. BRI :
Banque des réglements internationaux. Cours d'évaluation du kilo d'or fin: 4639.13 francs
suisses jusqu'au 30 juin 1940. 4890.80 francs suisses a partir du 1" juillet 1940. 1219

Flux d'or de la Reichsbank allemande via Berne de 1940 a 1945 (en mio. defr.) Tableau 2
Années 1940 1941 1942 1943 1944 1945 Tota Entrées Transferts de Berlin Banque
centrale de Turquie 103,2 192,9 497,5 588,0 15,0 257,3 15,7 1654,6 99,1 15,0 0,9 Sorties
BNS Banque Banque BRI Bangque Banque Banque Divers centrale centrale du de centrale
de centrale centrale de Portugal Suéde Roumanie Slovaquie 67,1 20,3 142,76,96,4 7,9
428,4 42,0 19,7 5,4 d'Espagne -3,8 -0,1 374,2 137,8 56,7 13,3 7,1 5,7 182,1 34,9 4,9 13,6
51,1 15,7 29,8 1224,2 214,6 88,2 59,1 51,1236 7,11,773,31295,33,53,11,40,40,1
BRI: Banque des réglements internationaux. Cours d'évaluation du kilo d'or fin: 4920.63
francs suisses. N39401 1220

Arrété fédéral Projet concernant la participation de la Bangque national e suisse au Fonds en
faveur des victimes de I'Hol ocauste/Shoah dans le besoin du L'Assemblée fédérale de la
Confédération suisse, vu la compétence de la Confédération en matiére de politique
étrangére; vu le message du Conseil fédéral du 25 juin 1997\ arréte: Article premier La
Banque national e suisse est autorisée a verser 100 millions de francs au Fonds en faveur des
victimes de I'Holocauste/Shoah dans |e besoin, créé par le Conseil fédéral le 26 février
19972>. Art. 2 1 Le présent arrété, qui est de portée générale, est sujet au référendum
facultatif. 2 Le Conseil fédéral fixe ladate de I'entrée en vigueur. 3 Le Conseil fédéral
abroge le présent arrété des que le versement selon I'article ler aeu lieu. N39401 » FF 1997
[11 1205 2> RS 611.024; RO 1997 811 82 Feuille fédérale. 149° année. Val. |11 1221
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