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Résumé et mots-clés

Résumé en frangais

« Nécessité et efficacité du controle des établissements de crédit en France »

En raison du role et de 'importance particuliere dans ’économie des établissements de crédit,
leur activité est soumise a des obligations spécifiques découlant de regles dites « prudentielles »
et a un controle de leur respect exercé par les pouvoirs publics pour assurer la stabilité

financiere et la protection des clients.

Dans lintérét général, il est nécessaire que les clients des établissements de crédit soient
assurés de recouvrer leurs dépoOts a vue et a terme mais ceux-ci n‘ont pas suffisamment
d’informations pour apprécier avec précision la solvabilité de I’établissement de crédit ou ils
effectuent leurs dépots. De surcroit, les pouvoirs publics, pour des raisons économiques,
cherchent a maitriser la distribution de crédits.

La crise de 2008 a mis en exergue le réle des banques dans 'économie réelle et la conséquence

de leur prise de risque excessive.

L’étude de ’évolution de la reglementation soumise aux établissements de crédit montre que le
législateur a tardé a intervenir pour réglementer et mettre en place des organes indépendants et

efficaces et des regles gouvernementales de supervision.

Les controles sont nécessaires pour sauvegarder la stabilité et la sécurité financiere qui
supposent de plus en plus d’interventions de I’Etat francais, d’ailleurs en coordination avec
d’autres instances européennes et internationales pour faire face a 'aggravation des risques

bancaires.

Face a impossibilité pour ’Etat de tout réguler lui-méme dans le secteur bancaire, il a fait le
choix d’une délégation de pouvoirs a PTACPR, autorité administrative indépendante chargée du

controle bancaire.

Mais le controle est rendu difficile car les regles a respecter sont trop nombreuses et parfois
techniques. Elles sont élaborées par des professionnels. Elles évoluent et se renforcent en
fonction des crises économiques.

La multiplicité et le champ d’application tres large de la réglementation compliquent encore la
mise en ceuvte du controle des établissements. De surcroit, les décisions de ’ACPR, font
'objet de recours pour faire obstacle aux sanctions prononcées par cet organe de controle.

Du fait de la composition de PACPR, les controles des établissements de crédit sont faits
principalement par leurs pairs, les sanctions pécuniaires ne sont pas suffisamment dissuasives,

c'est-a-dire proportionnées aux préjudices causés.



Le controle fait donc apparaitre des insuffisances qui sont parfois comblées par d’autres
autorités administratives chargées de la surveillance du secteur bancaire : Autorité des marchés

financiers (AMF), Autorité de la concurrence, CNILl).

Pourtant des solutions existent : responsabilité des établissements de crédit dans la prise en
charge de leur capital, renforcement des pouvoirs de PACPR, aggravation de la répression et
des sanctions de certaines infractions économiques. ..

Mots-clés en frangais

Solvabilité, crédit, épargne, investissements, effet de levier, contréle, auto contréle,
soft law, réglementation prudentielle, ratios de solvabilité, régles européennes, Bale III.

Summary and keywords

Title

« Necessity and effectiveness of the control of crédit institutions in France »

Abstract
Due to the special role and importance in the economy of credit institutions, their activity is

subject to specific obligations called “prudential rules” and to a control of their compliance by
the public authorities to ensure financial stability and consumer protection.

It is necessary that customers are assured to recovering their deposits but they do not have
sufficient information to assess the credit worthiness of the credit institution.
In addition, government, for economic reasons seek to control credit distribution.

The 2008 crisis highlighted the role of banks in the real economy and the consequence of their
excessive risk taking.

The study of the evolution of the rules submitted to credit institution shows that the legislator
has been slow to intervene in setting up independent and efficient governmental rules of
supervision.

The controls are necessary to safeguard the stability and the financial security which suppose
more and more interventions of the French government in coordination with other European
and international authorities to face the aggravation of the banking risks.

Face to the impossibility for the State to regulate everything itself in the banking sector, he
chose a delegation of powers to the ACPR, an independent administration Authority in charge

I CNIL : Commission Nationale de 'Informatique et des Libertés.



of banking supervision. But the control is made difficult because the rule to be respected are
too numerous and sometimes technical. Professionals develop them.

They evolve and strengthen according to economic crisis.

The multiplicity and the very large broad scope of the regulation make it even more difficult
to implement the control of credit institutions.

More over, the decisions of the ACPR are the objet of appeals to hinder the sanctions
pronounced by the organ of control.

Because of the composition of the ACPR, the control of the credit institution are mainly done
by their peers; professionals in the banking and insurance sector are involved in the
development and implementation of the regulation they have to apply.

The financial penalties are not sufficiently dissuasive, that is to say proportionate to the
damage caused.

The audit therefore reveals deficiencies that are sometimes filled by other administrative
authorities responsible for the supervision of the banking sector: AMF, French competition
authority, national commission for information technology and individual liberties (CNIL).

Yet solutions exist: responsibility of credit institutions in the assumption of their capital,

strengthening the power of the ACPR, aggravation of the repression and the sanctions of
economic infractions.

Keywords

Solvency, crédit, savings, investments, leverage, control, self controlling, soft law, prudent
regulations, solvency ratios, european regulation, Base 3.
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1. En France, les établissements de crédit sont des personnes morales qui effectuent a titre de
profession habituelle des opérations de banque?. Ils sont controlés par des institutions de

I’Etat, chargées, en son nom, d’assurer le contréle et la régulation du secteur.

2. L’activité bancaire concentre des risques dont I'impact, outre la possible défaillance des
¢tablissements bancaires eux-mémes, peut déborder sur les autres acteurs de 'économie :
elle peut mettre en cause la sécurité de la clientele (déposants, emprunteurs), elle peut
affecter la stabilité de 'ensemble du secteur financier et par conséquent le financement
de Péconomie (risque systémique). Face a ces risques, I’Etat francais soumet les
¢tablissements de crédit a un corpus de regles spécifiques dites prudentielles et charge un
organisme de surveiller Papplication des dites regles et plus généralement de veiller a la

bonne santé du secteur bancaire3.

3.L’Etat est une personne morale de droit public, une entité abstraite qui repose sur un
régime exorbitant du droit commun, régime qui déroge au droit commun en raison de sa
qualité de personne publique.

I’existence de I’Etat repose sur des conditions définies au début du 20° siecle et

formalisées par la « théotie des trois éléments? ».

Selon Weber, 'Etat doit bénéficier d’un pouvoir de contrainte sur une population et un

territoire donné.

4. Les fonctions de PEtat ont fait Pobjet d’une justification par R. MusgraveS qui explique
lintervention de ’Etat dans ’économie par trois raisons qui sont également le fondement
de son controle sur Iactivité des banques :

% La premiére est affectation de ressources ou I’allocation qui consiste a rétablir
un usage des ressources optimal au sens de Pareto a chaque fois que le jeu
spontané des marchés s’écarte de cet optimumS, c’est a dire lorsqulil est

impossible d’arbitrer en faveur d’un acteur économique sans en pénaliser un autre.

2 Article L. 311-1 du Code monétaire et financier.
3 Bulletin de la Commission bancaire n° 17. Novembre 1997.

4 On considére que I'Etat repose sur trois éléments : un territoire, un gouvernement et une

population. Dans P'ouvrage de Max Weber, « Le savant et le politique », Edition Poche
10/18, 2002.

S Musgrave R. (1910-2007), « A theotry of public finance », édition Mc Graw Hill, 1959.

6 I’optimum de Pareto est la situation dans laquelle on ne peut améliorer le sort d’un individu
sans détériorer celui d’au moins un autre.
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De par leur role d’intermédiation et de transformation, les banques assurent des fonctions
d’allocation de ressources en permettant a I’épargne de rencontrer les besoins de

financement de ’économie.

Selon l'auteut’, le jeu spontané et la liberté des marchés s’écartent de Poptimum dans
cing circonstances, cing raisons pour justifier I'intervention de I’Etat dans Iallocation des

ressources aux acteurs économiques.

* La définition des regles et des droits qui favorisent, au mieux, le libre jeu de la concurrence
a chaque fois que les marchés concurrentiels constituent la solution la plus efficace. Les
quatre raisons suivantes concernent des situations ou la libre concurrence ne permet pas
d’assurer 'optimum de Pareto8.

® Les situations de rendements croissants dans lesquels la concurrence oblige a pratiquer des
prix inférieurs aux couts de production. Les activités utiles a la collectivité sont ainsi
condamnées a disparaitre faute de rentabilité ou ne peuvent étre maintenues que par un
monopole ou un oligopole. L’Etat est censé intervenir soit pour sauvegarder les
productions nécessaires a la collectivité, soit pour réguler I'action des monopoles dans un

sens conforme a I'allocation efficace des ressources.

Le monopole bancaire® dans sa forme actuelle trouve son origine dans les lois des 13 et
17 juin 1941. Avant ces lois et jusqu’en 1929, les banques n’étaient assujetties a aucune

réglementation particuliere ni dans leur création ni dans leur fonctionnement.

C’est une loi du 19 juin 1930 qui définit la profession de banquier comme celle exercée
par des personnes « qui accomplissent a titre professionnel, des opérations de banque ».
En France le monopole bancaire a été défini par la loi bancaire du 24 janvier 1984 et a été

repris par le Code monétaire et financier.

Ce monopole porte sur la collecte des dépots, la distribution des crédits ainsi que la

gestion de la mise a disposition des moyens de paiement.

C’est un monopole particulier puisqu’il s’agit de réserver Pexercice des activités
bancaires a certaines catégories de personnes morales. Il s’explique par la confiance que le
déposant doit avoir en son dépositaire et ce, d’autant plus que la remise d’une somme
d’argent s’assimile juridiquement a un transfert de propriété du fait de la nature fongible
de la monnaie. La banque n’a donc qu’une dette de restitution en équivalent envers les

déposants. La confiance conduit donc a n’autoriser que les entreprises ayant une

7 Musgtrave R.

8 Les trois fonctions de 'Etat par R. Musgrave, extrait de « L’économie politique », Généreux
J., Editions Larousse Bordas, 1996. L’optimum de Pareto est la situation dans laquelle on
ne peut améliorer la situation d’un individu sans détériorer celui d’au moins un autre.

9 Piedeli¢vre S., Putman E., « Droit bancaire », Economica, Corpus droit privé, 2011 p.97.
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organisation et un fonctionnement plus 2 méme de recevoir des fonds du publicl? et 2

pouvoir le leur restituer

Le monopole bancaire en France repose sur linterdiction a toute personne autre que
certaines catégories d’entités régulées, autorisés, d’effectuer des opérations de banque a
titre habituel.

Il ne s’agit pas, comme spécifié précédemment, d’'un monopole au sens économique du
terme mais de la réservation de Iexercice de certaines activités a certaines catégories de

personnes morales.

Cette réservation dont la violation est sanctionnée pénalement!! est entendue de facon
particuliecrement large par la législation et la jurisprudence francaise et s’étend non
seulement a la réception des dépots et autres fonds remboursables au public, aux services
de paiement ainsi que d’émission et de gestion de monnaie électronique, conformément a
la réglementation européenne, mais aussi aux opérations de crédit, réservées aux
¢tablissements de crédit et aux sociétés de financement, ce qui n’est pas le cas dans tous

les pays européens’®.

Le monopole s’analyse comme un instrument dont s’est doté I’Etat pour mieux controler

Pactivité bancaire afin de déterminer la création et la circulation de la masse monétaire.

* Les externalités ou effets externes c’est a dire les situations dans lesquelles les choix dun
individu, agent économique, modifient le bien étre des autres individus sans que les
mécanismes de marché conduisent cet individu a tenir compte de ses effets sur la
collectivité. Or les banques ont une fonction de distribution de crédit, le crédit touche
I’économie et le pouvoir d’achat. L’intervention de I’Etat dans ce domaine est un moyen

de stabiliser ’économie, de prévenir les risques systémiques.

Les deux autres situations dans lesquelles la libre concurrence ne rend pas possible

Poptimum de Pareto concernent :

® Les biens collectifs ou biens publics (éclairage, autoroutes...) qui se caractérisent d’une
part, par la consommation collective!3, la consommation par un individu ne ptive pas un
autre de les consommer de la méme manicre, d’autre part, la non « excluabilité » des

usagers qui ne peuvent pas payer, c’est a dire qu’une personne ne peut en aucun cas étre

10 Vauplane H., « Le monopole bancaire sert-il (encore) a quelque chose ? », Alternatives
économiques, 11 février 2014.

I Article I.. 571-3 du Code monétaire et financier « La violation du monopole bancaire est
passible d’une peine de trois ans d’emprisonnement et de 375 000 euros d’amende.

12 Haut Comité Juridique de la Place de Patis, « Rappott sur le monopole bancaire », 14 mars
2016. p. 1.

13 On patle de non-rivalité des biens publics.
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privée de consommer ce bien. La consommation dun bien public ne peut pas étre

individualisée, il est impossible d’en tarifer 'usage.

* Les biens tutélaires!* (alcool, tabac, éducation, santé ..), qui sont spontanément produits
sous des formes et des proportions conformes a la demande effective des utilisateurs, mais
pour lesquels, ’Autorité publique considere qu’elle doit interférer avec la souveraineté du

consommateur et imposer un usage plus important ou au contraire modéré.

% Les autres fonctions de I'Etat concernent la fonction de distribution qui vise 2

corriger la répartition spontanée des revenus et des richesses dans le but d’instaurer
une juste répartition.

% La fonction de stabilisation retient les objectifs de plein emploi et de stabilisation

des prix.

5. L’Etat apparait comme un acteur incontournable de la vie économique en tant que
dépositaire du pouvoir régalien qui lui permet, d’'une part, de garantir le bon
fonctionnement du marché, d’autre part, en tant qu’émanation d’une volonté

démocratique, de se faire 'instrument de la réalisation des préférences collectives.

Pour Pascal LAMY™, Commissaire européen du commerce, les préférences collectives
sont 'ensemble des choix opérés par les collectivités humaines en tant que groupement
de personnes qui s’est doté d’institutions capables de faire émerger des préférences
collectives. Ces derniéres sont délicates a appréhender car elles ne sont pas figées mais

évoluent dans le temps.

De surcroit, elles ne sont pas toujours rationnelles et dépendent de vécus politiques. Elles
sont d’'un point de vue normatif, difficiles a faire émerger a partir d’'un ensemble

hétérogene de préférences individuelles!.

Parmi les pouvoirs régaliens de I'Etat, figure celui de battre monnaie. I’Ftat a la
responsabilité d’alimenter ’économie en monnaie. La création monétaire doit se faire a un
rythme compatible avec la croissance de la production de biens réels. Trop lente, elle

risquerait d’entraver le processus de développement économique, trop rapide, elle serait

14 Biens sur la consommation desquels 'Etat exerce une « tutelle », otiente la consommation,
C’est a dire qu’il intervient pour encourager ou décourager le public de le consommer.

15 Tamy P. «L’émergence des préférences collectives dans le champ de Péchange

international : Quelles implications pour la régulation de la mondialisation ? » Septembre
2004. Trade.ec.ecuropa.cu/doclib/docs/2004/september/tradoc

16 On peut citer a titre d’exemples ; le setvice public en matiére d’enseignement et de santé, les
droits sociaux, la protection en matiere de risque.

22



source d’inflation et par 1a méme de distorsion des prix relatifs, de perturbation dans la

fixation des anticipations des agents et de pénalisation de I’épargne.

Le controle de I’émission monétaire n’est plus assuré par le gouvernement par le biais de
la Banque de France mais confié a la Banque centrale européenne (BCE). Ainsi les
banques doivent se procurer aupres d’elle la monnaie fiduciaire dont elles ont besoin pour

répondre aux demandes de leurs clients.

Elles sont également dans l'obligation de constituer aupres de la BCE des réserves
appelées réserves obligatoires, sur un compte spécial ouvert a la BCE. Réserves dont le
montant est calculé pour chaque banque sur la base d’un pourcentage des dépots de sa

clientéle.

De surcroit, la BCE fixe le taux de refinancement auquel doivent souscrire les banques

pour disposer de la monnaie centralel”.

La mission d’alimentation de P’économie a été en partie déléguée par PEtat aux
établissements de crédit qui grace au crédit qu’elles accordent a leurs clients vont
permettre a ces derniers de disposer des ressources nécessaires pour la réalisation de leurs

projets.

Les banques jouent un réle de prestataires de services monétaires et financiers qui les

situent au cceur du financement de ’économie.

Les crédits accordés proviennent de dépots existants et du capital social ; ainsi les banques
transférent les ressources en provenance d’agents en capacité d’épargne vers les agents

ayant des besoins de financement.

Comme les dépots de leurs clients sont généralement liquides et a court terme et que les
préts qu'elles accordent sont souvent a court, moyen ou long terme, les banques
transforment une épargne liquide préexistante en financement plus adapté aux besoins de
I’économie. Ce processus est résumé par 'adage « les dépots font les crédits », dans ce cas,
il n’y a pas de création monétaire mais transfert de fonds d’une catégorie d’agents a une

autre.

Pour accorder du crédit, la banque a la possibilité de créer de la monnaie scripturale en
créditant le compte courant de son client du montant du prét accordé, c’est a dire par
simple jeu d’écriture. Dans ce cas, «les crédits font les dépots », puisque le montant du

crédit octroyé vient alimenter le compte courant du client de la banque.

C’est ce processus qui permet P'accroissement du stock de monnaie en circulation en

liaison avec les besoins de monnaie du systéeme économique.

17 Ta monnaie Banque centrale comprend la monnaie émise par la BCE et les comptes
créditeurs des banques commerciales, dit de second rang, aupres de la Banque centrale.
C’est la seule monnaie acceptée par tous les agents économiques.
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Seules les banques commerciales ont le pouvoir de création de monnaie scripturale et

disposent d’'un monopole.

6. Etat est responsable du bon fonctionnement du systéme économique dans son
ensemble, dans ce cadre, il est chargé d’organiser et de protéger la concurrence sur les

divers marchés qui régulent l'activité économique.

Pour ce faire, il établit les « regles du jeu » devant régir les opérations de marché. 1 lui faut
ensuite veiller a ce que ces regles soient réellement respectées par les opérateurs du
marché. Cette fonction d’arbitre se double de l'obligation d’intervenir en tant que
préteur de dernier ressort lorsquune défaillance importante des opérateurs bancaires

remet en cause Iexistence méme du marché.

Ainsi, les banques ne peuvent pas accorder autant de crédit ni créer autant de monnaie
5
qu’elles le veulent. Il existe deux limites a leurs activités de préts aux agents économiques :

la réglementation prudentielle et la politique monétaire de la Banque centrale européenne.

7. La réglementation prudentielle est destinée a éviter que les banques ne prennent trop de

risques et finissent par faire faillite.

Si trop de clients de la banque ne peuvent rembourser leurs emprunts, c’est la banque
elleeméme qui se trouve dans une situation difficile. Et ne peut restituer les dépots
Compte tenu des liens de financement entre les banques qui se prétent mutuellement, les
difficultés d’'une banque peuvent se transmettre a 'ensemble du secteur bancaire, c’est
effet domino ou systémique. C’est pourquoi les reéglementations prudentielles imposent

aux banques des limites dans le montant total de leurs engagements.

Par ailleurs, les banques sont tenues de mettre en place des procédures de controle
interne destinées a permettre d’apprécier la capacité de remboursement des demandeurs

de crédit et limiter ainsi les risques de défaut de paiement.

8. La libéralisation des capitaux par la déreglementation des marchés a favorisé la une
forte mobilité des capitaux sur le plan international et une multiplication des crises

bancaires.

De 1940 a 1970, période marquée par une forte reglementation des banques et un
controle des mouvements internationaux des capitaux s’est caractérisée par une rareté des
crises économiques : les lois des 13 et 17 juin 1941 fixent un cadre rigide d’organisation et
de délimitation du métier de Banque en France avec la création d’organisme de controle
(Comité permanent d’organisation des banques, de l'association professionnelle des
banques et de la Commission de contrdle des banques), et du transfert de la propriété de
certaines banques a I'Etat (la loi du 2 décembre 1945 procéde 4 la nationalisation de la
Banque de France et de grandes banques de dépots qui passent ainsi sous le controle de
PEtat).
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Dans les années 1980, les crises se développent d’une part du fait de 'environnement
international caractérisé par la politique de désinflation de la dette américaine et d’autre

part, du surendettement international des pays en développement.

La loi bancaire de 1984 déreglemente en France le secteur bancaire. Ce mouvement de
déreglementation et les progres de la technologique est général et constaté dans
Iensemble des pays développés. Il favorise la concurrence entre les banques et
I'émergence et le développement de produits financiers complexes. Il est source de
libéralisation globale des marchés de capitaux et d’interdépendance des économies des
Etats.

Ce mouvement de libéralisation est un des facteurs explicatifs de la crise de 2008.

9.La crise de 2008 résulte d’un ensemble de facteurs microéconomiques!® et
macroéconomiques!®, plus particulierement des innovations financieres et les

déréglementations opérées depuis 1980.

Favorables a la libéralisation financiere, les banques ont sans cesse poussé la limite de

Pexercice de leurs activités.

Beaucoup de pays émergents, en libéralisant leur compte de capitaux ont connu des crises
de changes et financieres importants dans les années 1990. Face a 'incapacité du Fond
Monétaire International (FMI) et de la communauté internationale pour les aider a sortir
de la crise financiere, certains pays émergents ont modifié leur comportement en
accumulant de plus en plus de réserves de change et en adaptant une politique budgétaire
prudente. Ces réserves accumulées impliquent que ces pays ne sont plus dépendants des
financements des banques occidentales et que celles-ci doivent trouver d’autres marchés

pour augmenter sans cesse leurs profits et les bonus de leurs dirigeants.

De surcroit, suite a ’éclatement de la bulle spéculative sur les valeurs internet en
2000, pour contrer les effets négatifs sur ’économie, la FED?? a baissé sont taux
directeurs et I'a maintenu bas pendant une période prolongée. Un transfert massif de
liquidité s’est opéré a partir de 'an 2000 vers le marché immobilier. La hausse du prix de

I'immobilier stimule les constructions nouvelles. La baisse des taux d’intérét a également

18 Systeme de rémunération favorisant la prise de risque a court terme, régulation insuffisante
des banques d’investissement, absence de controle des produits de refinancement des
banques, normes comptables et prudentielles contribuant a aggraver la situation en cas de
crise.

19 Déséquilibres globaux : excédent des paiements des pays d’Asie et déficit des paiements
américains, absence d’ajustement de certains taux de change, taux d’intérét américain
durablement bas qui ont permis aux Etats-Unis d’entretenir un modéle de croissance
fondé sur 'endettement.

20 Federal reserve system. Banque centrale des Ftats -Unis
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contribué a stimuler les investissements des entreprises. Ce mécanisme de stimulation

économique a été renforcé par les innovations financiéres?!.

Le fait que les entreprises puissent accéder facilement au marché financier via des
émissions directes de titres a poussé les banquiers a inventer de nouveaux instruments
financiers qui leur permettent de diminuer la consommation de fonds et augmenter la

rentabilité de leur capital.

Les banques ont ainsi trouvé le moyen d’augmenter leur rentabilité en transformant
leurs créances en titres pour les revendre a d’autres institutions et investisseurs. Ce
procédé est appelé « titrisation ». En cédant les créances, les engagements sont inscrits

hors bilan.

La banque qui « titrise » ses créances n’est pas nécessairement celle qui les a distribuées,
elle n’est donc pas responsable des risques de défauts de paiement une fois les titres

vendus.

Les banques d’investissement ont eu I'idée de mettre sur le marché un produit basé sur
les contrats d’hypothéque. Elles achetaient des hypotheques aupres des banques
conventionnelles et les revendaient a des investisseurs qui désiraient avoir un rendement
important?2. Pour ce faire, elles ont créé un produit en regroupant des milliers de contrats
d’hypotheque, un peu comme un fonds commun de placement privé. Un investisseur
privé pouvait acheter une part dans ce produit et en retour recevoir un rendement
provenant des paiements des emprunteurs. Ces rendements étaient supérieurs aux autres

produits a2 moindre risque sur le marché.

Les agences de notation, qui avaient le mandat d’analyser les produits et de déterminer
leur risque, ont toujours maintenu que ces derniers étaient sécuritaires. Cest en se fiant a
cette recommandation que les organismes, qui avaient une tolérance basse au risque, en

avaient achetés.

Les banques ont ainsi entrepris de vendre leurs préts hypothécaires a des investisseurs.
Ces titres connaissaient une forte demande. Pour répondre a la demande croissante, les
banques baisaient leurs exigences de qualification aux préts. Elles acceptaient des
candidats aux préts qui n’avaient pas de revenu et n’exigeaient aucun dépot initial lors de

’achat d’une propriété.

Les problemes ont commencé lorsqu’un grand nombre de propriétaires ont été¢ dans
Iincapacité de faire leur paiement hypothécaire. Ils ont donc perdu leur maison. Les

banques se sont trouvées propriétaires de quantité de maison dont il fallait qu’elles se

21 Meixing Dai, « La grande crise de 2008, causes conséquences et mesures politiques »,
Bulletin de 'observatoire des politiques économiques en Europe, n°19, 2008.

22 Les investisseurs qui ont acheté les produits n’ont pas tous acheté au comptant, mais en
s’endettant pour bénéficier de I'effet de levier d’'un endettement a bas taux d’intérét. On
se trouvait dans un mécanisme de transformation bancaire qui consistait a utiliser des
ressources a court terme pour effectuer des préts a long terme.
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débarrassent en les vendant a profit. [’abondance de maisons a vendre a eu pour

conséquence la diminution de leur prix.

La contagion et Pamplification ont été liées a la structure des produits offerts a la vente

par les banques d’investissement. Ils étaient découpés en « tranches » :
- certaines tranches comportaient des rendements plus élevés mais avec plus de risque ;

- des tranches intermédiaires venaient ensuite, puis des tranches plus sécurisées « dites

seniot ».

L’effondrement des produits a entrainé un mouvement de retrait massif ainsi que

Passéchement brutal de la liquidité bancaire.

Les banques ont mobilisé toutes leurs ressources pour leur propre financement et ont

refusé de préter méme a tres court terme aux autres banques.

Cet engrenage a touché 'ensemble du systeme bancaire américain mais aussi européen
parce que, dans le contexte de globalisation financiere, les banques européennes avaient

également participé a ces montages.

La contraction du crédit a précipité les pays industrialisés dans la récession. La crise s’est
étendue a P’économie réelle et aux finances publiques des Etats. Les taux de chémage
grimpent et les produits intérieurs bruts (PIB) s’écroulent. L’accumulation des dépenses
pour relancer les économies, les frais entrainés par les politiques budgétaires et le cott de
mesures d’aide financiere ont, de fait, eu un impact sur le niveau des dettes des Etats

(dettes souveraines).

10. Les réactions face a la crise ont été nombreuses et ont émané de plusieurs instances :

Au niveau mondial, les pays du G20 ont prévu de nouvelles régles pour mieux réguler le
systeme financier, notamment le contréle des fonds spéculatifs, des sanctions contre
les paradis fiscaux et une supervision internationale.

* Les fonds spéculatifs devront étre déclarés et respecter les normes internationales
de transparence dans leur gestion. Les engagements des banques vis a vis de ces

fonds sont controlés.

* Les agences de notation devront signer des codes de bonne conduite afin d’éviter

les conflits d’intérét.

* Les criteres de définition des fonds propres des banques seront harmonisés au

niveau international pour plus de clarté.
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* Le Conseil de stabilisation financiere remplace le Forum de stabilisation

financiere?? avec trois missions principales :

- déterminer les vulnérabilités du systeme financier mondial et évaluer les régulations a

mettre en ceuvre pour les prévenir ;

- promouvoir la mise en ceuvre et s’assurer du respect des standards internationaux en

matiere de régulation financiere ;

- favoriser la coordination et la cohérence des activités de normalisations techniques
internationales pour éviter les lacunes dans le domaine prudentiel, de la prévention
des risques systémiques, de la protection des investisseurs et des consommateurs du

renforcement des structures de marché et de I’évolution des normes comptables.

Le Comité de Bile a tiré des enseignements de la crise et a élaboré un programme de

réformes répondant aux objectifs de refonte du secteur bancaire par le G20.

Les réformes proposées sont destinées a améliorer la capacité du secteur bancaire a
absorber les chocs consécutifs a des tentions financieres et a réduire le risque de

propagation a I’économie réelle.

Elles comportent une dimension micro prudentielle, au niveau des établissements
bancaires, qui contribuera a accroitre la résilience de chaque banque durant les périodes
de tensions. Cette réglementation est complétée par une dimension macro prudentielle
qui visent les risques susceptibles de s’accumuler au sein du secteur bancaire et de gagner

'ensemble du systéme?4.

Les approches micro et macro prudentielles du contréle bancaire sont liées : une
meilleure résilience des établissements de crédit réduit le risque de chocs a
P’échelle du systeme.

Les recommandations du Comité de Bale ont été reprises par I'Union Européenne.
L’Europe a adapté les exigences du Comité a son secteur bancaire par la publication de la
directive CRDIV et du reglement CRR du 26 juin 2013. Ces textes ont été transposés en
droit francais par 'ordonnance n°® 2014-158 du 20 février 2014.

23 Le forum de stabilité financiére a été créé en février 1999 a Dlinitiative des ministres des
finances et des gouverneurs des banques centrales des pays du G7. C’est le résultat d’une
réflexion menée a la suite des perturbations financieres survenues en 1997-1998. Ces
dernieres avaient montré l'utilité, pour les différentes autorités financieres des grands pays
et les principales institutions financieres internationales, compte tenu de lintégration
croissante des systemes financiers, de croiser leurs analyses et de s’assurer qu’aucun
aspect de la stabilité financiere n’échappe a leur vigilance.

24 Comité de Bale sur le controle bancaire, octobre 2010, « Réponse du Comité de Bile a la
crise financiere : Rapport au groupe des vingt », p. 5.
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En Europe, La commission européenne a décidé de mettre en place un systeme de

régulation uniformisé : le Systéme Européen de Surveillance Financiere (SESF).

Ce systéme comprend le Comité Européen du Risque Systémique (CERS). Son
role est de veiller a la stabilité financiere. Il assure la surveillance macro prudentielle. 11
doit identifier et évaluer les risques systémiques, alerter 'Union Européenne sur ces
risques et formuler des recommandations pour y faire face. Il travaille en coopération

avec les trois principales organisations de régulation européenne :

- PAutorité Bancaire Européenne (ABE)? qui a pour objectif principal de garantir la
stabilité¢ et Pefficacité du systéeme bancaire dans I'ensemble de I'Union européenne.
Elle doit s’assurer de la transparence des produits financiers et la protection des

déposants et des investisseurs.

L’Autorit¢é Européenne des Assurances et des Pensions professionnelles
(AEAPP)?6 participe a I’élaboration de normes et standards de régulation et de

surveillance financiére essentiellement dans le domaine des assurances.

L’Autorité Européenne des Valeurs mobiliéres (AEVM)?7. Elabore les régles et
normes techniques en matiere de régulation financiere. Elle assure la protection des
investisseurs et contribue a uniformiser les régles auxquelles ils sont assujettis sur

I'ensemble du territoire européen.

Face 2a la crise des dettes souveraines, du début des années 2010, du fait de
linterdépendance des systemes financiers, les dirigeants européens ont décidés lors du Conseil
européen d’octobre 2012 de réaliser une union bancaire européenne constitué par la mise en
place d’un mécanisme de surveillance unique (MSU) des banques de la zone euro. La
responsabilité de la mise en ceuvre a été confie a la BCE qui voit son champ de compétence

s’élargir au dela de sa mission de définition de la politique monétaire de la zone euro.
Depuis novembre 2014, la supervision de la BCE s’exerce de deux manieres :

- En direct, avec I'aide des autorités nationales de supervision pour les établissements

jugés « significatifs »?8,

- Par Iintermédiaire des autorités nationales de supervision, mais sous le controle de la
BCE, et dans le cadre qu’elle aura défini pour les établissements jugés « moins

significatifs ».

25 En anglais European Banking Authority (EBA)
26 En anglais : European Insurance and Occupational Pension Authority (EIOPA).
27 Ou en anglais European Securities and Market Authotity (ESMA).

28 Sont jugés significatifs les établissements dont le total d’actifs dépasse 30 milliards d’euros
ou dont le poids dans le PIB du pays est supérieur a 20 °/°.
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Pour gérer la crise de dette au sein de la zone euro a été institué¢ le mécanisme européen
de stabilit¢ (MES) en octobre 2012 qui doit apporter une aide financiére au Etats de la zone

euro et participer directement a la recapitalisation des banques en difficulté.

11. En France une nouvelle organisation de la supervision a été réalisée avec la création le 21
janvier 2010, de ’Autorité de Controle Prudentiel (ACP) devenue, Autorité de Controle
Prudentiel et de Résolution (ACPR) en aout 2013.

Elle est directement issue de deux autorités de contrdle : la Commission bancaire et
I’Autorité de contréle des assurances et mutuelles (ACAM) et deux autorités d’agrément :
le Comité des entreprises d’assurance (CEA) et le Comité des établissements de crédit et

des entreprises d’investissement (CECEI) du secteur bancaire et financier.

Elle est chargée de la surveillance et du controle des banques en France avec pour
missions de contribuer au renforcement de la stabilité du secteur bancaire et financier, de

protéger la clientele et d’assurer la gestion et la résolution des crises bancaires.

La loi du 26 juillet 2013 a instituée le 3 juin 2014 le Haut Conseil de Stabilité
Financiére qui a en charge de veiller a la stabilité financiere en France et de définir la

politique macro prudentielle adaptée a la réalisation de cet objectif. Il collabore avec le
CERS et la BCE.

12. La crise de 2008 amene a s’interroger sur lefficacité du controle des établissements
bancaires. Au cours de cette crise, I'Etat est intervenu pour soutenir les banques en

difficulté et diminuer 'ampleur de la récession par des relances budgétaires.

Elle a partiellement altéré la confiance dans le systeme monétaire et plus particulicrement,
de gestion des moyens de paiement. Elle et a fait émerger des moyens de paiement et
de financement substitutifs : c’est le cas des monnaies locales complémentaires, du

bitcoin ou du financement participatif.

13. Une monnaie locale est une monnaie non soutenue par un gouvernement national. Elle
n’a pas de cours 1égal et est destinée a n’étre échangée que dans une zone restreinte. Elle
peut prendre de nombreuses formes aussi bien matérielles que virtuelles?®. Pour Philippe
DERRUDDER «une monnaie locale complémentaire est émise par les citoyens eux-
mémes pour redonner sur leur territoire I’humanité et le sens que la monnaie

conventionnelle n’incarne plus »*.

29 Valeurs monétaires dématérialisées : la « Muse » d’Angers ou la « Luciole » d’Ardéche » pat
exemple.

30 DERRUDDER P. «Les monnaies locales complémentaires : Pourquoi ? Comment ? »
Editeur : Yves Michel, juin 2014.
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14.

L’objectif est de mettre I'argent a sa juste place, a savoir un simple moyen d’échange.

En 2014, le législateur a souhaité reconnaitre et promouvoir I’économie sociale et
solidaire, a cet effet, la loi n°2014-856 du 31 juillet 2014 a défini le cadre juridique de ces
monnaies. Elles peuvent étre émises par des personnes morales de droit privé constituées

sous forme de coopératives, de mutuelles, de fondations ou d’associations régies par la loi
du 17 juillet 1901.

Selon la nature de titres de monnaies locales complémentaires émis, un agrément de

’ACPR ou une exemption d’agrément est requis.

Ces monnaies visent a investir 2 100°/° dans ’économie réelle en redonnant du sens a
'argent pour relocaliser les échanges, favoriser 'emploi et créer du lien. La monnaie locale
n’est pas émise par les banques ni controlée par IEtat. Cest le cas par exemple en France
de ’Agnel a Rouen ou de la Doume a Clermont-Ferrand, I'abeille a Villeneuve-sur-Lot,. A

Iétranger il y a la Banca pour I'Italie, en Allemagne le Chiemgaen, au Brésil monnaie
Saber.

Largent traditionnellement déposé en banque est utilisé pour des placements souvent

¢loignés de I’économie locale, voire de I’économie réelle.

La monnaie locale ne présente pas que des avantages, elle peut subir une dépréciation
automatique dans le temps qui pénalise une détention prolongée lorsque sa validité est
limitée. Cette dépréciation ou inflation peut bloquer le mécanisme de crédit. La réduction
des préts d’argent peut entrainer une baisse des investissements car il n’est pas aisé
d’assurer le lien entre les agents en capacité de financement avec ceux qui sont

momentanément en situation de besoin31.

Elle restreint le choix des consommateurs, acheteurs, la concurrence est moindre, ce qui

peut avoir des conséquences sur leur pouvoir d’achat.

Les échanges de services que financent une monnaie locale se font sans paiement de

cotisations sociales et donc sans garantie de qualité ou de responsabilité civile.

Faute d’instance de régulation publique, elle ne peut reposer que sur la confiance, c’est a

dire uniquement sur les liens forts des participants.

La monnaie locale assure des débouchés aux producteurs locaux mais toute I’économie

d’un territoire ne peut pas reposer sur la seule économie de proximité3?.

Le bitcoin est une monnaie cryptographique3? et un systeme de paiement pair a pair34.

C’est a dire sans passer par un établissement de crédit Ce systeme fonctionne sans

31 Laurent S., « Les limites de la monnaies complémentaires », Contrepoints, 24 mai 2012.

32 Rapport « Mission Monnaies Locales Complémentaires », Avril 2015, p.10

33 Une monnaie cryptographique ou crypto-monnaie est une monnaie 100°/° électronique,

magnétique, virtuelle. Il n’existe aucun billet ni picce physique. Elle est uniquement
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autorité centrale ni administrateur unique mais de maniére décentralisée. Cest la plus
importante monnaie décentralisée avec une capitalisation d’environ 46 milliards d’euros®.
Les bitcoins peuvent étre échangés contre d’autres monnaies, biens ou setrvices selon la

loi de Poffre et de la demande. Elle n’est pas controlée par les banques ni par les Etats.

En France, la Banque de France a d’abord mis en garde contre les risques du bitcoin. La
banque insiste sur son caractere hautement spéculatif et sur les risques juridiques qu’il
engendre du fait de son statut de monnaie non régulée et sur son utilisation possible a des

fins criminelles37.

Dans la méme perspective, il faut noter que 'Autorité Bancaire Européenne a émis le 13
décembre 2013 une mise en garde aux consommateurs contre les risques du bitcoin®. Elle a
également émis, le 4 juillet 2014, une recommandation aux institutions bancaires et financieres

de ne pas utiliser le bitcoin ou proposer des services autour de ce dernier?.

15. Le financement participatif ou « crowdfunding » signifie qu’un grand nombre de
personnes sont amenées a participer a 'élaboration en termes économiques et financiers
d’un projet. Cest un ensemble de techniques et de méthodes pour «lever des fonds »

dans le but de réaliser un projet.

Le financement participatif fait se rencontrer porteurs de projets et d’investisseurs privés par
des plateformes en ligne. Les conditions de participation proposées pat le porteur de projet

sont connues des le départ.

Ce mode de financement s’inscrit dans un processus de désintermédiation et la contribution
peut se faire par des particuliers ou des entreprises quelque soit le domaine d’activité. Les
banques n’étant plus les seules maitresses des fonds et des capitaux, le projet est a méme
d’étre réalisé librement.

virtuelle. Elle est cryptée, c’est a dire qu’elle n’est utilisable que par une personne
possédant le code permettant de décrypter la monnaie. Il peut s’agir d’informations
personnelles appartenant au détenteur. Ces informations sont stockées dans un systeme
de fichiers ou réseau appelé « blockchain ». Les « blockchains » enregistrent et conservent
toutes les opérations effectuées avec la crypto-monnaie. Ils sont consultables par tout le
monde.

34 Systeme de paiements en ligne directs d’une partie a 'autre sans passer par un établissement
de crédit ou une institution financiere.

35 « Crypto-Currency Market Capitalizations » http://coinmarketcap.com
36 Rapport « Mission Monnaies Locales Complémentaire » Avril 2015, p. 18.
37 Recommandation 2014-P-01 de ’ACPR.

33 D. ALBERTINI, «lLa Banque de France met le bitcoin en piéces»,
http://www.liberation.fr/economie, 5 décembre 2013.

39 EBA opinion on virtual currencies http://www.ebaeuropa.eu/documents
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Les transactions se font la plupart du temps aupres d’organismes agréés qui recoivent des
fonds sur un compte ouvert spécifiquement pour I'appel au projet, qu’un teneur de compte se

charge de tenir.

De surcroit, le financement participatif est soumis a une réglementation* et un controle qui

varie en fonction de la forme de transaction concernée.

Ainsi, si la plateforme fournit elle-méme les services de paiements, elle doit étre agréée a

’ACPR, méme chose si la plateforme délegue le service de paiement a4 un prestataire tiers.

Si la plateforme consent les préts rémunérés ou non par le biais d’une multitude de
particuliers préteurs, elle devra étre inscrites sur le registre de TORIAS (Organisme pour le

Registre des Intermédiaires en Assurance).

Si la plateforme consent des minibons" ou des obligations, elle devra obtenir le statut de

conseiller en investissement participatif aupres de PAMFE (Autorité des Marchés Financiers).

Depuis le 1% juillet 2016, les plateformes ont 'obligation de souscrire un contrat d’assurance

de responsabilité civile professionnelle?2.

16. Ces modes de financement de substitution, semblent étre la manifestation de signes de
défiance vis a vis des autorités monétaires et des établissements de crédit. Ils peuvent

aussi étre considérés comme des tentatives pour échapper aux controles étatiques.

Ils seront exclus du champ de P’étude car ils ne sont pas soumis au controle de I’Etat.

17. Le soutien financier de I’Etat aux banques, agents économiques privés, justifie la nécessité
d’analyser les missions qui leur sont confiées et les moyens a mettre en ceuvre pour les

contrbler et contraindre les banques a les respecter.

La crise de 2008 a mis en exergue I'opposition entre la logique normative d’un Etat qui
agit strictement au nom de l'intérét général, et qui de ce fait, se cantonne a construire un
environnement favorable au développement économique et une conception positive d’un
Etat gouverné par la pression des groupes d’intéréts privés qui participent a la définition

des préférences collectives.

40 Ordonnance n° 2014-559 du 30 mai 2014 relative au financement patticipatif.
41 Bon de caisse spécialement concu pour le financement participatif.
42 Décret n° 2016-799 du 16 juin 2016.
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18.

19.

I’Etat peut utiliser sa position prééminente pour imposer la sécurité des opérations

bancaires, indispensable pour éviter les faillites.

Ainsi, en raison du réle et de I'importance dans ’économie des établissements de crédit,
leur activité est soumise a des obligations spécifiques, notamment découlant de regles
dites « prudentielles », et a un controle de leur respect pour assurer la stabilité
bancaire ct éviter le risque dit systémique, protéger les déposants et les emprunteurs.
11 est nécessaire que les déposants des établissements de crédit soient assurés de recouvrer
leurs dépots a vue et a terme. De surcroit, les pouvoirs publics, pour des raisons
¢conomiques, cherchent a maitriser la distribution de crédit pour en faciliter 'acces aux

entreprises et aux particuliers.

La réglementation applicable aux établissements de crédit n’a pas pour objet d’éliminer
tous les risques encourus par ceux-ci, car une des justifications économiques du métier de
banquier consiste a prendre des risques en échange d’'une rémunération. Elle vise pour

chaque établissement, a proportionner ses risques a sa surface financicere.

Les établissements de crédit se diversifient, ils adoptent une stratégie qui consiste a
exercer plusieurs, voire tous les métiers de la banque c’est a dire les activités de banque de
détail, de banque de financement et d’investissement, de gestion d’actifs, de banque privée

et de services financiers spécialisés.

Cette diversification de banques francaises — dites « universelles » permet d’offrir une
gamme complete de produits et services aux clients, d’accroitre la rentabilité et constitue

une réponse au contexte concurrentiel dans lequel les banques évoluent.

Les banques interviennent en tant qu’intermédiaires sur les marchés financiers par la
distribution de valeurs mobilieres qui est un mode de financement a long terme des
entreprises. Elles proposent également des dérivés de leurs crédits (on a vu les dangers
occasionnés par ce que 'on a appelé les « subprimes » lors de la crise de 2008). Elles ont
de ce fait, un réle d’intermédiation financiere. En tant qu’entreprises d’investissement,
elles sont soumises a des reégles spéciales et au controle de I’Autorité des marché
financiers (AMF), d’ou la nécessité d’une coopération entre PAMF et PACPR pour

I'octroi de 'agrément lors de I'acces a la profession.

La réglementation s’intéresse également aux relations entre les établissements de crédit et
leurs clients afin de garantir a la fois le respect des intéréts de la clientele et la sécurité des

opérations.

Les controles visent a limiter, voire éviter les dysfonctionnements des établissements de
crédit qui peuvent constituer un frein a la circulation des capitaux et de ce fait au
développement de lactivité économique et avoir des répercussions sur les autres

établissements de crédit (effet domino).
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Larsenal réglementaire qui leur est applicable n’est efficace que s’il est respecté. Clest le

r6le de PACPR, organe de controle, que d’y veiller.

20. L’étude portera essentiellement sur le controle des établissements de crédit en France
dans le cadre de I'Union européenne. Elle ne s’étendra pas au controle des activités

financiéres.

21. Comment 'ACPR accomplit-elle sa mission ? Comment sont organisés les controles des
¢tablissements de crédit en France? Les responsables de la réglementation dans le
secteur bancaire se sont-ils transformés en défenseurs des établissements de crédit qu’ils

sont en charge de controler ?

Comment faire en sorte que les établissements de crédit adherent aux missions d’intérét

général qui leurs sont confiées et appliquent la réglementation qui leur est imposée ?

Quelles ont les dispositions prises ou a mettre en ceuvre pour améliorer le controle des

établissements de crédit ?

22. Cest a ces questions que des éléments de réponse vont tenter d’étre apportés au cours de
cette étude en abordant dans une premiére partie la nécessité du contréle pour la
maitrise des risques bancaires qui se justifie par I’évolution du contexte économique.

Ce controle est a la fois interne et externe.

Le controle interne vise le respect des regles de constitution et de fonctionnement spécifiques
des établissements de crédit, il est complété par un controle externe, institutionnel, exercé par
’ACPR.

Dans la seconde partie seront analysées les failles et les perspectives d’amélioration du
contrdle du secteur bancaire. Le controle de PACPR connait des résistances et est
perfectibles de ce fait, d’autres suggestions sont envisagées pour améliorer le controle des

banques.
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PARTIE I.
LA NECESSITE DU CONTROLE POUR LA
MAITRISE DES RISQUES BANCAIRE
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Pour limiter les risques pris par les banques, éviter les crises et permettre le financement de
I’économie dans des conditions optimales, I’Etat francais impose aux établissements de crédit
le respect de certaines regles d’organisation et de fonctionnement en conformité avec la

reglementation européenne.

I’Etat veut conserver la maitrise de la création et de la circulation de monnaie en agissant
sur la monnaie en circulation par le biais du crédit. L’utilisation trop importante du crédit est
source d’inflation. De plus les banques recoivent des fonds de leurs clients. Pour permettre a
ces derniers la récupération de leurs dépots, P’Etat impose aux banques certaines régles de

gestion.

Le contrdle du respect de la mise en ceuvre de ces regles est assuré par les acteurs ou

organes internes de I’établissement.

De surcroit, ’Etat, pour éviter les conséquences des possibles défaillances bancaires sur les
autres agents économiques a progressivement institué une surveillance, un controle par des
organismes extérieurs. Controle qui s’affirme avec I’évolution de 'environnement économique

en collaboration avec des partenaires européens.

La crise des subprimes a mis en lumiére I'insuffisance de contréle effectué par les autorités
de supervision. On assiste aujourd’hui en matiere de supervision d’une part a un transfert de
compétence des autorités nationales vers les organes communautaires, d’autre part a un

renforcement du réle de la banque centrale européenne.

Cette partie comprend deux titres :

Titre I : Evolution du contréle du secteur bancaire

Titre II : Diversité des contrdles du secteur bancaire.
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TITRE : 1
EVOLUTION DU CONTROLE DU SECTEUR BANCAIRE

23. La mise en place du contrdle a été progressive. Les banques ont dans un premier temps
organisé leur profession. Jusqu’au début du XXe siecle il n’existait pas de réglementation

spécifique applicable au secteur bancaire.

24. Pendant de nombreuses années, les marchés sur lesquels intervenaient les établissements
de crédit étaient des marchés autorégulés. Seules certaines regles de caractere privé
prévoyaient les éléments de base nécessaires a leur fonctionnement : les établissements de
crédit étaient contrdlés et soumis a une discipline par leurs pairs ou leurs associations

professionnelles.

25. I’encadrement et le contrdle des activités bancaires sont extrémement récents. Pour
mémoire, on peut rappeler que I'intervention du législateur en France a été tardive et
relativement limitée (1800: création de la Banque de France, 1945: loi sur les
nationalisations, 1984 : loi bancaire) car le systeme bancaire francais a connu une longue
période de stabilité financiere au XIXe siecle par comparaison avec d’autres pays, comme
I’Angleterre ou les Etats Unis. Il a subi moins de crises sous forme de ruées et de
paniques. Les faillites bancaires étaient liées 4 une mauvaise gestion ou des
retournements conjoncturels. La faillite de banques a montré la nécessité de ne pas laisser

sans controle les établissements de crédit.

26. L’absence de controle peut constituer un risque systémique dans la mesure ou la faillite
d’un établissement bancaire, au dela de I'impact direct qu’elle a sur ses actionnaires et ses

créanciers peut fragiliser d’autres institutions bancaires en raison de ses interconnexions.

Ainsi, 'ensemble du systéeme bancaire et I’économie réelle sont susceptibles d’étre affectés
par la matérialisation d’un risque pris par un seul établissement. Ce risque correspond aux
couts que font supporter les banques au secteur de 'économie réelle. Ce risque peut selon

J.F. LEPETIT étre appréhendé a travers la notion d’externalités négatives® car c’est un

43 Une externalité ou effet externe est le fait que P'activité de production ou de consommation
d’un agent affecte le bien étre d’un autre sans qu’aucun des deux regoivent ou paye une
compensation pour cet effet. En d’autres termes, il s’agit d’'un effet secondaire, une
retombée extérieure d’une activité principale sans contrepartie marchande. Une
externalité peut étre positive ou négative selon que sa conséquence sur le bien étre est
favorable ou défavorable.

38



risque qui menace ensemble de la collectivité et qui génere des couts qui ne sont pas

supportés par les agents a I'origine de ces risques*.
Ce titre comprend deux chapitres :

27. Un Chapitre Premier destiné 2 montrer ’évolution de la mise en place du contrdle.
Les premiers organes de controle des établissements de crédit comprenaient plusieurs
acteurs clés de la vie économique, puis les institutions se sont professionnalisées pour
regrouper essentiellement des membres de la profession.

28. Le Deuxieme Chapitre précise les raisons de cette mutation dans un contexte

d’internationalisation des économies.

44 LEPETIT Jean-Francois, « Rappott sur le risque systémique », Documentation francaise, p.
10 avril 2010.
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CHAPITRE I: LA REFORME DU CONTROLE BANCAIRE ET LA
CONJONCTURE ECONOMIQUE

29. Historiquement*S, le systéme bancaire francais reposait principalement sur des opérations
de banques (émission*® et gestion de moyens de paiement, dépot, crédit garantie?7)

accomplies par différents types d’établissements jusqu’a la Révolution :

* La banque commerciale, dite banque d’escompte, prétait a court terme
contre des suretés constituées par les effets de commerce représentatifs de

transactions commerciales réelles#8 ;

® la banque mutualiste (caisses d’épargnes et banques coopératives animées
par un esprit mutualiste, a vocation d’entraide sociale, souvent d’inspiration
chrétienne) assurait la bancarisation d’une clientele d’agriculteurs,
d’artisans, de petits entreprenecurs et d’épargnants particuliers et fournissait

les premiers services financiers aux classes moyennes et modestes.

30. L activité bancaire reposait sur le principe de la liberté d’établissement pour effectuer
des opérations bancaires. Le crédit était réservé aux « marchands-banquiers » qui
pratiquaient le commerce de lettres de change pour financer le commerce de gros. Des
« financiers » prétaient au roi et a 'Etat. Des notaires prétaient aux aristocrates et aux
bourgeois. Des préteurs sur gage et des usuriers prétaient de menues sommes pour les
besoins de consommation courante. Il n’existait de contréle ni des acteurs ni des

opérations.

31. Les premieres banques émettrices de papier-monnaie se sont organisées au X VIle siecle.
Deux des principales expériences : la Banque royale de Law (1718-1720) et les assignats

sous la Révolution, ont échoué parce que I’Etat a utilisé les billets en question pour

45 Lelievre V., « le systeme bancaire et financier francais », Edition Bréal, 2005.

46 T.a banque commerciale est une entreprise qui collecte de I'argent par les dépots et sur le
marché monétaire et le distribue sous forme de liquidité ou de crédit. Elle propose de
nombreux autres services aux clients comme I’émission de moyens de paiement (cheque,
effet de commerce, chéeque de banque, carte bancaire). La plupart de ces services sont
facturés.

47 Une garantie bancaire, également appelée caution bancaire, c’est assurer un remboursement
dans le cas ou l'une des parties concernées n’arriverait pas a honorer le contrat. En
France, c’est seulement lors d’un achat immobilier financé par les banques que la garantie
bancaire s’applique. Si 'emprunteur ne peut plus rembourser son prét, la banque dispose
de solutions de remboursement.

48 Créances commerciales sur un débiteur, en contrepartie d’une vente ou d’une prestation de
service. L’effet de commerce constate au profit du porteur une créance de somme
d’argent et sert a son paiement.
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rembourser la dette publique, entrainant des hyperinflations ce qui a contribué a

durablement déconsidérer le papier monnaie®’.

32. A partir de 1796, un systeme bancaire s’est organisé autour de la fonction d’escompte
d’effets de commerce, principale forme de crédit a court terme. Les banques d’escompte
pouvaient ouvrir leurs portes sans demande d’autorisation formelle car le commerce de

banque était une activité entierement libre.

33. Constitué principalement de petites banques locales, le systeme bancaire a ét¢ dominé au
milieu du XIXe siécle par la Haute Banque® dédiée au financement du commerce
international et a lindustrialisation notamment par des préts a long terme et des

participations.

34. En 1800, la Banque de France, banque privée, est créée par un groupe de grands
banquiers parisiens dans le but de redonner confiance aux frangais dans les billets de
banque apres I’échec des assignats sous la Révolution. D’autre part la reconstruction et la
reprise d’activité apres la Révolution faisaient apparaitre une insuffisance de monnaie, de
liquidité.

Cette banque bénéficiait d’'un statut semi public: en contrepartiec de la responsabilité

limitée accordée a ses actionnaires, le gouvernement nommait ses gouverneurs.

Par étapes successives, elle a acquis entre 1800 et 1848 le monopole de I’émission de
billets, soit par création de succursales, soit par reprises des banques départementales
d’émission qui s’étaient librement créées. Par sa taille considérable, elle a dominé le
marché de escompte tout au long du XIXe siecle. Elle était devenue par le systeme de
Iescompte le pivot du refinancement des banques et surtout le régulateur de tout le

systeme bancaire.

499 PLESSIS Alain (30 mars 1932- 16 Aoutt 2010), « Histoire des banques en France »,
www.fbf.fr.

50 La haute banque est une élite, un sous ensemble de la banque privée, sorte d’appellation
controlée correspondant a 20 ou 25 maisons sur un total de 200 recensées par 'annuaire
parisien des adresses Didot Bottin. Elle se distingue par son honorabilité, son renom, sa
responsabilité, sa solidité et sa stabilité et donc par la valeur de sa signature qui inspire la
plus grande confiance a une époque ou le risque lié aux paiements était important. Elle
est organisée sous une base familiale, sous la forme de société en nom collectif ou de
société en commandite simple qui permet un lien étroit entre 'entreprise et la famille.
Elle s’occupe des grandes affaires, celles qui ont une dimension internationale, elle
intervient dans le négoce et sur le marché international des capitaux. Elle intervient
¢galement dans les affaires qui concernent I’Etat par le biais des adjudications

d’emprunts. Stoskopf N., « Qu’est-ce que la haute banque parisienne du XIXe siecle », p.
3.
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35. Des banques commerciales universelles ont également été créées. Elles s’engageaient
dans le financement du développement industriel des entreprises et assumaient les risques

associés a la transformation de I’épargne liquide en investissement a long terme.

36. Au XIXe siecle, les faillites étaient fréquentes en ’absence de réglementation bancaire. Un
certain nombre de banques commerciales parmi les plus importantes ont été frappées : le
Crédit mobilier des Pereire en 1867, 'Union Générale en 1882. La Banque de France

n’intervenait lors de ces faillites qu’a la demande du gouverneur.

37. Comment I’Etat peut-il intervenir pour faire face aux défaillances bancaires ? Comment la

conjoncture économique influence t-elle 'organisation du controle des banques ?

38. Le role spécifique des banques dans I'activité économique et les conséquences de leurs
prises de risques expliquent la mise en place progressive des autorités de contrdle
par les pouvoirs publics (Section 1) et constitue des réactions aux situations de
crises (Section 2).

Section 1: La mise en place progressive des autorités de controle

Les organes de controle apparaissaient de fagon chronologique.

39. Le financement de la Grande guerre (1914) a imposé aux banques d’absorber en quantité
importante des bons et des obligations du trésor dont les rendements étaient tres négatifs
en termes constants (abstraction faite de l'inflation). Les fonds propres et Iactivité des
banques ont été fortement réduits au profit d’institutions publiques ou semi publiques

comme le Crédit National ou le Crédit Agricole qui étaient favorisés par I'Etat.

Une succession de ruées dans les années 1920 ont affecté des ensembles de banques et
non plus seulement des ensembles isolés du fait de la multiplication interbancaire aux
bilans des banques®!. Ainsi, les banques qui avaient prété hardiment aux industriels ont
été victimes de la « congélation » de leurs crédits et exposées a des demandes massives de
retraits de leurs dépots. Elles ont, en cas d’excédent de liquidité, prété a leurs consoeurs
qui présentaient un manque de liquidité. Ces échanges ont créé une interdépendance entre

les banques si bien que la faillite d’une d’elles pouvait entrainer celle des autres.

40. Les années 1930 ont été caractérisées par des paniques bancaires qui se sont produites
apres le retournement de conjoncture et la chute de la bourse. La production a chuté

entrainant la faillite de grandes entreprises qui a mis les banques en difficultéS2.

51 Dettes envers les autres établissements de crédit.

52 Plessis A., « Histoire des banques en France », FBF, 30 janvier 2003.

42



41. L’Etat et la Banque de France ont tenté de limiter la propagation des ctises en organisant
le renflouement des banques touchées par des consortiums de banques appuyés par des
crédits de la Banque de France mais cette solution s’est révélée inefficace. Elle n’a pas
empéché un grand nombre de faillites et de restructurations qui ont occasionné
d’importantes pertes aux déposants méme dans les banques de grande taille. Ces crises
ont conduit a un renforcement des parts de marché des banques survivantes qui se sont

partagées les actifs des disparues.

L’absence de réglementation prudentielle et de systeme d’assurance dépot a entrainé le
dépot de bilan de banques solvables qui auraient pu étre sauvées. Ainsi, la Banque
Nationale de Crédit créé en 1913 qui menacait de s’effondrer a été liquidée et ses actifs

repris la Banque Nationale pour le Commerce et 'industrie créée a cet effet.

42. Jusqu'en 1940, une certaine supervision des banques était exercée par la Banque de
France sans aucun pouvoir légal. Elle était restreinte a la liquidité des banques ; lors des
paniques elle s’interdisait d’augmenter ses préts a toutes les banques sans liquidité et
réservait ses concours aux seules banques qu’elle jugeait solvables. De surcroit, le

gouverneur était saisi de tout incident ou de toute défaillance bancaire.

L’Etat ne mettait en place des plans de sauvetage que dans des cas trés exceptionnels ;
par exemple, a linitiative du gouvernement, la banque Adam est renflouée en novembre
1930. Cette intervention permit aux déposants de cette banque de ne subir aucune perte
mais ne suffit pas a enrayer la contagion des ruées sur les banques qui présentaient des

caractéristiques comparables 2 celles de la banque Adam.33.

43. En France, il faudra attendre la création du Fonds de garantie des dépots par
transposition de la directive du 30 mai 1994. Auparavant, en cas de faillite, I'Etat
intervenait peu dans le sauvetage des banques. Ses actions étaient plutdt ponctuelles, par
solidarité et pour sauver la réputation de la place de Paris, a I'instigation de I’Association
Professionnelle des Banques (créée par la loi du 13 juin 1941), devenue par la suite en
1976 I’Association Frangaise des Banques (AFB) puis en 2000 la Fédération Bancaire
Francaise (FBF).

44. Il n’existait dans un tel systeme libéralisé, ni charte bancaire, ni réglementation
prudentielle, ni assurance dépot, ni séparations des activités bancaires et financieres.
Seules les banques qui distribuaient des préts subventionnés par I'Etat (banques

coopératives, caisses d’épargne) faisaient 'objet d’une étroite surveillance.

53 Lacoue-Labarthe D., « La France a t-elle connu des paniques bancaires inefficientes ? Une

analyse exploratoire des crises des années 1930 », Revue politique, Vol. 115, issue 5 p.
633-656, 2005.
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45.

Apres la seconde Guerre mondiale, pour éviter que la cessation des paiements d’un
¢tablissement bancaire n’expose les déposants au risque de non restitution de tout ou
partie de leurs dépots et surtout que les difficultés d’une grande banque ne débouchent
sur une déstabilisation du systeme bancaire, les premiéres structures de contrdle ont
été mises en place (§1) et font Pobjet de réorganisation lors de ’apparition de
comportements a risques §2).

§ 1 : Les premiéres structures de contrile

46.

47.

48.

49.

50.

La profession bancaire est une profession fermée et étroitement reglementée.

L’organisation de la profession est relativement récente.

Le secteur bancaire et financier a été organisé de maniere systématique pour la premiere
fois par le gouvernement de Vichy avec les deux « actes dits lois » des 13 et 14 juin 1941

qui marquaient la fin du systeme libéral d’avant guerre.

Le contrdle de la profession assuré dans un premier temps par des institutions
centralisées avec de nombreux acteurs de la vie économique (A) est effectué par la
suite par les professionnels. On assiste une professionnalisation du contréle des
banques (B).

Les banques sont classées, organisées et répertoriées dans le cadre d’une association
professionnelle qui veuille au respect des décisions prises par les différents organismes de
controle. Ces derniers voient leur composition et leur nombre modifiés et leurs roles se
renforcer au fur et a mesure que les banques deviennent des acteurs incontournables de

I’économie.

De surcroit, la construction européenne qui nécessite I’harmonisation des regles
applicables aux services bancaires dans les pays membres, influence 'organisation des

structures de controle.
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A - Une organisation centralisée avec les acteurs économiques

51. Plusieurs lois3* sont les pierres fondatrices de la réglementation de lactivité bancaire.
Elles définissent ce que sont les banques et les dépots (loi du 13 juin 1941 articles 1 a 5)33,
et également les premicres structures de supervision et de contrdle de la profession
bancaire : le « Comité Permanent d’Organisation Professionnelle » (loi du 13 juin 1941

article 27) ainsi que la « Commission de Controle » (loi du 13 juin 1941 article 48).

52. Toutes les entreprises et tous les établissements inscrits sur la liste des banques sont tenus
d’adhérer a une Association Professionnelle des Banques, constituée sous le régime de la
loi du 1% juillet 1901 et placée sous le controle du Comité d’Organisation qui en approuve

les statuts.

1 — Constitution d’une association professionnelle des banques

53. L’Association Professionnelle des Banques fait appliquer a ses membres les décisions du
Comité d’Organisation ainsi que les reglements concernant les banques; elle sert
d’intermédiaire entre les banques et le Comité d’Organisation et peut jouer le méme role

entre les banques et la Commission de Controle.

a) Le Comité d’Organisation ¢était composé de six membres nommés par le
ministre de ’économie et des finances, choisis parmi les personnes exercant
la profession de banquier. Le Comité d’Organisation était chargé de la
direction d’ensemble des professions touchant au crédit et au marché
financier. Il prenait des décisions qui avaient pour objet de réglementer la
technique du crédit et de perfectionner Porganisation des professions
bancaires. Ces décisions devaient étre approuvées par le ministre de
I’économie et des finances chaque fois qu’elles n’avaient pas fait 'objet d’un

avis favorable de I’Association professionnelle.

b) La Commission de Contréle était chargée de veiller a 'application de la
réglementation de la profession bancaire, de sanctionner les manquements
constatés et de statuer sur les appels et recours en annulation qui pouvaient
lui étre déférés. Elle pouvait proposer au ministre de ’économie et des
finances, aprés avis du comité d’organisation, les modifications et
compléments qu’elle estimait devoir étre appropriés a la législation et a la

réglementation applicables aux banques.

54 Loi du 19 juin 1930 portant interdiction de ’exetcice de la profession de banquier aux
individus frappés de certaines condamnations et aux faillis non réhabilités, Loi n°® 41-
2532 du 13 juin 1941 relative a la réglementation et a 'organisation de la profession
bancaire.

55 Loi 1941-06-14 JORF 6 juillet 1941 rectificatif JORF 11 septembre 1941

45



¢) La Commission de Contréle était composée du gouverneur de la Banque
de France, président, du directeur du Trésor au ministere de ’économie et

des finances et du président du Comité d’Organisation.

54. Ces lois ont été pour Pessentiel confirmées par la loi du 2 décembre 1945%.

55. Le lendemain de la seconde guerre mondiale se caractérise par un dirigisme financier qui
s’est manifesté principalement par la nationalisation de la Banque de France et des quatre
principales banques de dépot (Société Générale, Comptoir National d’Escompte de Paris,
Banque Nationale du Commerce et de 'Industrie et Crédit Lyonnais). L’Etat cherchait a
controler Pactivité de crédit de maniere a réguler l'orientation de Iépargne vers des

investissements d’avenir, risqués comme la sidérurgie, ’énergie et les transports3’.

56. Le marché monétaire, les marchés de dépots, du crédit et des changes étaient séparés et
réglementés. Les banques assuraient un réle secondaire dans le nouveau systeme de

financement de ’économie.

2 — Obligation de regroupement par catégories
57. Cette loi®8 institue trois catégories d’établissements bancaires :

* Les banques de dépot, chargées d’effectuer des opérations de crédit et de recevoir du
public des dépdts a vue ou a terme inférieur a deux ans. Elles ne pouvaient acquérir des

participations dans les entreprises qu’a des conditions strictes et de fagon limitée.

* Les banques d’affaires dont l'activité principale était, octroi de crédit, la prise et la
gestion de participations dans des sociétés existantes ou en formation. Elles ne pouvaient

pas y investir des fonds regus a vue ou a terme inférieur a deux ans.

* Les banques de crédit 2 moyen et long terme qui ne pouvaient recevoir des dépots pour
un terme inférieur a deux ans. Leur activité principale était d’accorder des crédits de
durées supérieures a deux ans. Elles étaient soumises aux mémes limitations de prises de
participation que les banques de dépot.

58. Il appartenait a chaque banque de se classer dans la catégorie appropriée. Ce choix était

enregistré par la Commission de Controle des Banques, qui, au termes de larticle 1% de la

56 Toi 45-15 ; 1945-12 JORF 3 décembre 1945 rectificatif JORF 14 décembre 1945.

57 Thiveaud J. M., « Les banques et ’Etat en France : Alliance, Finance et Croissance (1715-
1966) », Revue d’économie financiere, volume 28, n°1, 1994.

58 Loi 45-15 ; 1945-12 JORF 3 décembre 1945 article n°4

46



loi du 17 mai 1946%, pouvait « faire connaitre qu’elle n’accepte pas le classement sollicité
par une banque et ranger celle-ci dans une autre catégorie. De méme lorsque l'activité d’une
banque ne correspond plus aux conditions qui avaient motivé son classement antérieur, la
Commission de Controle peut modifier le classement. Dans les deux cas, la décision est

susceptible d’un recours devant le Conseil National du Crédit ».

59. L’intérét de cette distinction était d’instaurer un dispositif de spécialisation bancaire

dont lobjectif était de permettre une adéquation entre les échéances des ressources

collectées et celles des financements accordés.
* Elle limitait la pratique de la transformation et le risque qui en découlait

* Elle cherchait, de ce fait, a garantir la solidité¢ du systeme en limitant le risque
d’illiquidité en cas de retraits massifs de dépots par les particuliers. Le risque
d’illiquidité est issu du role de transformation d’une banque dont le terme des
emplois est en général supérieur au terme des ressources. Cette
transformation est inhérente a lactivité bancaire. Le risque découle des
placements financiers qui sont tres difficiles a liquider, c’est a dire a vendre
tres rapidement. Il s’agit d’évaluer, en cas de crise de liquidité et compte tenu
de Péchéancier des actifs et passifs, en combien de temps et a quel prix la
banque pourra t-elle honorer ses engagements. Cette question comporte deux

aspects : la mesure du risque de liquidité et sa gestion.

3 — Supervision

60. Une supervision bancaire a été mise en place qui consistait en I'inscription des banques

61.

et des établissements financiers sur les listes du Conseil National de Crédit (CNC). Les
banques ont du se ranger dans 'une ou l'autre des trois catégories précédentes selon leur
spécialisation (banque de dépoét, banque d’affaires ou banque de crédit a moyen et long
terme). Chaque catégorie se voyait imposer des restrictions en matiere de collecte de
ressources et d’emplois. Le but était d’assurer la protection des clients et de controler le

respect des obligations imposées a chacune des catégories de banques.

La supervision assurée par le Conseil National du Crédit et le trésor a été complétée par la
Commission de Contrdle des Banques chargée d’'un pouvoir de sanction des
contrevenants aux dispositions du controle prudentiel mises en place par la loi du 2
décembre 1945.

Le Conseil National du crédit était composé de 38 membres classés en cinq grandes

catégories :

5 Loi n°® 46-1068 du 16 mai 1946 modifie la loi du 2 décembre 1945 : modification par la

Commission de controle du classement des banques. JORF du 18 mai 1956 p. 4271.
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® Les deux premieres étaient constituées « d’usagers du crédit : soit deux représentants de la
Confédération générale de lagriculture ; un représentant des coopératives agricoles ; un
représentant des coopératives de production ; un représentant des chambres de métiers ;
un représentant des industriels et commercants exportateurs ; deux représentants, dont un
industriel, des chambres de commerce ; un représentant des chambres de commerce

maritime.

* la troisieme catégorie constituant le Conseil était formée par les représentants des ministres
spécialement impliqués par les probléemes économiques généraux de la France soit, les
Ministres de 'Economie Nationale, de la Production Industrielle, de I’Agriculture, des
Travaux Publics et Transports, de la Reconstruction et de I'Urbanisation, de la France

d’Outre-Mer et le Commissaire Général au Plan.

® la quatrieme catégorie était constituée par des financiers et des banquiers soit trois
représentants des banques nationalisées ; deux représentants des banques du secteur
libre ; un représentant de la Banque du Commerce Extérieur ; le syndic de la Compagnie

des agents de Change de Paris.

* la cinquieme regroupaient les présidents ou les directeurs généraux d’établissements ou
services dont I'importance est considérable dans 'organisation bancaire et financiere
francaise : Le directeur général de la Caisse des Dépots et Consignations qui gere
d’importantes ressources financieres a long terme, le gouverneur du Crédit Foncier de
France qui joue un réle fondamental dans le financement de la construction immobiliere,
Le président directeur général du Crédit National, dont I'intervention est capitale dans les
financements a long et moyen terme ; le directeur général de la Caisse Nationale de Crédit
Agricole, responsable de la bonne gestion d’'un ensemble trés étendu d’organismes locaux
ou régionaux a compétence spécialisée, le directeur de la Chambre Syndicale des Banques
Populaires, acteur important du Crédit Populaire, le directeur de la Caisse Centrale de la
France d’Outre-Mer, responsable de I'administration monétaire et du financement des
investissements dans une partie de I'Union Francaise®, le directeur des Cheéques Postaux
au Ministere des Postes, Télégraphes et Téléphones, dont le service joue un role essentiel

dans les mouvements de fonds.

62. Ainsi constitué, le Conseil National était selon les termes de la loi « placé sous la
présidence d’un ministre qui était désigné par la gouvernement et qui pouvait déléguer ses
pouvoirs au gouverneur de la Banque de France, vice-président de droit ». « Le directeur
du Trésor assistait a toutes les séances du Conseil National du Crédit et des comités
constitués dans son sein. » (Article 13 de la loi du 2 décembre 1945).

60 TUnion Francaise est organisation politique de la France et de son empire colonial créé
par la Constitution de la Quatrieme République.
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a) Attributions du Conseil

63. Les attributions du conseil pouvaient étre occasionnelles, exceptionnelles ou

permanentes.

* Les attributions permanentes sont énumérées par l'article 13 de la loi du 2 décembre.
Elles concernent d’une part lorganisation de la profession bancaire, d’autre part

'otientation de la politique du crédit.

* Les attributions exceptionnelles sont définies par I'article 13 de la loi du 2 décembre qui
fait du Conseil, dans certains cas déterminés, un organe juridictionnel en application des
articles 14, 15 et 16 de la loi du 2 décembre 1945.

Le Conseil National du Crédit disposait d’attributions exceptionnelles qui consistaient a
mettre au point les projets de décrets reglementant les conditions de fonctionnement des
¢tablissements de crédit nationalisés et ceux du secteur libre, ainsi que les projets relatifs a

I'organisation du crédit.

64. Ceest ainsi que l'article 11 de la loi du 2 décembre avait prévu la présence au sein du
conseil d’administration de certaines banques d’affaires, d’un commissaire du
Gouvernement désigné par la ministre des Finances et des Affaires économiques, qui
peut opposer son veto a toute décision du conseil d’administration ou des comités
constitués au sein de celui-ci, ou des Assemblées Générales d’actionnaires, « qui serait
contraire a 'intérét général ». Le veto pouvait faire I'objet d’un recours aupres du Conseil
National du Crédit.

Le commissaire était présent a toutes les séances du conseil d’administration et assisté

d’un Comité de Controlebl,

65. Ces textes avaient créé un Comité Permanent d’Organisation des Banques et défini ses
prérogatives et attributions. Ce Comité a été dissout par la loi du 2 décembre 1945 et ses
attributions ont été dévolues au Conseil National du Crédit. C’est donc ce dernier qui a
« organisé » la profession bancaire, c’est a dire qui tient a jour la liste des banques, examine

et autorise les projets de créations nouvelles, transformation, changement de controle.

Il a procédé aux radiations qui s’imposaient, autorisé ouverture des guichets de banques
sur toutes les places du territoire, fixé les taux et tarifs minima que les banques devaient
pratiquer pour les principales opérations de crédit. Dans I'exercice de ses fonctions, la loi a
conféré au Conseil National de Crédit un véritable pouvoir réglementaire qui s’est exprimé

en décisions susceptibles d’é¢tre déférées a la censure de tribunaux administratifs,

61 Te comité de controle qui assiste le commissaire du Gouvernement est composé d’un
représentant des organisations commerciales et industtielles les plus représentatives, d’'un
représentant des organisations syndicales et ouvrieres les plus représentatives et d’un
représentant des organismes financiers publics ou semi-publics désignés conjointement,
sur propositions de ces organismes, par les ministres de ’économie et des finances et du
travail.
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66.

Commission de Controle des Banques en premicre instance, Conseil d’Etat en dernier

ressort.

Quant aux dispositions relatives a ’orientation de la politique de crédit, clles étaient au

nombre de trois et précisées a I'article 13 de la loi du 2 décembre 1945 :

N

« le Conseil du Crédit propose au ministre des Finances la part des disponibilités

)

ISY)

réserver aux besoins du Trésor, aux émissions destinées au territoire d’outre-mer et

Iétranger ;

* il est consulté par le ministre de ’économie nationale sur la politique générale du crédit,
en vue notamment du financement de la reconstruction et du plan de modernisation

économique de la nation, du plan d’importation et d’exportation ;

* il donne son avis sur toutes directives qui concernent la distribution de crédit ».

b) Centralisation des risques

67.

68.

69.

70.

Pour réaliser sa mission en matiere de crédit, le Conseil National du Crédit s’était appuyé
sur des instruments d’information sans cesse perfectionnés comme les statistiques du

Service Central des Risques.

Le Service Central des Risques était chargé de fournir au Conseil National du Crédit tout
renseignement en matiere de crédit, de l'informer avec une précision et une fréquence
suffisantes du potentiel de crédit et des concours bancaires effectifs dont disposaient les

banques. C’est a dire les autorisations et utilisations de crédit62.

Antérieurement a 1946, faute d’informations centralisées sur leurs engagements mutualisés,
les établissements de crédits ne disposaient pas de tous les éléments chiffrés permettant
d’apprécier 'endettement réel de leurs clients. Un risque de concours disproportionnés a la
surface financiere d’un certain nombre d’entreprises pouvait conduire a un enchainement
défavorable susceptible de déboucher, lors de phases de récession ou de crises

économiques, sur de graves perturbations systémiques.

Pendant la crise de 1929, un congres d’organisation bancaire a rassemblé les banquiers
francais et lancé officiellement, en 1931, Iidée d’une centralisation des risques aupres de
la Banque de France. Les conditions de mise en ceuvre de la centralisation des risques
nont été possibles sur le plan juridique qu’apres la création d’organismes comme,
I’Association Professionnelle des Banques, la Commission de Controle des Banques et le
Conseil National du Crédit.

62 RATTIER Gabriel, article, « Le service central des risques bancaires » , Revue économique

n°5, volume 2 p. 600-609, 1951.
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71.

72.

73.

74.

75.

76.

La justification du projet était de permettre a toute banque de répondre aussi largement que
possible, mais sans risque excessif aux demandes de crédit présentées par les clients. Cet
objectif s’ajoutait a limpératif de fournir au Conseil National du Crédit «tous
renseignements en matiere de crédit susceptibles de I’éclairer dans sa mission d’orientation
et de distribution du crédit »%3.

La centralisation des risques bancaires francaise mise en place en 1946 concernait

uniquement les crédits aux entreprises.

Le controle des risques se met en place progressivement au fur et a mesure que la place des

établissements de crédit dans ’économie devient fondamentale.

Par risque bancaire, il faut entendre concours, engagements bancaires. D’un point de vue
économique, chaque fois quune banque accorde un financement, elle s’expose a un certain

degré de risque de non remboursement, total ou partiel, ou risque de crédit.

Aujourd’hui, le Service central des risques est régi par un réglement du Comité de la
Réglementation Bancaire du 27 février 198684, 1l assure périodiquement le recensement des
crédits consentis au dela d’un certain seuil par les établissements de crédit a chacun de leurs
clients. Il a fait 'objet d’une réforme en février 2006 qui accentue la logique économique.
Le but est de répondre aux attentes de la profession bancaire en proposant, entre autres,
une meilleure lisibilité des crédits a court terme et cela par un recensement plus précis de

laffacturage®s et un repérage plus aisé des crédits liés aux besoins d’exploitation®.

Le résultat de cette centralisation est diffusé par le service central des risques aupres des
¢tablissements déclarants via leur moyen de déclaration habituel. Ces derniers prennent
ainsi connaissance de 'endettement total contracté en France, par catégorie de crédits, par

leur clientele. Ils fournissent également aux autorités monétaires, des informations utiles sur

63 Banque de France, Note d’information n° 115, Octobre 1999, p. 2

64 Réglement n° 86-01 du 27 février 1986 du comité de réglementation bancaire annexé a

Parrété du 27 février 1986 portant homologation d’un reglement du comité de la
reglementation bancaire.

65 T affacturage ou factoring est une technique ancienne pratiquée en Angleterre et en France

depuis le XVe siecle. Cest en 1973 que l'affacturage est définie par la Banque de France
comme « [opération qui consiste en un transfert de créances commerciales a un factor
qui se charge d’opérer le recouvrement et qui en garantie la bonne fin, méme en cas de
défaillance momentanée ou permanente du débiteur. Le factor peut régler par
anticipation tout ou partie du montant des créances transférées ». Les sociétés
d’affacturage ou factor sont des établissements de crédit spécialisés bénéficiant d’un
agrément en qualité de sociétés financieres ou des banques.

66 Bulletin de la Banque de France n® 152, Aoat 2006.
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la distribution du crédit par établissement déclarant : nature de crédits, secteur d’activité et

région.

4- Le contréle par le décloisonnement des activités des établissements de crédit.

77. Dans un premier temps, le cloisonnement des circuits bancaires était organisé sous la
protection du Trésor qui affectait a chaque secteur de 'économie une enveloppe de crédit
en fonction des priorités désignées par les plans d’équipements de la nation. Le
financement de chacun des secteurs était assuré par un organisme spécialisé sous la tutelle
de ’Etat. Les banques se contentaient de drainer vers les organismes spécialisés les effets
de commerce éligibles au réescompte et de participer aux syndicats de préts mis en place

par les pouvoirs publics.

78. Les banques ont ensuite été mises davantage a contribution pour offrir des préts a moyen
et long terme aux entreprises afin de compléter les crédits publics privilégiés qui se
raréfiaient. Elles se sont vues autoriser a transformer leurs ressources liquides et a court
terme en crédit a long terme. Pour limiter Pextension du risque d’illiquidité®” des banques,
les organismes publics de crédits (banques nationalisées, Banque de France, Caisse des
dépots et consignation) ont été chargés a la fois de surveiller la qualité des emprunteurs
sélectionnés par les banques et de refinancer ces dernieres en procédant au réescompte des

effets représentatifs des préts initiaux a moyen et long terme.

79. L’objectif de la spécialisation était de reconstruire le pays et freiner les exces du
capitalisme en améliorant la redistribution des financements. Pour ce faire, ’Etat
devait mobiliser les ressources, entre fiscalité, emprunt et crédit et développer une
politique monétaire efficace pour lutter contre Pinflation et entreprendre la

reconstruction.

80. Le cloisonnement des activités fondé, par la loi, sur le principe de la durée des opérations
réalisées par chaque catégorie de banques était un moyen pour I'Etat de controler activité

de crédit et ainsi de réguler la création monétaire et 'orientation de 'épargne.

Ce dispositif offrait une garantie de sécurité et de solidité du systéme bancaire
puisque chaque banque avait le droit de réaliser seulement les opérations pour lesquelles

elle disposait de ressources de méme durées.

Le controle étatique ainsi mise en place a néanmoins montré ses limites et une nouvelle

organisation a été constituée pour renforcer le controle des établissements de crédit.

67 Incapacité pour une banque de faire face a des retraits massifs de sa clientéle.
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5 - Une nouvelle organisation du contrdle des établissements de crédit

81. Les objectifs dictés par la loi de 1945 ont été assez vite détournés de leurs objectifs initiaux.

82.

En effet, les banques de dépots effectuaient des opérations de crédit a court terme et

recevaient des dépots a vue. Peu a peu, elles ont fonctionné sur des durées de plus en plus

longues pour satisfaire leurs clients.

La spécialisation bancaire s’est de ce fait avérée inadaptée au financement d’une
économie en forte croissance. La capacité financicre des banques d’affaires était
trop faible dans un contexte d’insuffisance d’épargne longue. 11 était nécessaire qu’elles
puisent Iépargne liquide de court terme des ménages pour linvestissement des
entreprises.

Elle était source d’inflation et d’incohérence; des secteurs de financement
connaissaient une pénurie alors que d’autres étaient dans une situation favorable. Les

taux d’intérét pratiqués variaient d’un secteur a 'autre.

De surcroit, le systeme de financement administré, malgré les assouplissements était
devenu incompatible avec les exigences de la premic¢re directive bancaire
européenne de 1977 sur l'uniformisation des conditions d’exercice de lactivité
bancaire. La directive exigeait que toutes les institutions de crédit puissent exercer leur
activit¢ dans des conditions identiques dans les Etats membres de I'Union
européenne$s.

La déspécialisation bancaire fut engagée par M. Debré, alors ministre des finances dans des

décrets de 1966 et 1967 qui ont instauré une concurrence entre les banques de dépot et les

banques d’affaires® et qui leur a permis d’étendre librement leurs réseaux d’agences. Ces

otientations ont été confirmées par la loi bancaire du 24 janvier 1984.

L’objectif était de favoriser le développement des investissements par la transformation de

I’épargne courte, les dépots des clients, en épargne longue, préts accordés a d’autres clients.

C’est a dire le financement par la création monétaire’®.

68 Directive n® 77-780 du 12 décembre 1977, 1¢ directive visant a la coordination des
dispositions 1égislatives, réglementaires et administratives concernant 'acces a activité
des établissements de crédit et son exercice.

% CF n° 57 p.44
70 Les dépots font les crédits. Chaque fois qu'une banque accorde du crédit a un agent

¢conomique, il y a création de monnaie car les moyens de paiements a la disposition de
I’économie sont augmentés d’autant.
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83.

84.

85.

B - La professionnalisation du controle

Les organes de contrdle, dans leur structure, accordent progressivement une place
prépondérante aux professionnels du secteur bancaire et financier. Le contréle
essentiellement étatique se transforme progressivement en contrdle avec des

professionnels.

La loi bancaire du 24 janvier 198471 relative a I'activité et au controle des établissements de
crédit a transposé en droit francais la premicre directive bancaire européenne de 197772,
Cette loi a permis le décloisonnement de tous les établissements de crédit et le
développement d’une activit¢é de banque universelle (ou d’entreprise d’investissement a
compétence mixte) de facon concurrentielle. Ces établissements ont été de ce fait soumis

aux mémes obligations de contréle prudentiel.

La loi du 24 janvier 1984 a réformé le systéme de contréle des établissements de
crédit (§1). Il a été ’objet d’une restructuration apres la crise de 2008 (§2).

§1:Avant 2008

Le controle était assuré par :
1—Le Comité de la réglementation bancaire et financiére

Le Comité de la réglementation bancaire et financiere (CRBF) institué par l'article 29
de la loi de 1984. Dans le cadre des orientations définies par le gouvernement, le Comité
de la réglementation bancaire fixe les prescriptions d’ordre général applicables aux

établissements de crédit.

a) Composition :

Il comprend le ministre chargé de I’économie et des finances, président, le gouverneur de
la Banque de France, vice président et quatre membres nommés par arrété du ministre
chargé de I’économie et des finances pour une durée de trois ans: un représentant de
I’Association francaise des établissements de crédit, un représentant des organisations
syndicales représentatives du personnel des établissements de crédit et deux personnalités

choisies en raison de leur compétence.

11,01 n° 84-46-1984-01-24 JORF 25 janvier 1984
72 Directive 77/780/CEE du 12 décembre 1977
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Cette composition met en exergue une minorité des représentants de la profession 2/10
soit 20 °/° ou 40°/° (4/10) selon le statut des personnalités choisies en fonction de leur
compétence. De surcroit le gouvernement participe activement au controle puisque
représenté au sein du comité non seulement par le ministre chargé de I’économie et des

finances mais également par les quatre qu’il nommait.

b) Missions :

Le Comité, chargé en collaboration avec la direction du Trésor de I’élaboration du controle
prudentiel et de la transposition en droit francais des directives de la Commission
européenne dans le cadre du marché unique des services financiers, intervient dans la
définition des conditions d’exercice de Iactivité bancaire, dans la définition des opérations
que pouvaient traiter les établissements de crédit, la réglementation du marché
interbancaire, I’élaboration des normes de gestion, des procédures de controle interne (a ce
propos, le CRBF a mis en place en 1997 un reglement central sur les conditions d’exercice
du contrdle interne des établissements de crédit), la communication d’informations aux

autorités compétentes.

Du fait de ses attributions, le Comité cumulait donc les pouvoirs de contrdle interne et

externe et détenait un pouvoir réglementaire.

86. 1/ a été réorganisé par la loi de sécurité financiére n° 2003-706 du 17 aodt 2003
dans le but d’harmoniser et d’assurer une cohérence de la réglementation applicable au
secteur de la banque et de lassurance, de protéger les clients et de lutter contre le
blanchiment de Iargent. La loi permet ainsi un rapprochement des instances consultatives

dans le domaine de la banque et de I'assurance.

Dans le domaine de la banque et de I'assurance, le pouvoir réglementaire est désormais
directement exercé par le ministre chargé de 'économie apres avis du Comité Consultatif
de la Législation et de la Réglementation Financiere (CCLRF) qui remplace le CRBF et la
Commission de la Réglementation du Conseil National des Assurances. Le CCLRF donne
un avis sur l'ensemble des projets normatifs a portée générale touchant le domaine
bancaire, financier ou des assurances sur saisine du ministre de I’économie en excluant les
textes ayant trait a ’AMF.

2 — Le Comité des Etablissements de Crédit et des Entreprises d’Investissement

87. Le Comité des Etablissements de Crédit et des Entreprises d’Investissements
(CECEI) mis en place également par Iarticle 29 de la loi de 1984 est chargé de prendre les
décisions ou d’accorder les autorisations ou dérogations individuelles prévues par les
dispositions législatives et réglementaires applicables aux établissements de crédit, a

I'exception de celles relevant de la Commission Bancaire.
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a) Composition

88.

Il comprend le gouverneur de la Banque de France ou son représentant, président, le
directeur du Trésor et quatre membres ou leurs suppléants, nommés par arrété du ministre
chargé de I’économie et des finances pour une durée de trois ans: un représentant de
I’Association francaise des établissements de crédit, un représentant des organisations
syndicales représentatives du personnel des établissements de crédit et deux personnalités

choisies en raison de leur compétence.

b) Missions

89.

Le CECEI, auntorité administrative indépendante de I’Etat, mais déponrva de la
personnalité juridique, était chargé conformément a larticle L. 511-10 du code monétaire
et financier et sous la surveillance de la Banque de France de «veiller au bon
fonctionnement du systeme bancaire ». Par conséquent, il était le régulateur général de la
stabilité¢ financiere ; il avait le pouvoir de délivrer ou retirer les agréments. Il vérifiait la
compatibilité de la nomination des nouveaux dirigeants avec lagrément délivré a
I’établissement, compatibilités en termes d’honorabilité, de compétence et d’expérience
imposées par la loi. Le CECEI se pronongait également sur les franchissements de seuil

lors de fusions ou d’acquisitions d’établissements de crédits.

Responsable des conditions d’acces et d’exercice professionnel des opérations de banques
et des services d’investissement il autorisait les prises de controle et les autres modifications

de la répartition du capital des établissements existants.

Les reglements du Comité de la réglementation bancaire et les décisions du Comité des
Etablissement de crédit et des Entreprises d’Investissement, qui doivent étre motivées, sont

susceptibles de recours devant la juridiction administrative.

3 — La Commission Bancaire

90.

L’article 47 de la loi de 1984 institue la Commission Bancaire

La Commission Bancaire est chargée de contrdler le respect par les établissements de crédit
des dispositions législatives et réglementaires qui leur sont applicables et de sanctionner les
manquements constatés. Elle examine les conditions de leur exploitation et veille a la
qualité de leur situation financiere. Elle veille au respect des régles de bonne conduite de la

profession.

A la différence du CECEI dont le réle de controler P'accés a la profession bancaire. Ta
Commission Bancaire sanctionne des obligations prudentielles et toutes absences ou

mauvaises applications des régles applicables aux établissements de crédit.
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a) Composition

La Commission Bancaire’® réunissait dix membres, le poids des représentants de la
b
profession était lié aux membres nommés par le Ministre de 'Economie et des finances et

pouvait atteindre plus de la moitié des membres de la Commission.

Elle a eu pour mission d’exercer la surveillance et le controle de la conformité des
comportements des ¢établissements a la reglementation prudentielle. Elle bénéficiait
également d’un pouvoir juridictionnel partagé avec lautorité judicaire. La Commission
bancaire était une autorité administrative non dotée de la personnalité juridique, présidée

par le gouverneur de la Banque de France.

Lrarticle 50 de la loi prévoyait en outre la présence d’'un commissaire du gouvernement,
représentant de ’Etat dans les organes centraux des établissements de crédit. Son role était
de veiller 2 ce que lorgane central’™ et les établissements de crédit qui lui sont affiliés
exercent leur activité en conformité avec les textes réglementaires qui leur sont propres et

avec la mission qui leur a été confiée. Il s’agissait d’un controle interne.

Les organes centraux pour l'application de la loi étaient: la Caisse Nationale du Crédit
Agricole, la Chambre Syndicale des Banques Populaires, la Confédération Nationale du
Crédit Mutuel, la Caisse Centrale de Crédit Coopératif, la Fédération Centrale du Crédit
Mutuel Agricole et Rural ainsi que le Centre National des Caisses d’Epargne et de

Prévoyance.

Pour 'accomplissement de ses missions, elle disposait de moyens mis a sa disposition par la

Banque de France.

Cette composition a fait objet de transformations et la Commission Bancaire sera

fusionnée avec d’autres autorités” pour donner naissance a ’ACP en janvier 201076devenu
ACPR en juillet 2013.

73 La Commission bancaire est composée d’un collége qui se réunit une a deux fois par mois et
d’un secrétariat général qui exécute les controles et prépare les réunions du college. Ce
dernier se compose de dix membres dont plus de la moitié représente la profession
(6/10.

74 Lorgane central représente les établissements de crédit qui leur sont affiliés aupres de la
Banque de France, du CECEL 1l est chargé de veiller a la cohésion de son réseau et de
s’assurer du bon fonctionnement des établissements qui lui sont affiliés. Il prend toutes
mesures nécessaires pour garantir la liquidité et la solvabilit¢é de chacun de ces

¢tablissements et exerce a leur encontre un controle administratif, technique, financier et
de gestion. (Article 21 de la loi 24 janvier 1984)

75 Fusion de la Commission Bancaire avec I’ Autorité de Contrdle des assurances et des
mutuelles (ACAM) dans le cadre de la loi sur la modernisation de ’économie du 4 aout
2008.

76 1. Autorité de controle prudentiel fera 'objet d’une étude dans le chapitre 2.
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La Commission Bancaire effectuait des controles sur pieces et sur place.

b) Missions

La Commission Bancaire cumulait de par sa composition les fonctions de controle et de
sanctions. Il y avait confusion lors des procédures de controle dans la phase d’instruction et

de jugement.

Dans Pexercice de son pouvoir de sanction, la Commission Bancaire qui se trouve étre
assimilée a une juridiction lorsqu’elle inflige une sanction a été confrontée a des moyens de
défense de la part des établissements de crédit qui mettaient en doute son impartialité au

regard de larticle 6-1 de la Convention européenne des droits de ’homme.

91. Le Conseil d’Etat, dans plusieurs décisions du 30 juillet 2003 a estimé que « I’attribution
par la loi a une Autorité administrative du pouvoir de fixer les regles dans un domaine
déterminé et d’en assurer elle-méme le respect, par I'exercice d’un pouvoir de controle des
activités exercés et de sanction des manquements constatés, ne contrevient pas aux
exigences rappelées par P’article 6-1 de la Commission de sauvegarde des droits de
Phomme et des libertés fondamentales dés lors que le pouvoir de sanction est
aménagé de telle facon que soient assurés le respect des droits de la défense, le
caractére contradictoire de la procédure et 'impartialité de la décision »””.

92. Le ministre chargé de DPéconomie et des finances pouvait également nommer un
commissaire du gouvernement aupres de tout établissement de crédit auquel ’Etat avait confié

une mission d’intérét public.

77 Banque d’escompte et Wormer, Conseil d’Etat arrét n° 238196 du 30 juillet 2003 ; dans
cette affaire, les membres du secrétariat général de la Commission bancaire ont été
entendus par celle-ci sur P'affaire qui a donné lieu a la décision attaquée en dehors du
cadre de laudience et donc hors la présence de Iétablissement poursuivi, cette
circonstance constitue un manquement a l'exigence du caractere contradictoire de la
procédure qui entache d’irrégularité la décision. Société Dubus S.A. Conseil d’Etat, arrét
n°240884 du 30 juillet 2003. En Pespece, a la suite des controles administratifs effectués
sur le fonctionnement de la société Dubus SA, la Commission bancaire, en application
des dispositions du 24 juillet 1984, a fait savoir le 24 novembre 2000 a cette société
qu’elle avait décidé d’engager une procédure disciplinaire a son encontre et I'a informée
des faits qui lui étaient reprochés, la société a pu prendre connaissance de son dossier et
faire valoir ses observations ; elle a ensuite été entendue par la Commission au cours
d’une séance publique ou elle a pu se faire assister d’un avocat, il s’en suit qu’a supposer
méme que la Société Dubus SA n’ait pas bénéficier de 'ensemble des garanties des droits
de la défense lors des controles administratifs qui ont précédé l'engagement de la
procédure disciplinaire, la Société Dubus SA n’est pas fondée a soutenir le droit a un
proces équitable rappelé par le premier paragraphe de larticle 6 de la convention
européenne de sauvegarde des droits de ’homme.
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93. Le commissaire du gouvernement pouvait s’opposer aux décisions des organes délibérants
de 'organe central ou de I’établissement de crédit relatives a la mise en ceuvre des prérogatives de

puissance publique ou de la mission d’intérét public qui lui avaient été confiées.

94. En 2001 la loi renforce les contrdles dans les groupes bancaires en facilitant la

collaboration des différentes autorités habilitées a les surveiller.

4 — Le Collége des autorités de contrdle des entreprises du secteur financier

95. La loi n° 2001-420 du 15 mai 2001 a institué un College des autorités de controle des

entreprises du secteur financier.

a) Composition

Il était composé du Gouverneur de la Banque de France, du président de la Commission
bancaire, du président se ’Autorité des Assurances et des Mutuelles, du président de I’ Autorité

des Marchés Financiers ou leurs représentants.

11 était présidé par le Ministre chargé de 'économie ou son représentant.

b) Missions

Il avait pour mission de faciliter les échanges d’information entre les autorités de controle du
secteur financier. Plus particulierement les Autorités de controle des grands groupes financiers

qui avaient a la fois des activités de crédit, d’investissement ou d’assurance.

I1 pouvait invoquer toute question d’intérét commun relative a la coordination du controle des

groupes’s.

Il a été remplacé en 20107 par le Conseil de la régulation financiére et du risque
systémique pour renforcer la coopération et la coordination entre les autorités francaises et
favoriser I'alerte et la prévention des risques du secteur financier, lui méme suppléé par le Haut
conseil de stabilité financiére dans la loi de séparation et de régulations des affaires bancaires
du 26 juillet 2013. Le Haut conseil de stabilité financiere est I’Autorité macro-prudentielle
francaise chargée d’exercer la surveillance du systeme financier dans son ensemble pour
préserver la stabilité et la capacité a assurer une contribution soutenable a la croissance

économique.

78 101 n°® 2001-420 du 15 mai 2001 article 6.

7 Loi n° 2010-1249 du 22 octobre 2010. Loi de régulation bancaire et financiére. Le Conseil
de régulation financicre et du risque systémique était composé de représentants de la
Banque de France et des autorités de controle du secteur financier. Il était chargé de
conseiller le Ministre chargé de ’économie dans la prévention et la gestion du risque
systémique.

59



96. Ces institutions ont fait 'objet de plusieurs réorganisations, aménagement nécessaires en

réponse aux crises et aux réformes européennes.

97.

98.

99.

100.

§ 2 : Aprés la crise de 2008

L’une réorganisation récente est celle de la création de P’Autorité de Contrdle
Prudentiel (ACP) par 'ordonnance du 21 janvier 20108% résultant de la fusion des
autorités d’agrément et de contrdle de la banque et de I'assurance. Cette Autorité fera
I'objet d’'une étude approfondie dans le chapitre 2.

Le premier objectif est de supprimer les angles morts et les redondances de la
supervision dans des secteurs imbriqués pour améliorer la qualité de la supervision, son
efficacité et sa compétitivité. En effet, le systeme reposait sur un mode « sectoriel » : des
autorités de supervision sont en charge de différents secteurs : banque et assurance et
assurent le controle prudentiel d’une part et le contrdle du respect des obligations
professionnelles d’autre part. Chaque autorité était organisée sous forme duale avec un
College délibérant et des services qui instruisent les dossiers et préparent les décisions
soumises au College. Pour les secteurs de la banque et de I'assurance, ce sont deux
autorités distinctes qui accordent I'agrément aux entreprises d’une part et qui exercent la
supervision sur les entreprises agréées d’autre part®l. Ces Autorités ont ex post le pouvoir
de contraindre les parties a respecter des ordres généraux ou particuliers qu’elles leur
adressent. D’une facon générale, il s’agit du pouvoir direct de sanctionner ceux qui n’ont
pas obéi aux prescriptions soit issues du systeme juridique soit des prescriptions des
Autorités elles-mémes.

Le deuxiéme objectif est linsertion du systtme de supervision francais dans
lorganisation européenne afin de permettre une adéquation aux impératifs de stabilité

financiére ainsi quaux évolutions réeglementaires et de marché.

La loi du 26 juillet 201382 transforme lautorité de controle prudentiel (ACP) en
Autorit¢é de Controle Prudentiel et de Résolution (ACPR): avec une mission

80 Ordonnance n° 2010-76 du 21 janvier 2010. JORF n° 0018 du 22 janvier 2010

81 Rapport Deletré B., « De la mission de réflexion et de propositions sur 'organisation et le

fonctionnement de la supervision des activités financieres en France », Janvier 2009.

82 Toi n° 2013-672 du 26 juillet 2013. JORF n° 0173 du 27 juillet 2013
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différente dans une optique de prévention en défaillance bancaire, les banques doivent
fournir a ’Autorité des plans de résolution établis a 'avance, qui leur permettent, en cas
de difficulté financiere, de se restructurer rapidement afin de préserver les activités

critiques pour le financement de ’économie.

101. L’ACPR met en ceuvre entre autres des mesures de prévention et de résolution des
crises bancaires afin de préserver la stabilité financiere, d’assurer la continuité des
activités, des services et des opérations des établissements dont la défaillance aurait de
graves conséquences pour ’économie. Elle a aussi pour objectif de protéger les déposants

et d’éviter ou de limiter au maximum le recours au soutien financier public.

102. Les objectifs de la loi du 26 juillet 2013 sont d’encadrer et de réduire la prise de risque
par les banques, d’assurer la sécurité des dépots et leur financement de I’économie réelle,
et enfin de réduire les conflits d’intéréts qui proviennent de certaines activités qui sont

liées83.

103. Pour accélérer l'intégration bancaire et financiere au sein de 'Union européenne, la
Commission européenne a €laboré a la fin des années 1999 un Plan d’Action pour les
Services Financiers (PASF) qui prévoyait une série de mesures qui devaient étre adoptées
jusqu’en 2005. Parmi les textes promulgués dans le cadre du PASF se trouvaient; la
directive sur I'assainissement et la liquidation des banques®4, la directive sur les garanties?s
financiéres et la directive sur les marchés d’instruments financiers 86 (MIFID). Cette
derniere a étendu la portée du concept de passeport européen a un nombre important des

services bancaires et financiers.

Apres avoir conclu avec succes le PASF, la Commission a défini dans un livre blanc sa
nouvelle stratégie pour la période 2005-2010 dans P'objectif de Papprofondissement de
Pintégration bancaire et financiére au sein de 'Union européenne. Pour cela elle a
procédé a la révision et a la refonte des textes précédents pour aboutir en 2006 a la

directive sur les fonds propres réglementaires (CRD) qui établit des regles nouvelles

83 Concretement, il peut s’agir de cas ou un établissements de crédit ou un de ses
collaborateurs est susceptible de réaliser un gain financier ou d’éviter une perte financiere
aux dépens de clients ; du cas ou 'un d’entre eux a un intérét au résultat d’un service
fourni au client qui est différent de I'intérét du client au résultat ; est incité, pour des
raisons financieres au autres, a privilégier les intéréts d’un autre client ou d’un autre
groupes de clients, par rapport aux intéréts du client auquel le service est rendu. Enfin, il
peut s’agir d’'un collaborateur qui exerce la méme activité professionnelle que le client ;
recoit ou recevra d’une personne autre que le client un avantage en relation avec le
service fourni au client, sous quelque forme que ce soit, autre que la commission ou les
frais normalement facturés pour ce service. Du fait de I'évolution constante des activités
et des relations d’affaires la liste exhaustive des conflits d’intéréts potentiels n’est pas
possible a établir.

84 Directive 2001/24/CE du Parlement et du Conseil du 4 avril 2001.
85 Directive n° 2002/47/CE du Patlement et du Conseil du 6 juin 2002.
86 Directive n® 2004/39/CE du Parlement et du Conseil du 21 avril 2004.
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sur le montant des fonds propres que les institutions bancaires et financieres doivent
détenir afin de se protéger des risques conformément aux exigences des accords de Bale
II. Directive 2006/48/CE qui inclut également des dispositions relatives au

gouvernement d’entreprise.

En 2008, la Commission a proposé une révision de la directive sur ’adaptation des fonds
propres de 2006. Les modifications obligent les établissements de crédit a détenir un
niveau de fonds propres plus important qu’auparavant pour ce qui touche aux opérations
de titrisation. Ces nouvelles dispositions harmonisent la notion de fonds propres, a la
différence de la directive 2006/48/CE qui laissait une marge de manceuvre trop grande en

la matiére au Etats membres.

Cette premicre modification de la directive CRD, ne s’est pas avérée suffisante. Le 13
juillet 2009, la Commission européenne a publié une nouvelle proposition de révision
sur 'adéquation des fonds propres des banques. Ce texte dit CRDIII a été adopté par le
Parlement et le Conseil le 24 novembre 2010. Ce texte avait pour objectif de mieux
réguler le modele « Originate and ditribuate » en imposant un ratio de fonds propres plus
¢levé pour la retitrisation ainsi que les conditions d’évaluation de risques liés au

portefeuille de négociation.

Le 16 décembre 2009, le Comité de Bale a publié une troisieme version des accords de
Bale sur la réglementation bancaire. Suite a cela, le 20 juillet 2011, la Commission
européenne a proposé une nouvelle version de la directive sur 'adéquation des fonds
propres CRDIV.

104. T’ordonnance du 27 juin 201387 transpose en droit francais la directive européenne
CRD438 et le reglement européen CRR® en redéfinissant la notion d’établissement de
crédit pour la rendre conforme a la définition européenne qui se réfere a 'exercice a titre
de profession habituelle « d’opérations de banques ». Ces textes visent a permettre un
fonctionnement efficace du marché unique européen par 'adoption de normes uniques et
lapplication uniforme de celles-ci. Le CRR introduit le premier ensemble de regles
prudentielles pour les banques dans 'Union. Il s’applique directement a 'ensemble des
banques des Etats membres et devrait contribuer a garantir que les normes internationales
de Bale III, pour I'adéquation des fonds propres bancaires, soient pleinement respectées

dans les pays de 'Union??.

87 Ordonnance n° 2013-544 du 27 juin 2013.

88 Directive n°2013/36 UE concernant Iaccés a activité des établissements de crédit et leur
surveillance prudentielle.

89 Reglement UE n° 575/2013 concernant les exigences prudentielles applicables aux
¢tablissements de crédit.

9 Cassou P. H., « Les principales novations de CRD IV », Revue Banque n° 741, 25 octobre
2011.
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105. Le systéme européen de surveillance financiére se compose de deux volets :
* Le volet macro prudentiel assuré par le Comité de risque systémique?l,

* Le volet micro prudentiel integre trois autorités de surveillance : ’Autorité bancaire
européenne (ABE)%2, I’Autorité européenne des assurances et des pensions

professionnelles (AEAPP)?3 et I’Autorité européenne des matrchés financiers (AEMF)%4.

Pour assurer un contrble efficace, ces institutions travaillent en collaboration avec les
autorités nationales de surveillance, en France entre autres avec ’ACPR. Elles cherchent 2

favoriser la coopération et a harmoniser les pratiques au sein de I'Union européenne.

106. La création de I'Union bancaire en 2012 a modifié la configuration du systeme de

surveillance de 'union en introduisant de nouveaux éléments de controle :

* Un reglement uniforme en matiere de surveillance : le Mécanisme de Surveillance
Unique® devenu opérationnel en 2014 (MSU) qui repose sur une supetvision intégrée
des banques de la zone euro. Ce systeme intégré permet a le Banque Centrale Européenne
(BCE) et aux Autorités Compétentes Nationales (ACN) de supervision, dont ’ACPR,
d’assurer un controle plus cohérent sur la base d’'une réglementation, d’une approche et

des procédures communes.

* Ce reglement est complété par le Mécanisme de Résolution Unique (MRU) qui est

devenu opérationnel en 2016%.

107. La réglementation applicable en France ainsi que le controle des établissements de
crédit sont régies par les dispositions du Code monétaire et financier. Ils sont définis en

conformité avec les dispositions européennes.

108. La réglementation bancaire communautaite est un des aspects de la
construction progressive de I'Union européenne et influence I’évolution des

structures des organes de contréle en France en réaction aux situations de crise.

91 Reglement UE n° 1092/2010.
92 Reglement UE n°1093/2010.
93 Reglement UE n° 1094/2010.
94 Reglement UE n° 1095/2010.
95 Reglement UE 1024/2013.

96 Reglement UE n° 806/2014.
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Section 2 : Les réactions face aux situations de crise

109. Le systeme bancaire est le poumon de activité économique, de son financement, la
courroie de transmission de la politique économique. A ce titre, tout dysfonctionnement
met en danger la confiance des agents économiques, perturbe leurs comportements et

peut avoir des conséquences tres lourdes sur Pactivité et "emploi.

110. Le développement du capitalisme dans sa phase industrielle reposait sur 'expansion de
la production. Le capital (Pargent qui est réinvesti) devait étre alloué en partiec a des

investissements productifs, permettant d’augmenter la capacité de production.

La financiarisation de I’économie®” a favorisé une déconnexion du capital de la
production, c’est a dire que le capital peut étre fructifié sans la réalisation de production.

Sa simple circulation engendre une création de capital neuf®s.

111. Les banques cherchent a attirer des capitaux et a les faire fructifier. Pour continuer de
croitre elles doivent créer davantage de monnaie en octroyant des préts et en
transformant de nouveaux flux d’argent en actifs financiers par exemple en transformant
des dettes en titres revendables sur les marchés. Cette quéte de rendements toujours plus
¢levés les conduit parfois a des agissements frauduleux sources de scandales bancaires et

financiets.

La multiplication des scandales financiers, du fait de 'importance des pertes substantielles
qu’elle a entrainé, a appelé a une plus grande vigilance et a accru I'intérét porté d’une part
aux risques opérationnels, d’autre part, a la gouvernance d’entreprise dans I’évolution de

la réglementation prudentielle.

97 Recours accru de la part de ensemble des agents économiques, pat rapport aux périodes
antérieures, aux financements extérieurs et en particulier a lendettement. La
financiarisation de I’économie est donc la part croissante des activités financieres (services
de banque, de placements et d’assurance) dans le PIB des pays développés.

9 Posca J. «qu’est-ce que la financiarisation de I’économie ? », Institut de recherche et
d’information socio-économiques, février 2013.
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112. On entend habituellement par gouvernement d’entreprise, la maniere dont sont
organisées et dont fonctionnent les relations de pouvoirs entre les différents constituants
de Pentreprise. Sont concernés, tout d’abord, les actionnaires et les conditions d’exercice

de leurs droits vis a vis de la compagnie.

Plus que le contenu de leurs pouvoirs, qui sont en général définis par la loi et les statuts
de la société, la maniere dont ils peuvent 'exercer est déterminante. Leur acces a une
information sincere et suffisamment précise sur la vie de la société, 'organisation et le
droit de questionner les dirigeants, les modalités pratiques de ’exercice de leurs votes sont

autant de champ d’application du gouvernement d’entreprise.

D’autres parties prenantes (salariés, créanciers, autorités publiques...) sont susceptibles

d’améliorer la qualité du mode de gouvernance.

C’est 'ensemble des mécanismes assurant un équilibre des pouvoirs et garantissant un
contrdle interne rigoureux qui contribuent a I’élaboration d’un bon gouvernement

d’entreprise?.

Les scandales peuvent encore s’expliquer par le fait que certaines entreprises et banques
ont été tentées de dissimuler leur situation financiére réelle, voire de se livrer a des
agissements frauduleux au détriment des intéréts des actionnaires, des créanciers et des

salariés.

113. Quant aux risques opérationnels, la complexité, la taille et la sophistication des
produits financiers augmentent leur probabilit¢é d’occurrence. A titre d’exemple, la
réforme de Bale II a imposé I'allocation de capital permettant de couvrir ce risque défini
comme ¢étant «le risque de pertes provenant de processus internes inadéquats ou

défaillants, de personnes ou systémes ou d’événements externes »100

114. La réorganisation du contréle s’explique a la fois par le comportement des
banques et de certaines entreprises qui se financent par leur intermédiaire (§1) et
la récurrence des crises (§2)

99 Rapport annuel de la Commission bancaire 2005, p. 169.
100 Haouat Asli M. « Revue management et avenir » n° 48 2011/8 p. 226.
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§ 1 : Les comportements a risques

Ces comportements peuvent étre le fait soit de banques (A) soit de grandes
entreprises (B).

A — Comportements a risque des banques

115. En ce qui concerne le CREDIT LYONNAIS : En 1993, le Crédit Lyonnais, alors
proprié¢taire de I'Etat et plusieurs de ses filiales sont au cceur d’'une série d’enquétes,
menées par la Commission bancaire, concernant des malversations qui conduisent le
Crédit Lyonnais a la quasi faillite a cause d’investissements massifs opérés par
Iintermédiaire de sa filiale aux Pays Bas dans la Metro Goldwyn Mayer. Le Ministre des
finances de I’époque, Mr Bérégovoy était soupconné car le juge avait mis en lumiere en
1991, la persistance de découverts bancaires jugés « faramineux » accordés par la SDBD,
filiale du Crédit Lyonnais, aux membres de la famille du Ministre. Début 1994, un premier
rapport parlementaire dénonce le systeme des avances et préts a risques, notamment dans
le domaine immobilier, qui anticipaient la plus value envisagée sur ces opérations
immobilieres. L’affaire du Crédit Lyonnais a mis en lumicre certaines des causes

financieres de la crise du logement!?1.

116. LES CAISSES D’EPARGNE REGIONALES ESPAGNOLES : Dans les années
2000, ’Espagne a ¢été prise d’une folie immobiliere. La part du secteur immobilier passe
de 11°/° a 17 °/° du PIB entre 1997 et 2006. Cette bulle a été alimentée par un
accroissement démesuré de I'endettement des ménages souhaitant devenir propriétaires.
Les préts accordés étaient hypothécaires et indexés sur le taux interbancaire européen
(Euribor). Lorsque la crise a frappé la zone euro en 2009 de nombreux espagnols ayant
perdu leur emploi, nont pas pu rembourser leur prét dont le taux augmentait
parallelement a I’Euribor. Comme la loi espagnole protégeait les créanciers, des milliers
d’espagnols ont été expulsés de leurs logements alors que ceux-ci étaient invendables a
cause du stock déja important de logements vides. La bulle a été alimentée par la gestion
catastrophique des Caisses d’Epargne régionales. Les élus locaux présents dans leurs
conseils d’administration ont usé de leur influence pour que les projets immobiliers soient
financés sans réalisation préalable d’études de rentabilité. Les banques ont donc accumulé

de nombreuses créances douteuses. Les investisseurs, principalement les particuliers, ont

101 Follorou J. « Bérégovoy, le dernier secret », édition Fayard, avril 2008.
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vu leurs économies s’évaporer. ’Etat espagnol a da faire appel aux fonds européens pour
recapitaliser les banques ce qui a eu pour conséquence une aggravation de la dette

publique espagnolel?2.

117. BANCA MARCHE, BANCA DEL I’ETRURIA E DEL LASSIO, CASSA DI
RISPARMIO CHIETI et CASSA DI RISSPARMIO FERRERA, quatre banques
italiennes sauvées par I'Etat qui ont trompé leurs clients en leur vendant des actions et
des obligations maison, qu’elles savaient a risque. Ces obligations ont été vendues a des
personnes n’étant pas compatibles avec le type d’investissement. Pour se financer, les
banques italiennes vendent leurs propres obligations dans leurs agences. Le
Gouvernement Italien a lancé un fonds de sauvetage de 3,6 milliards d’euros pour sauver
les quatre banques régionales plombées par des créances douteuses. L’objectif était
d’éviter application de la directive européenne sur la résolution bancaire qui devait entrer

en vigueur!® en janvier 2016.

B — Comportement a risque des entreprises

118.  L’affaire EIf est un vaste scandale qui a éclaté en 1994 sur des détournements de
fonds totalisant 504 millions de dollars. A la suite d’une enquéte de la Commission des
opérations de bourse sur le financement de Pentreprise textile Bidermann par Elf entre
1989 et 1993. L’instruction révele un impressionnant réseau de corruption mettant en

cause des hommes politiques et des grands patrons.

L’entreprise pétroliecre a été ainsi dévalisée par ses cadres dirigeants. Aujourd’hui,
privatisée sous le nom de Total, la société pétroliere a abrité un vaste systeme de
corruption permettant non seulement 'enrichissement de ses cadres principaux mais aussi

la rémunération de dirigeants aftricains!04.

119. Pour Paffaire VIVENDI : De la CGE (compagnie générale des eaux) naitront au
début du XXle siecle trois firmes du CAC 40 : Véolia, Vivendi et Vinci. Dans les années
1990, les grands groupes avaient privilégié¢, pour financer leur développement, le recours
aux marchés boursiers plutdét qu'aux emprunts traditionnels aupres des banques. Au

milieu des années 1990, J. M. Messier, prend la direction du groupe Vivendi et entend

102 Hadrien Leclerc, « Les scandales bancaires espagnols », actualités analysées europe, Les
yeux du monde.fr, 6 janvier 2014.

103 Scandale bancaire en Italie, « en voulant sauver leur dépéts, ils ont perdu leur épargne »,
Capital.fr 12 décembre 2015.

104 T ’affaire Elf en résumé », Challenges, 06 mats 2007.
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transformer cette entreprise traditionnelle en un groupe international axé sur la
communication. En quelques années, le groupe fera cohabiter les activités liées a
Ienvironnement avec celles de la téléphonie (Cégétel-SFR), de la télévision (Canal +) de
Iédition et de la culture grand public (Universal musique et cinéma). M. Messier a choisi
la nouvelle économie comme axe de développement, quand celle-ci s’effondre en 2001,
Vivendi en subi les conséquences dans ses résultats comptables et dans sa situation
financiere. Le dépo6t de bilan sera effectif le 1 juillet 2002.

120. L’action Vivendi a perdu 90% de sa valeur et I'endettement du groupe estimé a 20
milliards d’euros. Vivendi a assuré son développement pas le biais des marchés financiers
qui poussent a la hausse des cours des titres et permettent plus facilement des rachats par

échange d’actions.

Certaines banques ont contribué a 'endettement de 'entreprise par lattribution de crédit.

121. Le financement par le marché incite les entreprises a s’endetter pour réaliser
leurs projets d’investissement plutét que de renforcer leur capital, le cout de
Iendettement étant plus faible que le cott des fonds propres. Augmenter le financement
par la dette permet d’accroitre mathématiquement la rentabilité des fonds propres ; c’est
effet de levier financier mais dés que le cott du crédit devient supérieur a la rentabilité
¢conomique des activités, la situation des entreprises endettées devient insoutenable et
elles doivent désinvestir et réduire leurs charges pour alléger le poids de la dette : C’est

Peffet de massue financier195.

122. Les scandales bancaires et financiers ont remis en cause la confiance qui
constitue le fondement de base dans le monde des affaires ainsi que la réalité et
lauthenticité des comptes publiés or comme le rappelle Alan Blinder ancien vice
président de la réserve fédérale « sans une information financiere honnéte et fiable, un
marché ne peut tout simplement pas fonctionner». Les autorités de tutelle et les

professionnels chargés d’effectuer les procédures de controle sont décrédibilisés.

123. Ces comportements a risque se cumulent avec ’état de la conjoncture économique.

105 On patle d’effet de levier quand endettement permet 2 une société d’accroitre ses
bénéfices et d’effet de massue quand celui-ci se retourne contre elle. Lorsque les actifs
financés par la dette dégagent une rentabilité supérieure au cout de la dette, Peffet de
levier est positif, en revanche, lorsque la valeur progresse moins vite que le poids de
I'endettement, le levier se transforme en massue. L’entreprise perd de l'argent sur chaque
euro emprunté. L’activité de lentreprise chute (perte de parts de marché) et le
remboursement de sa dette se complique. Les taux d’intérét grimpent et le poids de la
dette met en danger ses finances. En période de crise, les deux facteurs peuvent s’unir. Ce
sont les actionnaires qui en font les frais.
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124. Les nombreuses dispositions prudentielles et de contréle mises en place n’ont pas

réussi a prévenir la résurgence des crises du fait de la situation économique.

J 2 : L’évolution face aux crises

125. La réorganisation du controle des établissements de crédits se justifie par des crises

récurrentes du systeme financier international. Les crises trouvent leurs origines dans des
déséquilibres macro économiques, des comportements mimétiques et des

dysfonctionnements micro économiques liés a existence d’un aléa moral.

Le controle des banques et des activités particulierement risquées est un moyen de limiter
les crises.

1974 : faillite de la banque allemande HERSTATT et extension aux banques européennes.
1992-1993 : effondrement du systeme monétaire européen.

1997-1998 : les faillites d’entreprises et de banques en Asie provoquent des fuites de
capitaux, la crise se propage ensuite dans la zone de POCDE du fait de I'interdépendance

des économies.

2007 : crise des subprimes.

126. Les effets des crises ne sont pas uniquement nationaux. Les crises s’internationalisent

par lintermédiaire des échanges commerciaux mondiaux et par linterdépendance des
¢conomies. Ainsi, la baisse de la demande globale d’un pays industrialisé peut provoquer

une propagation de la crise aux autres Etats.

C’est pourquoi, elles ont progressivement permis de mettre en place une réglementation
nécessaire en France et dans les pays industrialisés pour redonner confiance aux
déposants en protégeant mieux leurs dépots et contraindre les établissements crédit a

limiter leurs risques.

Le rétablissement de la confiance des déposants et des investisseurs exige de la part des
autorités publiques et des organes de contrdle, la prise de mesures claires concretes et

coordonnées au niveau international.
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1 - La crise de 1929

127. La crise de 1929 est une crise boursié¢re qui se déroulait a New-York entre le 24 et le
29 octobre 1929. Elle est consécutive a une bulle spéculative dont la naissance remonte a
1927. La bulle s’est amplifiée par de nouveau systeme d’achat a crédit d’actions permis par
Wall Street depuis 1926. Les investisseurs pouvaient acheter des titres avec une
couverture de seulement 10 °/°. Le taux d’emprunt dépendait du taux d’intérét a court
terme, la pérennité du systeme était liée a la différence entre le taux d’appréciation des

actions et le taux d’emprunt!06.

128. Suite a la hausse des taux d’intérét en avril 1929, le remboursement des emprunts
devient supérieur aux gains boursiers et de nombreux investisseurs étaient alors contraints
de vendre leurs titres pour couvrir leurs emprunts. Ce qui va pousser les titres a la baisse

et déclencher une réaction en chaine.

129. La perte de confiance due a la crise affecte la consommation et les investissements. Les
investisseurs qui ont spéculés en empruntant ne peuvent plus rembourser, ce qui conduit
les banques a restreindre leurs crédits. Les entreprises connaissent alors des difficultés de

trésorerie croissante. Les plus faibles font faillite, ce qui accroit la fragilité des banques.

Les épargnants paniquent et se précipitent aupres des banques pour retirer leur argent.
Les banques les plus faibles font faillite a leur tour du fait des retraits de fonds massifs des

épargnants.

La crise est devenue mondiale sous Ieffet des échanges commerciaux internationaux et du

poids des américains dans le monde.

130. La crise de 1929 a eu pour conséquences la suspension de ’étalon or!97 et le controle
des changes%8. Aux Etats Unis elle a entrainé la séparation des activités bancaires avec les
banques de dépots et d'investissement par le Glass Steagall Act et la création du

gendarme boursier américain : la Securities and Exchange Commission (SEC).

106 Hautcoeur P.C., « La crise de 1929 », éditeur : la découverte, collection repéres, 2009.

107 T2étalon or était un systéme qui permet qui permettait 2 un pays de rendre sa devise
librement convertible en une certaine quantité d’or.

108 Te controle des changes est constitué de mesutes prises par ’Etat pour réglementer ’achat
et la vente de monnaies étrangeres par des ressortissants.
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La Steagall Act a été contourné par les banques qui trouvaient les parades nécessaires

pour ne pas se conformer a cette législation. Le Steagall Act a été abrogé en 1997.

131. En Europe, dans les années 1970, la Banque Herstatt est une banque familiale
d’Allemagne de I’Ouest avec une forte activité liée au marché des changes. Sur son
marché domestique, la banque connait quelques difficultés financieres, et doit de ce fait
remplir des obligations face a la chambre de compensation, obligations qui doivent étre
payées en monnaie allemande, c'est-a-dire a ’époque en marks. Pour ce faire, elle décide
d’utiliser le marché des changes en réalisant la vente de dollars pour se procurer des
marks. Mais Timportance de Dactivité « change» de la banque se trouve
disproportionnée par rapport a son bilan et la part croissante des devises dans son
financement inquicte les banques concurrentes qui deviennent de plus en plus réticentes a
réaliser avec elle ce type d’opération. La banque allemande se révele donc rapidement

incapable de faire face aux obligations imposées par la chambre de compensation!?.

132.  Le 26 juin 1974, la Banque Centrale allemande a ordonné la cessation des activités de
la banque Herstatt et lui a retiré sa licence. Cette suspension a lieu a la cloture des
marchés en Allemagne. La faible taille de la banque concernée a fait qu’elle n’a entrainé
aucun impact sur le marché intérieur. En revanche, par le jeu des transactions sur le
marché des changes, cette suppression va avoir de graves répercussions outre —

Atlantiquel10.

La suspension des activités de la banque entraine la suspension de ses paiements sur tous
les marchés. Mais plusieurs banques américaines avaient déja versé des contreparties
irrévocables en deutschemarks a la banque Herstatt avant sa cessation d’activité, sans
avoir touché la contrepartie en dollars. Lorsque le correspondant de la banque allemande

a New York apprend la fermeture de linstitution a laquelle il était rattaché, il suspend

109 T’objectif d’une opération de change est de réduire les colits relativement élevés afférents
aux paiements internes mais surtout d’assurer un meilleur contréle interne des risques de
contrepartie. Avec une procédure de compensation multilatérale, la totalité¢ des créances
et engagements d’une banque vis a vis de Pensemble des autres participants au systeme
est compensée de maniere a obtenir une position nette globale par devise. Dans la
pratique, une compensation multilatérale suppose un minimum d’organisation commune
pour en assurer la gestion qui s’opere plus facilement avec le recours a une chambre de
compensation. Chaque banque présentant une position nette globale débitrice n’a alors
qu'un seul paiement a effectuer, au bénéfice de la chambre de compensation pour
atteindre son obligation. La chambre de compensation regle, quant a elle, les banques
présentant une position nette globale créditrice. Le nombre et la valeur totale des ordres
de paiements sont alors considérablement réduits (au maximum un par participant et par
devises).

110 En Amérique du Nord et en particulier aux Etats-Unis.
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immédiatement les paiements sur le sol américain. De nombreuses banques se sont

trouvées alors dans I'incapacité de récupérer les contreparties dues par la banque Herstatt.

La cessation des activités de la banque allemande suscita donc une réaction en chaine
aupres des banques américaines, incapables de récupérer les sommes qui leur étaient
dues. C’est tout le systeme de paiement et de réglement du marché des changes qui est
atteint. Plusieurs banques américaines refusaient alors d’ordonner le paiement de leur
contrepartie tant qu’elles n’avaient pas réceptionné la contre valeur. En quelques jours, les

montants qui circulaient sur le marché des changes diminuaient fortement.

La faillite de la banque Herstatt et Peffet boule de neige qu’elle avait eu sur le marché des
changes a permis de mettre en valeur un risque systémique sur le marché bancaire, lié a
internationalisation des échanges, a 'importance des volumes échangés et au décalage

horaire.

133. Peu de temps apres la faillite, Peter Cooke, directeur de la Banque d’Angleterre
propose la réunion d’un comité des banques centrales, des organismes de réglementation
et de surveillance bancaire des pays du G 10 : Grande Bretagne, France, Espagne, Etats-
Unis, Belgique, Luxembourg, Pays-Bas, Italie, Suisse, Suede, Canada, Japon.

Ce comité sera a 'origine des accords de Bale I puis Bale II qui imposent la mise en place
d’un nouveau ratio, dit ratio Cooke, remplacé en 2004 par le ratio Mc Donough qui
integre pour la premicre fois le risque de crédit, le risque opérationnel et le risque de

marché.

134. La faillite de la banque allemande a donc eu pour réponse la création du Comité de
Bale en 1975 dont le role était de déterminer les normes prudentielles a appliquer par les
banques. Elle a entrainé une profonde révision du systeme bancaire pour lutter contre le
risque de change, instaurer des normes de sécurisation et de prévention du risque

systémique.

135. Les premiéres recommandations du Comité de Bile ont été transcrites en
Europe par la directive 89/647/CEE du 18 décembre 1989 transposée en droit
frangais par le réglement n° 91-05 du 15 février 1991 relatif au ratio de solvabilité!!!
du Comité de la réglementation bancaire et financier. Les organes de contrdle sont
amenés a expliquer les dispositions prudentielles mises en place par le Comité de
Bile pour mieux surveiller leur application par les établissements de crédit. Ainsi

11 Modifié par le reglement du 20 février 2007 et arrété du 21 mai 2013.
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dans son bulletin du 9 novembre 1993, la Commission bancaire a apporté des précisions

sur le calcul des fonds propres réglementaires 2 mettre en ceuvre et objet de controle!!2,

2 —-1992-1992 : La crise du syst¢éme monétaire européen

136. Pour ce qui concerne la crise de 1992-1993 ; en créant le Systéme monétaire européen
(SME)!13 en 1979, le Conseil Européen!4 visait une collaboration plus étroite au sein de
la Communauté Européenne (CE) en matiere de politique monétaire, dans le but de
mener une politique économique, monétaire et financiere commune. Les Banques
Centrales de la CE qui participaient au SME, s’¢taient engagées des 1993 a intervenir sur
le marché des devises au cas ou les écarts entre les monnaies dépassaient les limites
autorisées. Certaines devises étaient surévaluées. Plusieurs devises ont ainsi fait 'objet
d’attaques : la lire italienne, la livre britannique, la peseta espagnole puis I'escudo

portugais. Quatre groupes de devises apparaissaient :

® Jalire clairement surévaluée ;

* un groupe de devises douteuses : la livre, la peseta et, hors du SME, la couronne suédoise et
le mark finlandais qui ont également subi des attaques en 1992 et ont été contraints

d’abandonner leur lien unilatéral 2 TECUS,

* Un troisitme groupe de devises (les francs belges et francais, la punt irlandaise et la

couronne danoise) qui ont été attaquées a plusieurs reprises bien qu’aucune indication de

112 Bulletin de la commission bancaire n° 9, novembre 1993, p. 4-5.

113 Te Systtme Monétaire Européen créé en 1979 avait pour objectif de resserrer la
coopération en matiere de politique monétaire entre les pays de la communauté afin
d’aboutir a une stabilité monétaire en Europe.

114 Te Conseil Européen est composé de chefs d’Etat ou de gouvernement de I'Union
Européenne. Il définit les orientations générales et les priorités politiques de 'Union.

115 ECU : European Currency Unit ou unité de compte européen créé en 1979 avec le SME
dans le but de donner aux pays membres de la CEE une zone de stabilité monétaire en
limitant les fluctuations des taux de change entre les pays membres. Ce n’était pas une
vraie monnaie mais un panier de valeurs. L’ECU a été utilisé comme unité de compte par
les institutions européennes et les banques centrales des pays membres ainsi que comme
monnaie de placement et d’endettement sur les marchés financiers.
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surévaluation n’est été constatée a leur égard. Elles ont été forcées d’adopter les bandes de

fluctuation élargies!16 en aott 1993.

137. L’effondrement du Systeme monétaire européen peut aussi s’expliquer par 'unification
allemande qui a engendré un choc réel asymétrique!’” pour toute ’'Europe. Ainsi la
politique de la Bundesbank qui a consisté a resserrer sa politique monétaire pour lutter
contre l'inflation alors que la conjoncture du reste de 'Europe nécessitait une détente sur
les taux d’intérét et une dépréciation réelle des devises face au mark pour restaurer la

compétitivité en est une illustration.

L’unification allemande avait pour effet d’augmenter soudainement le revenu permanent
et donc une hausse rapide de la consommation. En méme temps, les investissements
privés bénéficiaient d’une productivité marginale du capital potentiellement tres élevée, ce
qui de plus attirait les capitaux étrangers. De surcroit, les investissements publics
(infrastructures, logements, télécommunications, environnement) ne pouvaient que
s'accélérer. Or, en économie ouverte, une demande excédentaire appelle une

augmentation du prix des produits nationaux, donc une appréciation réelle.

Cette appréciation réelle pouvait étre obtenue de deux manieres : soit une appréciation
nominale!™® du mark, soit une augmentation des prix allemands par rapport 2 ceux de

leurs partenaires c'est-a-dire les autres pays du SME.

La premicre option a été rejetée par la France. En ce qui concerne la hausse des prix, soit
Iinflation pouvait monter en Allemagne au-dessus des taux observés ailleurs dans les pays
du SME, soit linflation pouvait baisser partout en dessous du taux allemand. La
détermination de la Bundesbank a ne pas tolérer une montée significative de I'inflation en
Allemagne fermait la premicre possibilité. La seule possibilité restante était la déflation si
bien que, méme si les autres devises n’étaient pas surévaluées avant l'unification, elles le
sont devenues de ce fait. La transmission du choc impliquait 'amélioration des comptes
courants et de la profitabilité¢ des entreprises du secteur manufacturier dans les pays autres

que ’Allemagne.

Cette politique économique a eu pour conséquence une désinflation assortie d’une

récession et une augmentation du chomage dans toute ’'Europe.

116 T] existait entre les Etats de la Communauté Economique Européenne un taux fixe ou
parité pour la conversion d’une monnaie en une autre avec lintervention des Banques
centrales pour maintenir le taux de change autour de la parité dans le cadre des marges de
fluctuation prévues.

117 On appelle choc asymétrique un événement ayant un impact macroéconomique seulement
dans un pays ou avec une intensité différente selon les pays. Une variation de la demande,
dans un secteur de spécialisation, un événement politique ou social peuvent constituer un
choc asymétrique.

118 Hausse de la valeur du mark, valeur de la monnaie sans prendre en considération I'inflation.

74



138. Les crises de change du SME ont générés des zones de réalignements décidées en
présences d’attaques spéculatives. Les autorités n’ont pas été capables en 1992-1993 de
préserver lintégrité du SME ; ’'abandon du controle de change a partir de juillet 1990 a
rendu les réalignements impossibles. Une mesure prudentielle, obligation d’un dépot
non rémunéré!!? sur les positions ouvertes!?? restaure la stabilité perdue avec I'abandon
du contrdle de change!?l. Le systéme des réserves obligatoires!??, institué en France
en 1967, permet d’agir sur la liquidité et de stabiliser les taux d’intérét du marché
monétaire. Le respect de ces mesures fait objet de contréle par la Commission

bancaire.

139. La crise des changes amorcée depuis 1990 a accéléré le processus de mise en place
d’une monnaie européenne prévue dans le traité de Maastricht du 7 février 1992. Les pays
européens, s’ils poursuivent leur intégration doivent renoncer a l'autonomie de leur
politique monétaire. Le passage a la monnaie unique est la seule solution pour réduire les

couts de transactions liés aux opérations de change au sein de ’'Union.

140. La mise en place du systeme européen des banques centrales (SEBC) a été préparée a
partir de janvier 1994 par I'Institut monétaire européen (IME) en liaison avec les banques
centrales nationales. Conformément au traité de Maastricht, 'IME a été mis en liquidation
a la suite de la création de la BCE. Le SEBC et la BCE déterminent la politique
monétaire!?3, par exemple la fixation des taux d’intérét directeurs, au sein de la zone euro

et ce, depuis le 1 janvier 1999124,

141. La politique monétaire s’appuie sur le systeme bancaire pour financer ’économie. Elle

n’agit pas directement par un ajustement de la quantité de monnaie en circulation, mais

119 Obligation de dépdts ou réserves obligatoires sont des dépdts que chaque banque d’un
pays doit effectuer sur son compte a la banque centrale dont elle dépend.

120 T2 position est ouverte quant elle expose au tisque de marché exemple : le fait de détenir
une action. En la cédant, la position se ferme et 'exposition au risque disparait.

121 Ejchengreen B. Wyplosz C., « Pourquoi le SME a explosé et comment le relancer ? »,
Revue économique n° 45, p. 673-680, 1994.

122 Systéme qui obligent les banques a constituer des dépots non rémunérés aupres de la
Banque de France, ce systeme permet a la Banque centrale de modifier, en modulant le
taux des réserves, le cout de refinancement des banques commerciales, et pas conséquent
celui du crédit accordé aux agents économiques.

123 T2 politique monétaire, mission principale des banques centrales, consiste entre autres 2
agir sur le prix de la monnaie et donc le taux de crédit.

124 Bulletin Banque centrale n° 61, janvier 1999.
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indirectement par son action sur le prix de la monnaie, c’est a dire le taux d’intérét. Une
hausse ou une baisse des taux surtout si elle est rapide freine ou accélere les demandes de

crédits et donc les investissements et les emplois.

142. La hausse des prix déprécie la valeur réelle de la monnaie. La hausse du taux
de change'?> correspond a une dépréciation de la monnaie nationale et une
appréciation des devises.

La Banque centrale est amenée a surveiller la position de la monnaie nationale sur
le marché des changes et a en régulariser le cours par rapport aux devises

étrangéres conformément a la réglementation européenne.

Il est donc nécessaire que la Commission bancaire exerce sur les établissements
de crédit un contrdle de liquidité!?® et de solvabilité!?’. La loi du 31 décembre
1993128 a institué une surveillance consolidée au niveau européen et celle du 8 aofit
1994 établit le principe de la garantie des dépots!?.

3 — La crise des années 1997-1998

143. La crise des années 1997-1998 s’explique par le fait que dans les années 1990, les
Dragons!3? apparaissent comme les champions de I’économie. On patle de « miracle
asiatique, les capitaux affluent vers ces pays du fait des perspectives de rendement plus
élevé qu’au Japon ou aux Etats-Unis. Le secteur privé s’endette vis a vis de I’étranger, il le
fait en monnaie étrangere et a court terme, avec cet argent, il investit dans 'immobilier
C’est a dire a long terme. La crise part de la Thailande, les investisseurs étrangers qui
prétaient sans retenue a ce pays révisent leur jugement. Les exportations ont commencé a
ralentir, la monnaie que les autorités thailandaises ont « ancré » au dollar est attaquée. La

monnaie thailandaise (le bath) entame une chute rapide.

125 T e taux de change est le prix relatif d’'une monnaie par rapport a une autre. Son évolution
est fortement corrélée a l'inflation. Celle-ci entraine une dépréciation du taux de change.

126 Régulation du marché monétaire pour garantir 'approvisionnement en liquidité.
127 Surveillance de ratios prudentiels.

128 T.0i n° 93-1444 du 31 décembre 1993 portant sur la surveillance consolidée.

129 T 0i n° 94-679 du 8 aott 1994.

130 Tatwan, Corée du Sud, Hong-Kong et Singapout. Dans les années 1980 et 1990, ces pays
ont enregistré, grace a leur capacité de travail et leur politique économique et sociale
attractive, des taux de croissance et des succes tels qu’ils ont été cités en exemples et ont
détourné, au détriment d’autres régions du Sud des investissements importants.
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144.

145.

146.

La crise asiatique en Asie de I’Est apparait donc d’abord comme une crise financiere. Elle
a commencé par une attaque spéculative sur la monnaie thailandaise (le bath) qui a vu son

ancrage au dollar américain se rompre.

La crise se propage a d’autres pays d’Asie (Malaisie, Philippines, Indonésie, puis la Corée
du Sud), dans ces pays, les monnaies et les cours boursiers partent également a la baisse.
La chute du bath rendait les monnaies des autres pays relativement plus cheres, donc
affectait leur compétitivité en termes de prix. De ce fait les marchés ont considéré

I'ensemble de ces pays avec méfiance.

L’extension rapide aux devises malaise, indonésienne et philippine, ainsi que I'apparition
de tensions intenses dans les systemes financiers domestiques telles que des taux d’intérét
tres élevés, effondrement des marchés boursiers ont entrainé les faillites massives dans le
secteur bancaire et manufacturier. Ces faillites d’entreprises provoquent des fuites de
capitaux, la crise se propage ensuite dans les pays de OCDEB! du fait de

Iinterdépendance des économies.

La particularité de la crise asiatique est d’intervenir alors que les fondamentaux
¢économiques c’est a dire les chiffres de '’économie réelle, étaient plutot bons. En Corée le
taux de croissance moyen de 1994 a 1996 était supérieur a 8 %, l'inflation ralentissait, le

taux d’épargne domestique s’élevait a 37% du PIB.

La source des problemes s’est située dans la sphere financiere. La libéralisation et la
transformation peut étre trop rapide des systemes financiers asiatiques, a eu pour
conséquence l'affaiblissement du controle de I'Etat sur le secteur financier dans la mesure
ou les établissements de crédit ont mis en place d’une part, un controle internel3?
autocontrole des risques qui est une composante essentielle de leur gestion et d’autre part
une gestion globale des risques qui leur permet de répondre aux exigences de fonds
propres des reglementations et d’optimiser leurs fonds propres. Les banques ont donc
pris davantage de risques. Quand la confiance des investisseurs étrangers prend fin, les
banques nationales ne trouvent plus sur le marché international de banques étrangeres
désirant leur renouveler leurs préts a court terme. Elles font donc face a un probleme de

liquidité qui risque de les rendre insolvables.

Suite a la crise de 1997, le role de la Commission bancaire a été renforcé par la loi du
25 juin 1999133 il lui a été confié un role déterminant dans les procédures de

redressement et de liquidation des banques avec notamment la possibilité de nommer, le

131

Organisation de Coopération et de Développement économique; organisation
internationale d’¢études économiques crée en 1960 et composée de pays développés a
¢conomie de marché et a gouvernement démocratique.

132 T 01 bancaire du 22 mars 1993 relatif au statut et au controle des établissements de crédit.

Modifiée par la loi du 15 mai 2007.

133 Loi n® 99—532 du 25 juin 1999
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cas échéant un administrateur provisoire ou un liquidateur. De surcroit, un fonds de

garantie unique couvrant les cautions, les dépots et les titres a été créé.

147. Laloi du 1* aoiit 2003 réorganise la supervision du secteur bancaire et financier
en étendant le champ de contréle de la Commission bancaire aux teneurs de comptes

conservateurs!34,

148. Au dela de leurs différences de nature, les crises successives revétent pourtant des
similitudes quant a leur déroulement on retrouve la séquence suivante : pertes de réserves,
fuite de capitaux, brusque dépréciation du taux de change puis récession brutale
permettant d’ajuster la balance commerciale. Contrairement aux autres, la crise des

surprimes est une crise de liquidité.

4 - La crise des Subprimes

149. En 2007, la crise des Subprimes : le terme « subprime » désigne la note, la « cote »
attribuée a des emprunteurs qui présentent un risque ¢élevé de ne pas pouvoir rembourser

leur crédit immobilier simplement parce que leurs revenus sont faibles.

Depuis les années 2000, aux Etats-Unis, des courtiers démarchent des ménages. Pour
gagner le plus de commission possible, ils les poussent a s’endetter de fagon imprudente.
Avec certains préts dits « No Doc » les emprunteurs n’ayant a fournir d’information ni sur
leur revenu ni sur leur patrimoine. Les ménages s’endettent tellement que leurs échéances
mensuelles futures atteindront au moins le montant de leur revenu. Des préts bénéficient
de «teaser rates» de taux d’intérét faible la premiere année qui masque le fait qu’il
grimpera ultérieurement. George Soros dans son livre «la vérité sur la crise financiere »
rapporte que certains préts sont dits « ninja » (o income, no job, no asset) c’est a dire accordés
a des emprunteurs sans revenu, sans emploi, sans patrimoine. Une fois qu’ils ont fait
signer les demandes d’emprunts, les courtiers les passent aux banques en touchant leurs
commissions. Le risque des préts est donc transféré aux banques. Ces dernieres se
débarrassent de ces crédits en les vendant (on parle de modeéle « originate ans distribute »).
Elles les vendent a des structures ad hoc spécialement créées a cet effet (les « conduits »).

En sortant ces crédits de leur bilan, elles contournent les réglementations prudentielles

134 Te teneur de comptes conservateurs a en charge la conservation des actifs financiers ainsi
que leurs enregistrements comptables dans le respect des normes fixées par les autorités.
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qui les obligent a renforcer leurs fonds propres!3S quand elles accordent davantage de

prets.

150. Vendre le crédit que l'on vient d’accorder induit des comportements dangereux :
Comme la banque sait qu’elle pourra se débarrasser de ce crédit, elle n’est pas incitée a
étre vigilante quant au risque qu’il présente. Tout comme les courtiers qui démarchent les

ménages, elle n’est donc pas prudente dans la distribution des préts.

Pour acheter aux banques les crédits immobiliers dont elles se débarrassent, les
« conduits » empruntent sur les marchés en émettant des titres a court terme le plus
souvent. Ces titres (dont les ABS!36, Asset Baked Securities), qui sont adossés aux titres
vendues par les banques, peuvent ensuite circuler sur les marchés. Des crédits bancaires

sont ainsi transformés. On patle de « titrisation »137.

151.  Début 2007, la proportion des ménages qui ne peut plus faire face a leur engagement
augmente sensiblement. En raison du nombre croissant d’impayés, de nombreuses
maisons sont a vendre. Les prix baissent. Des ménages voient leur maison saisie. Les ABS
gagés sur des produits qui ne valent plus grand-chose, commencent a affecter la situation

des banques, et, de ce fait a étre regardés avec méfiance.

152. Les produits financiers nés de la titrisation, devenus des titres « toxiques » se sont
¢changés massivement sur les marchés et principalement entre les banques. Mais plus
personne n’en veut et chaque banque se met a douter de la santé des autres. Par
conséquent les banques ne se font plus confiance et ne se prétent plus entre elles. Dun
probleme de solvabilité des ménages les plus pauvres aux Etats-Unis, on est passé a une

crise de liquidités.

En 2007, la crise des « subprimes », crise financiere a débuté aux Etats Unis sur le
marché des préts hypothécaires aux emprunteurs, les plus risqués. Petit a petit, elle a
atteint les marchés financiers puis ’'économie réelle. La crise financiere a d’abord entrainé
une crise de confiance : les banques hésitent a se préter entre elles, les ménages, par
crainte du chomage augmentent leur épargne de précaution. Les préteurs, devant faire
face a un risque de défaut accru, font payer plus chers les emprunteurs et parfois refusent
de leur préter. La restriction de crédit et la crise de confiance ont pour conséquence une
baisse des investissements des ménages et des entreprises, la baisse de la demande
explique le resserrement du commerce mondial et I’élargissement de la crise au commerce

international.

135 CF p 36 note n° 44.

136 Asset Backed securities (ABS) ce sont des produits financiers adossés a des créances telles
que cartes de crédit, préts étudiants, etc.,... qui sont émis par un fonds commun de
créances et vendus sur le marché financier

137 Technique financi¢re qui permet de transférer des actifs financiers a des investisseurs. Les
actifs ou les créances sont cédés a une structure ad hoc — fonds commun ou société de
titrisation en France — qui émet des titres financiers vendus a des investisseurs.
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153. A niveau européen, la crise a révélé des carences du mécanisme de surveillance
financiere en mati¢re de coopération, de coordination et de cohérence dans
Papplication des législations de ’Union européenne. Le Parlement et le Conseil ont
adopté en novembre 2010 quatre reglements mettant en place le systeme européen de

surveillance financiere qui se compose de deux volets.

Le volet macro prudentiel est confié au Comité européen du risque systémiquel3s. Le
volet micro prudentiel inteégre trois autorités européennes de surveillance ; il s’agit de
IAutorité  bancaire européennel!®®, TPAutorité des assurances et des pensions
professionnelles!*? et I’Autorité européenne des marchés financiers!¥l. Elles sont
complétées par un Comité mixte de ’Autorité européenne de surveillance et des autorités
de surveillance des Etats membres visés par le réeglement. Les autorités disposent de

compétences normatives renforcées en matiére de réglementation et de surveillancel42.

154. De surcroit, la surveillance a été renforcée par la création d’un fonds européen de
stabilité financiere en 2010,143 la mise en place en 2011 du mécanisme européen de
stabilit¢ (MES). Les Autorités nationales de la zone euro vont communiquer davantage

entre elles, se coordonner et avoir un pouvoir d’intervention élargi.

155. Les crises, dans leur ensemble, ont des conséquences sur les controles effectués sur les
¢tablissements de crédit puisqu’elles augmentent leur risque de solvabilité et peuvent
mettre en péril leur survie et par voie de conséquence la sécurité de I'épargne qu’ils ont

collectée.

156. Les crises et les scandales financiers mettent en lumiére la nécessité de faire évoluer la
réglementation applicable aux établissements de crédit afin d’éviter le renouvellement des

crises, les malversations et de responsabiliser ces derniers sur les risques qu’ils prennent.

138 Reglement UE n° 1092/2010 du Patlement et du Conseil.
139 Reglement UE n°1093/2010 du Patlement et du Conseil.
140 Reglement UE n° 1094/2010 du Parlement et du Conseil.
141 Reglement UE n° 1095/2010 du Patlement et du Conseil.

142 Conférence de I’ACP « Les nouveaux enjeux de 'Union bancaire européenne », 14 juin
2013.

143 Crée par une résolution du Patlement européen du 7 juillet 2010, géré par la Banque
européenne d’investissement, il pouvait contracter des emprunts avec la garantie des
Etats membres en faveur d’un pays rencontrant des difficultés de solvabilité. Le FESF a
¢té remplacé en septembre 2012 par le MES. Le FESF continue d’exister jusqu’a
I'extinction des programmes irlandais, portugais et grec.
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CHAPITRE 1I : EVOLUTION DE LA REGLEMENTATION ET DES
MARCHES DE CAPITAUX

157. Les regles européennes déterminent et harmonisent les éléments de contrdle de

Pactivité bancaire et financiere au sein de ’Europe.

Depuis la signature du traité de Rome de 1957144, la Communauté Européenne s’est
donnée comme objectif de mettre en place un marché commun, en commencant par les
marchandises. Durant les vingt cing premieres années de la communauté, peu de mesures
ont été prises pour libérer les échanges de services et les mouvements de capitaux. C’est
par 'acte unique de 1986145 que les Etats membres ont décidé de réaliser, le 1% janvier
1993, un véritable marché unique garantissant la libre circulation des marchandises, des

services, des capitaux et des personnes.

158. La liberté des échanges nécessite la mise en place d’une harmonisation suffisante des
regles applicables aux services bancaires dans tous les pays de 'Union pour assurer la
stabilit¢ du systeme bancaire, protéger les intéréts des clients et permettre le bon
fonctionnement des systéemes de paiements. La réglementation bancaire communautaire

repose sur plusieurs principes :

* la liberté totale des mouvements de capitaux au sein de 'Union européenne ; les Fitats

membres doivent mettre fin a toutes les mesures de controle des changes en vigueur,

* la liberté d’établissement ; tout établissement de crédit agréé par un Etat membre doit
pouvoir implanter une succursale dans un autre Etat membre, sans avoir a demander

d’autorisation aux autorités locales,

144 Traité de Rome: le 25 mars 1957 : PAllemagne, la Belgique, la France, I'Italie, le
Luxembourg et les Pays-Bas signent 2 Rome deux traités. Le premier crée la communauté
¢conomique ecuropéenne (CEE), le second la communauté ecuropéenne de I'énergie
atomique (CEEA ou Euraton). Ces deux traités sont entrés en vigueur le 14 janvier 1958.

145 Te 17 février 1986, neuf Etats membres ont procédé a la signature de I’Acte Unique
Européen (AUE) suivis du Danemark, de 'Italie et de la Grece le 28 février 1986. Ratifié
par les Etats, PAUE est entré en vigueur le 1 juillet 1987. Cest le prolongement du traité
de Rome de 1957 qu’il révise pour relancer I'intégration européenne et mener a terme le
marché intérieur. Il permet la transformation, le 1% janvier 1993, du marché commun issu
du Trait¢ de Rome en un marché unique sans frontieres intérieures dans lequel la libre
circulation des marchandises, des personnes, des services et des capitaux est assurée.
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* liberté de prestation de services ; tout ¢tablissement agréé dans un Etat doit avoir la
possibilité de proposer ses services a un client qui réside dans un autre Etat membre, sans

obligatoirement y étre implanté,

* la reconnaissance mutuelle des agréments et des pratiques ou principe du « passeport
unique » : tout établissement régulierement agréé dans son pays d’origine bénéficie de la

liberté des prestations de services dans tous les Etats membres,

® la surveillance par les autorités du pays d’origine conformément au principe de
subsidiarité, selon lequel chaque pays reste responsable de la définition précise de la
nature des réglementations applicables sur son territoire et le choix des moyens de

surveillance.

159. Les textes communautaires!¥® comprennent de nombreuses dispositions relatives :

® 24 l'acces a la profession et a l'organisation des établissements de crédit ; c'est-a-dire « des
entreprises dont l'activité consiste a recevoir du public des dépots ou d’autres fonds

remboursables et a octroyer des crédits pour compte propre » ;

* aux regles comptables!?” c'est-a-dire les méthodes d’évaluation applicables aux diverses
catégories des postes de bilan et de hors bilan, au mode de présentation des bilans et du
compte de résultats annuels, aux conditions de publication des informations comptables

et financiéres ;

* aux normes prudentielles!d c'est-a-dire que les textes qui définissent les fonds propres, le
ratio de solvabilité, le niveau des risques, 'importance des participations détenues dans les

entreprises non financieres ;

146 Directive n°® 2006/48/CE du Patlement et du Conseil du 14 juin 2006 relatif a 'accés de la
profession bancaire, transposée en droit francais par la loi n° 2007-212 du 20 février
2007. Arreté du 20 février 2007, relatif aux exigences de fonds propres applicables aux
établissements de crédits et entreprises d’investissement.. Directive n° 2005/60/CE du
Parlement et du Conseil du 26 octobre 2006 relative a la prévention de I'utilisation du
systeme financier au fin de blanchiment de capitaux et de financement du terrorisme,
transposée en droit francais par la loi n°2008-776 du 4 aott 2008.

147 Arrété du 20 février 2007 relatif aux exigences de fonds propres applicables aux

¢tablissements de crédit et aux entreprises d’investissement. Transposition de la directive
2006/48/CE et 2006/49/CE.

148 Décret n® 2007-745 du 9 mai 2007 relatif a la solvabilité des établissements de crédit et des
entreprises d’investissement. Transposition de la directive 2006/48/CE
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® aux regles de protection de la clientele, portant principalement sur la garantie des
dépots!#?) les conditions d’offre de crédit aux particuliers, de moyens de paiements et de

transferts transfrontaliers ;

160. aux méthodes de surveillance relevant de la responsabilité des autorités compétentes

de chaque Etat membrel30.

Les autorités nationales doivent échanger les informations nécessaires a leur mission

relatives aux succursales et filiales d’établissements originaires d’autres Etats membres.

161. La multiplication des crises, les scandales financiers ’évolution de la réglementation
européenne (Section 1), et des marchés de capitaux (Section 2) avec I'apparitions de
nouveaux produits d’épargne amenent les pouvoirs publics a réorganiser la structure de

controle des établissements de crédit.

Section 1. L’évolution de la réglementation

162. Essentiellement édictées par des autorités nationales, publiques, dans un
premier temps, les régles prudentielles a respecter par les établissements de crédit
proviennent, progressivement d’instances internationales composées de

représentants de la profession.

163. L’article 14 de la loi du 2 décembre 1945 prévoyait qu’un décret du ministre de
I’économie et des finances, fixerait, dans un délai de trois mois et sur proposition du
Conseil national du crédit les regles fondamentales de fonctionnement des établissements
nationalisés et du secteur libre c’est a dire les regles d’établissement et de publicité des
bilans des ¢établissements de crédit; les regles applicables en matiere d’opérations
bancaires, les regles de composition de portefeuilles bancaires, les obligations des
¢tablissements de crédit en matiere d’émission et de conversion de fonds publics, les
incompatibilités résultant de 'exercice de la profession bancaire tant en ce qui concerne
les membres des organismes de direction prévus que le personnel des établissements de
crédit.

149 Directive n°® 2014/49/UE adoptée le 16 avril 2014 et transposée en droit francais par la loi
n° 2014-1662 du 30 décembre 2014.

150 Directive n°® 2013/36/UE du 26 juin 2013, transposée en droit francais par 'ordonnance
n° 2014/1316 du 3 novembre 2014.
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164. Sous le régime de la loi du 24 janvier 1984 c’est le Comité de la réglementation
bancaire qui établissait la réglementation applicable aux établissements de crédit. Elle

portait notamment suf :

* le montant du capital des établissements de crédit et les conditions dans lesquelles des
participations pouvaient étre prises ou étendues dans ces établissements ; les conditions
d’implantation des réseaux ; les conditions dans lesquelles ces établissements avaient la

possibilité de prendre des participations ;

* les conditions d’exécution des opérations par les établissements de crédit, en particulier

dans leur relation avec la clientele ainsi que les conditions de concurrence ;

® [organisation des services communs ;

® Les normes de gestion que les établissements de crédit devaient respecter en vue de

garantir leur liquidité, leur solvabilité et I’équilibre de leur structure financiere ;

® Le plan comptable, les regles de consolidation des comptes, ainsi que la publicité des
documents comptables et des informations destinées tant aux autorités compétentes

qu’au public. (article 33 de la loi).

169 Les regles dont relevent les établissements se renforcent aux cours des différents
accords du Comité de Bale (§1), des décisions prises par le G20 en matié¢re
bancaire a suite de la crise de 2008 (§2) et les régles adoptées par Europe en
application des dispositions du G20 (§3).

§ 1 : Les accords du Comité de Bile

Les premiers accords ont formulé des recommandations prudentielles (A) qui ont
été successivement complétées par des régles de transparence et de responsabilisation
(B), et les nouvelles exigences prudentielles de Bale III (C).

A - Bile 1: Les recommandations prudentielles
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165. Aujourd’hui la réglementation applicable provient des différents comités hébergés par

la Banque des reglements internationaux.

La Banque des reglements internationaux (BRI) dont le siege est a Bale, en Suisse, est une
institution qui permet aux banquiers centraux membres de son conseil d’administration

de débattre des questions intéressant I’évolution des marchés financiers.

La BRI, créée en 1930 est la plus ancienne institution financiere internationale, son statut
juridique est celui d’une société anonyme dont les actionnaires sont les banques centrales.

Sa principale fonction est la préparation des accords de Bale au sein du comité de Bale ;

Le capital de la BRI est composé d’actions appartenant a 60 banques centrales. La moitié
de ce capital appartient aux banques centrales d’Allemagne, d’Angleterre, de Belgique, de
France, d’Italie et des Etats-Unis d’Amérique. Ce sont les gouverneurs de ces six banques
centrales qui se partagent la direction de la BRI avec les gouverneurs de la Banque
centrale du Canada, de la Chine, du Japon, du Mexique, des Pays Bas, de Suede et de

Suisse et le président de la Banque centrale européenne.

La BRI joue un réle central dans la gestion des réserves de devises des banques centrales.
Elle avait été créée pour gérer les modalités financieres du plan Young traitant de la
question des réparations de guerre dues par ’Allemagne en application du traité de
Versailles!1. A la fin de la Seconde Guerre mondiale, son role s’est élargi a la gestion des

financements mis en ceuvre pour la reconstruction européenne.

La BRI est banque des banques centrales!3? mais n’est pas banque centrale des banques
centrales!33. Elle ne joue le role de financier des banques centrales que marginalement et
si elle est autorisée a leur préter des fonds sur de solides garanties son réle bancaire est
moins marqué que son activité de prestataire de service et de conseil. Banque de banques
centrales, elle a créé une gamme de services pour aider ces dernicres a gérer leurs réserves

de change.

La BRI est pour ses actionnaires, une source d’informations dans la mesure ou ses
membres lui transmettent des statistiques et informations qu’elle exploite pour en tirer
des observations sur le fonctionnement des marchés bancaires et financiers mondiaux. Le
role de la BRI s’est amplifié ces dernieres années avec la crise financiere, monétaire et

économique de 2008154,

151 T'raité de paix entre ’Allemagne et les Alliés signé a I'issue de la Premicre Guerre mondiale
le 28 juin 1919 dans la Galerie des glaces du chateau de Versailles et promulgué le 10
janvier 1920.

152 C’est une société anonyme dont les actionnaires sont des banques centrales. Aujourd’hui, la
BRI est composé de 60 banques centrales qui représentent 95°/° du PIB mondial.
(www.bis.org)

153 T.a BRI n’entretient pas de relations bancaires avec les particuliers et les entreprises. Il lui
est de surcroit interdit de consentir des avances aux gouvernements et d’ouvrir des
comptes courants en leur nom.

154 Ordonneau P., « La Banque des réglements internationaux », Les Echos, 20 mai 2012.

85



167 A sein de la BRI, le Comité de Bale ou Base/ Commitee on Banking Supervision (BCBS)
vise a assurer la stabilit¢é du systeme bancaire et financier par I’établissement de
standards minimaux en matiere de controle prudentiel, la promotion et la diffusion de
meilleures pratiques bancaires, la coopération internationale en matiere de controle
prudentiel. Composé des gouverneurs des principales banques centrales!sS et des
organismes de réglementation et de surveillance bancaire des principaux pays
industrialisés, le Comité de Bale, fixe les recommandations a respecter dans le
cadre de la prévention des risques et de la régulation financiere. Ce sont les

regles « Baloises ».

167 En matiere bancaire, les régles prudentielles sont recommandées par le Comité de
Bale qui est composé des gouverneurs des banques centrales et des autorités

prudentielles des 13 pays suivants :

* [’Allemagne, la Belgique, le Canada, 'Espagne, les Etats-Unis, la France, I'Italie, le
Japon, le Luxembourg, les Pays-Bas, le Royaume-Unis, la Suede et la Suisse. 11 est
composé de groupes de travail autour de différents themes (quatre groupes qui
représentent des instances techniques et un groupe de liaison). Chaque groupe se

réunit au moins une fois par mois.

168 Le secrétariat du Comité est assuré par la Banque des Reglements Internationaux
(BRI). 11 est composé de spécialistes du controle bancaire détachés, pour une période
déterminée par les institutions membres du Comité. Son role est déterminant puisqu’il

consiste a rédiger les documents soumis au Comité par les groupes de travail.

Les procédures de décisions au sein du Comité mettent en ceuvre trois niveaux
différents : En amont, le Comité de Bale rend compte au Comité des gouverneurs des
Banques centrales des pays du groupe qui se réunit tous les mois a la BRI. A cette
occasion, les gouverneurs déterminent les grandes orientations des travaux du Comité

de Bale. C’est le Comité des gouverneurs qui adopte les textes les plus importants.

Les travaux de Comité de Bale sont préparés dans le cadre de sous-groupes

techniques.

155 Ta BRI a d’abord organisé des réunions entre les gouverneurs des principales Banques
centrales fondatrices de Dlinstitution, le Groupe des Dix qui constituent encore
aujourd’hui le conseil d’administration de la BRI. La composition de 'actionnariat de
cette derniere a progressivement été augmenté car elle était pergue comme relativement
restreinte et parfois trop exclusivement orienté vers les pays occidentaux, voire
curopéens. Le dernier élargissement a eu lieu en 2011 et a porté le nombre des
actionnaires a 60.
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Ces groupes de travail élaborent des rapports qui seront soumis pour approbation au

Comité plénier.

170 Le Comité de Bale, composé uniquement des membres de la profession, des praticiens
du controle, se réunit selon une périodicité de trois a quatre séances par an. Les
décisions du Comité de Bale n’entrainent pas d’obligation juridique. Le Comité de
Bile n’est pas une autorité supranationale, ses conclusions n’ont pas force
exécutoire. Il émet des recommandations, édicte des normes et des regles de caractere
général et il appartient ensuite a chaque autorité nationale de mettre en ceuvre ces

dispositions selon le dispositif qu’elle juge adéquat.

Le Comité de Bale est donc une instance internationale spécialement destinée a assurer
une meilleure coopération entre les autorités de tutelle bancaires. Ses structures de
décision sont souples et suivent un circuit coutrt, les décisions elles-mémes n’adoptent

qu’un formalisme allégé ce qui permet des modifications relativement rapides.

Le role du Comité de Bale est de renforcer la réglementation de controle et des
pratiques des banques en vue d’améliorer la stabilité financiere!6. Il élabore entre autre
des normes pour la réglementation et la surveillance bancaire ainsi que des
recommandations de bonnes pratiques en encourageant leur mise en ceuvre. En
d’autres termes ce sont les établissements bancaires eux-mémes qui décident de la
réglementation a appliquer et des informations a émettre pour accroitre leur solvabilité

et la discipline du marché.

171 En 1988, afin d’assurer la stabilité du systeme bancaire international, le Comité de Bale

a proposé des recommandations :

® Une contrainte réglementaire en fonds propres : le ratio Cooke ou ratio de
capital. Il est égal au rapport entre les fonds propres et les risques pondérés. Ce
rapport doit étre supérieur a 8 % en d’autres termes fonds propres/risques
pondérés > 8%. Cela signifie que lorsqu’une banque préte 100 €, elle doit disposer
au minimum de 8 € de fonds propres et utiliser au maximum 92 € de ses autres

sources de financement tels que dépot, emprunts, financement interbancaire.

®* Une définition des fonds propres et de ’ensemble des engagements de
crédit.

156 Charte du Comité de Bale sur le controle bancaire : Janvier 2013 BRI
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a. - Au numérateur du ratio : fonds propres réglementaires au sens large. Outre le
capital et les réserves (fonds propres de base), peuvent étre inclus dans les
fonds propres réglementaires, les fonds propres complémentaires considérés
comme du « quasi-capital », comme les dettes subordonnées (les dettes dont le

remboursement n’intervient qu’apres celui de toutes les autres dettes).

b. - Au dénominateur du ratio, les engagements de crédit: I'ensemble des
engagements de crédit de la banque est pris en compte, mais avec certains
aménagements. La pondération des crédits dépendait de leur nature, ou de leur
contrepartie. Certains crédits garantis par une hypotheque étaient pondérés a
50%. Les engagements a moins d’un an n’étaient pas repris dans les

engagements de crédit.

1721 accord ne contenait que des recommandations. Chaque autorité de régulation avait a
charge de les transposer en droit national et de les appliquer. Cest la directive
89/647/CEE du 18 décembre 1989 qui effectue la transposition dans I'Union

européenne!¥’, en introduisant le ratio de solvabilité européen.

Une application du ratio dans un premier temps au risque de crédit puis une
extension aux risques de marché c'est-a-dire au risque de perte résultant des
fluctuations des prix des instruments financiers qui composent le portefeuille de

Pétablissement de crédit.

Ces recommandations ont eu un impact important sur le fonctionnement des banques.
Elles ont permis a la fois le renforcement de la solvabilité des banques des Etats

membres de 'Union européenne et la suppression des distorsions de concurrence.

La directive européenne 89/647/CEE du 18 décembre 1989 inscrit dans le droit
communautaire les recommandations du Comité de Bale adoptées en 1988 (le ratio
Cooke) et instaure le ratio européen de solvabilité devenu obligatoire dans tous les
¢tablissements 2 la fin de Pannée 1992.

173 De nombreuses critiques se sont élevées contre le ratio Cooke et le ratio de solvabilité
européen. La classification des risques en quatre catégories seulement en fonction de
Porigine géographique, de la nature de 'emprunteur, de pondérations de risques fixes

correspondantes  (risque de crédit, risque de marché) ne tenait pas suffisamment

157 Transposition dans les 28 Etats membres aujourd’hui de 'Union européenne.
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compte de la qualité réelle des actifs du bilan ou des crédits. De plus il était possible

aux établissements de crédit de procéder a des arbitrages entre les risques potentiels!S8.

Pour réduire leur charge en immobilisation de fonds propres, les banques n’hésitaient
pas a acquérir des actifs réputés sans risque (titre de dette souveraine émis par des
Etats de pays émergents) plutot que continuer a accorder des crédits a des projets
supposés plus risqués parce que portés par des entreprises privées. La pondération des
engagements de crédit n’était pas différencier de fagcon a permettre la mise en exergue

des différents niveaux de risques de crédit.

174La réglementation évolue lorsque de nouveaux risques apparaissent, une
adaptation du contréle prudentiel est alors nécessaire obligeant les banques a

davantage de transparence concernant les opérations sur le marché.

175 Ainsi, dans les années 1990 on assiste a une explosion des produits dérivés ou contrats
dérivés, du fait de Iinstabilité des taux d’intérét et de la volatilité des taux de change!®.
Les produits dérivés, instruments financiers hors bilan dont la valeur fluctue en
fonction de I’évolution du taux ou du prix d’un produit appelé sous-jacent, instrument
qui ne requiert aucun placement initial et dont le réglement s’effectue a une date

future.

Ces produits dérivés ont été traités dans 'amendement a I'accord de Bale de 1988
intervenu en 1996 et qui impose la prise en compte des risques de marché (risque de
taux, risque de change, risque sur actions, risque sur maticres premicres) et les risques
liés aux variations des postes du hors bilan comme la cession de prét, les engagements

de financement c'est-a-dire les lignes de crédit et les autorisations de découvert pour

158 T es établissements de crédit devaient respecter le ration européen de solvabilité de 8°/° et
donc renforcer leurs fonds propres. Pour le faire, ils avaient la possibilité de créer un
fonds pour risques bancaires généraux (FRBG). La constitution de ce fonds revét un
caractere discrétionnaire lié a appréciation de risques par les dirigeants des banques. Les
sommes constituant un FRBG ont une nature de réserves et ne doivent pas couvrir de
risques probables clairement identifiés. Jusqu’alors logées soit dans les provisions pour
charges, soit dans les provisions pour risques généraux, ces sommes sont devenues 'objet
d’arbitrages comptables. Le fonds pouvant étre constitué soit de provisions déja
existantes soit de nouvelles dotations.

159 1instabilité des taux d’intérét et la volatilité des taux de change constituent des facteurs

d’incertitude pour les investisseurs qui utilisent les produits dérivés pour se couvrir en
p q p p
tout ou partie des risques 1és a cette incertitude. Ces produits offrent des possibilités
d’arbitrages et de gestion peu couteuses en matiere de couverture de risques. (Rapport
d’information du Sénat 1999 « Pourquoi faut-il réguler les flux monétaires et financiers
q 8

internationaux ».
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les particuliers, les garanties données sur les préts, ’émission de titres adossés a des

préts hypothécaires.

L’amendement permet aux banques d’utiliser soit une approche standard soit leurs
modeles internes pour évaluer leurs risques. La méthode standard utilise les notations
externes. Elle donne la possibilité d’évaluer les contreparties par des notes allouées par
des agences de notation. Les structures de controle qu’elles doivent mettre en ceuvre
doivent étre appropriées au volume, au profil de risque et a la complexité des activités

de gré a gré sur les produits dérivés!ov.

176 Le ratio de Cooke présentait une approche quantitative ; la principale variable prise en
compte au dénominateur du ratio était le montant du crédit distribué, la qualité de

Iemprunteur était négligée et avec elle le risque de crédit qu’elle représente.

177 Pour pallier les inc