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UNE EXPORTATION CACHEE : EXPORT Il OU COMMENT LES AUTORITES SUISSES ONT
PERMIS LA FRAUDE DOUANIERE DE CIGARETTE DE LA SUISSE VERS L'ITALIE — 1945-1975

Le 5 aodt 1973, Mario Agnoli, citoyen italien et brigadier de la Guardia di Finanza (douane
italienne) est arrété a Ponte Tresa, sur sol suisse, et détenu au pénitencier de Lugano pendant sept
jours. Celui-ci est reconnu coupable d'avoir passé plus de vingt-cinq fois la frontiére avec son véhicule
dans la méme journée dans le but d’y observer les préparatifs des contrebandiers et procéder ensuite
a leur arrestation et au séquestre de la marchandise sur sol italien. Deux jours plus tard, le 7 aout
1973, Paolo Rivolta, citoyen italien, est arrété au poste frontiere de Fornasette et détenu au
pénitencier de Lugano pendant quatre jours. Il est reconnu coupable d’avoir installé, sur son véhicule,
un émetteur-récepteur dont se sont servis les agents de douanes italiens pour transmettre, a leurs
collégues restés en ltalie, des informations sur les opérations de contrebande faites en Suisse. Tous
deux sont accusés de contrevenir aux articles 271 et 273 du code pénal qui ont trait aux crimes ou
délits contre I'Etat et la défense nationale. Le premier article concerne les actes exécutés sans droits
pour un Etat étranger et le second le service de renseignements économiques’. Le Conseil Fédéral
fait appel au Département fédéral de justice et police, au Département fédéral politique et au
Département des finances et des douanes pour se prononcer sur l'utilité d'une poursuite judiciaire a
I'encontre des deux hommes pour ces délits considérés comme politiques. Selon une lettre de la
Direction du droit international public du Département politique a I'Ambassade de Suisse a Rome : «La
démarche a entreprendre a cet effet est assez délicate. Il s'agit notamment d'éviter que cette question
n‘alourdisse le contentieux italo-suisse. Le mieux serait, a notre avis, d'exposer verbalement la
question au Ministére des affaires étrangeéres, en remettant éventuellement un aide-mémoire»*. Pour
sa défense, la douane italienne dénonce une contrebande a large échelle organisée sur territoire
suisse et tolérée par les autorités fédérales qui, ne mettant rien en oeuvre pour faire cesser ce trafic,
encouragent ainsi la fraude douaniére. Du c6té suisse, les autorités douaniéres ne retiennent que la
présence de douaniers italiens sur sol suisse et donc le non respect du code pénal et elles continuent
a affirmer qu'il n'y a rien d'illégal dans le fait d'exporter des cigarettes si ces exportations sont
déclarées & la douane suisse. Au final, malgré la gravité des actes qui leur sont reprochés, Mario
Agnoli recevra une interdiction d’entrée sur sol suisse et Paolo Rivolta, un avertissement. Cette
procédure qui peut étre définie ainsi — «assurances données du cdté italien (assurances que de tels
actes ne se reproduiront plus) - renonciation a la poursuite du cét€ suisse» — a déja été suivie dans
le cas de deux gardes-frontiére italiens arrétés en Suisse en 1958°. Cette affaire qui implique les plus
hautes autorités fédérales et indirectement le milieu industriel suscite des interrogations, notamment
sur la discrétion dont elle s'entoure, sur les positions défendues par les protagonistes, sur sa
conclusion mais aussi sur la définition méme de la contrebande.

La délimitation d'une frontiére entre deux pays n'a jamais été un facteur prohibitif dans le
maintien des échanges commerciaux, culturels ou sociaux. Ce travail porte sur un aspect des
échanges qui transitent de la Suisse a l'ltalie, sur le passage de cette frontiére, surtout sur sa
transgression selon des normes et des interdits établis par les autorités en question et plus largement
sur la place du licite et de lillicite au sein de ces gouvernements. Mais plus concrétement, ce travail
s'inscrit dans une histoire économique et sociale de la Suisse intégrée dans un systéme de relations
internationales. Il ouvre la perspective de I'étude d'une histoire suisse non plus uniquement en regard
d'«une histoire de la Suisse enfermée dans ses frontieres nationales»’ mais bien dans la perspective
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des rapports avec ses voisins et plus spécifiquement sur les échanges commerciaux et financiers qui
impliquent «une adaptation permanente de la souveraineté et de la politique intérieure helvétiques aux
contraintes extérieures»’.

L'historien Dario Gerardi a relevé la valeur des actions, obligations et papiers-valeurs italiens
détenus par des personnes ou des sociétés domiciliées en Suisse et a aussi évalué les créances
privées sur I'ltalie qui «témoignent de [l'ampleur du patrimoine suisse en ltalie (entreprises,
participations, hdtels, etc.)»® pour illustrer ces liens d'interdépendance entre la Suisse et I'ltalie a la fin
de la Deuxiéme Guerre mondiale. Ces créances — dommages de guerre subis par des Suisses établis
en ltalie, coupons arriérés liés a des emprunts extérieurs italiens, créances individuelles - se montent
a 755 millions de francs suisses. De plus, selon des estimations faites a la veille de la Deuxiéme
Guerre mondiale, «prés du quart des entreprises situées en ltalie du Nord sont alors en mains
suisses»’. Cette période de I'aprés-guerre, marquée par des négociations en vue d'un remboursement
des dettes italiennes, verra se renforcer cette interdépendance, notamment avec l'idée, dés 1947, de
transformer ces créances en investissement (construction et industrie du batiment) pour produire des
recettes qui seront ensuite cédées a la Suisse®.

L'historien Martin Kuder met l'accent, pour relever cette interdépendance, sur l'exportation
clandestine des capitaux italiens en territoire helvétique dans les années 60-75°. Exportation qui a lieu
dans deux moments qu'il définit differemment dans le temps. Une premier moment lors d'une
importante croissance économique de I'ltalie dans les années 50 a 60 puis un deuxieme moment, dés
l'année 63, ou s'établit une instabilité économique et politique. Pour cette année, les exportations
illégales de capitaux s'élévent a environ 500 millions de dollars'’.

De notre cété, c'est un aspect des relations économiques entre la Suisse et I'ltalie pour la
période de 1945 a 1975 qui fera l'objet de notre travail. Plus précisément sur l'exportation de
cigarettes suisses et sur leur importation illégale en ltalie. Appelé communément «contrebande», nous
nous pencherons sur les termes et modalités de cet échange entre les deux pays mais aussi sur les
liens d'interdépendance entre les différentes autorités fédérales et les associations d'intéréts du milieu
industriel qui ne sont plus vues comme des entités séparées mais comme les piéces d'un méme
puzzle constitutif d'une politique commerciale helvétique.

A la fin de la Deuxiéme guerre mondiale, le trafic de marchandises entre la Suisse et I'ltalie
continue de satisfaire aux besoins de I'exportation suisse tout comme aux besoins de l'importation
italienne. La Suisse, sortie de cette derniére guerre avec un appareil industriel intact et une place
financiére consolidée, cherche a garder ses débouchés commerciaux pour ses produits suisses en
Italie mais aussi a se faire rembourser ses créances. Si cette situation présente un net avantage de
pression sur les négociations avec ['ltalie, elle ne peut ignorer la perte d'une partie de son good will
auprés des grandes puissances, ce qui rend sa position plus fragile. Quant a I'ltalie, fortement affaiblie
par ce conflit, ayant besoin de capitaux pour l'aider dans sa reconstruction et, comme nous I'avons dit
précédemment, liée par des dettes importantes envers la Suisse — dettes qui avoisinent le milliard de
francs suisses- elle se trouve en position délicate pour négocier avec la Confédération helvétique. Les
Etats-Unis et I'Angleterre joueront un réle important dans les relations italo-suisses, notamment en
mettant un veto définitif aux accords de 1945. Rappelons que les Etats-Unis reprochent a la Suisse
d'avoir soutenu l'effort de guerre allemand contre les Alliés et souhaitent qu'eux-mémes soient
prioritaires dans le remboursement des dettes italiennes plutét que la Suisse''.
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Dans tout échange, nous considérons qu'il y a une part, difficilement quantifiable car non
officielle, qui tend & se soustraire a des contraintes légales ou commerciales. Cette part qui élude,
taxes ou impéts, est ce que nous appellerons «contrebande». La contrebande entre la Suisse et I'ltalie
n'est pas un fait nouveau a la fin de la guerre. Simplement d'une contrebande, que nous appellerons
«de nécessité», elle devient une contrebande commerciale, organisée. C'est-a-dire qu'elle nécessite
une infrastructure professionnelle pour étre menée a bien : conditionnement, transport, communication
tout doit étre réglé au plus précis du lieu de prise en charge de la marchandise a son lieu de
distribution. Aprés la fin de la guerre, les produits échangés ne se cantonnent plus uniquement a des
produits alimentaires. A titre d'exemple, les produits suisses recherchés en ltalie sont la pénicilline,
I'or, les articles d’horlogerie (pierres, montres, machines), la saccharine, le tabac et les cigarettes
tandis que les produits italiens recherchés en Suisse sont les produits alimentaires comme la viande,
le riz ou le beurre, les tissus laine et soie (surtout les bas), la fourrure, la maroquinerie (bottes et
souliers), les appareils photographiques, cinématographiques et radiophoniques, les télévisions, les
articles de bijouterie, les parfums, les spiritueux, le papier a cigarettes, le bétail, les automobiles ainsi
que les motos et cycles et leurs piéces de rechange (comme les pneus). Le changement ne porte
donc pas seulement sur la nature des produits qui s'échangent mais surtout sur leur volume. A ce titre,
la contrebande de cigarettes prend des proportions inégalées pendant les années 50-70. Ceci est dU
a plusieurs facteurs. Premiérement, les industries suisses de cigarettes se mécanisent de maniére
trés rapide et deviennent ainsi de plus en plus performantes ce qui leur assurent un meilleur
rendement mais aussi ce qui leur permettent de maintenir des coults de production plutét bas
(contrairement a l'industrie du cigare dont les codts de production sont élevés car le travail reste en
partie manuel). Deuxiément, la politique de I'Association suisse des fabricants de cigarettes soutient
un prix des cigarettes suisses inférieur comparé aux pays limitrophes, ce qui rend les cigarettes
suisses trés concurrentielles sur le marché extérieur. Troisiemement, la Suisse a su lier milieux
industriels et milieux politiques autour du projet de I'AVS, ce qui assure, tant que ce modéle n'est pas
remis en question, une viabilité de l'industrie de la cigarette, sur le trés long terme. Ces trois
arguments conjugués avec une stabilité du franc suisse, une confiance portée au marché suisse et
des taxes plus faibles que ses voisins ont contribué & la prospérité du commerce de cigarettes
(références...).

Cette contrebande qui a pour cadre principal les vallées frontiéres du Tessin se pratique aussi
dans les vallées grisonnes et valaisannes mais de maniére un peu différente car la géographie
physique influence directement le transport de la marchandise d'une vallée & une autre. La ou les
voies de communication sont dévelopées, le trafic se fait par train ou par voiture ; la ou il n'y a que
paturage et rochers, le trafic se fait a dos dhommes. Toutes autorités douaniéres veillent
principalement a ce que la marchandise importée d'un pays tiers soit déclarée et s'assurent que les
droits de douane a l'entrée soient réglés. Dans le cas qui nous intéresse, les cigarettes fabriquées en
Suisse et destinées a I'étranger sont déclarées aux bureaux de douane compétents avant de transiter
par la montagne ou par d'autres voies que la voie douaniére - qui est définie par un réglement - afin de
se soustraire aux droits d'entrée de la douane italienne. Du c6té suisse, il n'y a donc, officiellement,
pas de contrebande. Ce mot est uniquement utilisé pour définir des marchandises qui sortent de
Suisse sans déclaration & I'exportation ou pour définir des marchandises qui sont entrées sur territoire
suisse sans avoir été déclarée a l'importation et donc sans avoir payé les droits de douane
correspondants. Le fait de dédouaner, c’est-a-dire de déclarer, les cigarettes a la frontiére suisse et de
les faire entrer sans déclaration de douane en lItalie est clairement défini, dans un document de la
Direction générale des douanes daté du 12 septembre 1963, comme une exportation de type I, dit
Export Il. Cette exportation fait partie d’'une typologie déclinée en trois modéles et concerne
uniqguement les cigarettes et le café : une exportation commerciale suivie d’une importation réguliére
qui donne droit au remboursement, appelé « drawback », des droits de douanes sur les tabacs bruts
et de la taxe de fabrication. Une exportation non suivie d’une importation réguliére dans un autre pays,
dite « exportation Il » et une exportation dans le trafic de frontiére ou touristique'?, ces deux derniéres
ne donnant droit & aucun remboursement". Un quatri@me modéle s’ajoute au premier dans un PV de
la commission du tabac en 1967 mentionné sous le nom d’Export Ill et qui consiste en une exportation

12 e trafic touristique permet d’exporter du tabac et des cigarettes en quantités n’excédant pas 5kg, emballage compris, par
personne et par passage et ne nécessitant aucune déclaration d’exportation. E 6356 (G), 2000/333, vol. 4, lettre non signée au
Commandant du Corps (pas nommé), datée du 29 novembre 1967.

" AFB, E 6351 (G), 1999/117, vol. 46, document de la Direction générale des douanes daté du 12 septembre 1963, intitulé

« Quelques données sur 'industrie suisse des cigarettes et son régime fiscal », 10p., non signé.
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sans déclaration et lors de laquelle la marchandise passe la frontiere de maniére cachée' ! Nous
pouvons étre surpris de cette derniére exportation qui est de la « pure » contrebande mais néanmoins
définie par un organe officiel comme une exportation de type Il

Tiré du document cité précédemment, le volume de ces exportations est exprimé dans le tableau
suivant en milliards de cigarettes :

Année Exportation | Export Il | Trafic Exportation | Marché Production | Rendement
commerciale touristique | totale national | totale fiscal
avec + frontiére exprimé en
drawback millions de
francs
suisses
1950 04 0.8 0.2 1.4 5.3 6.7 100.9
1955 0.8 0.8 0.2 1.8 6.5 8.3 121.6
1960 04 0.6 0.3 1.3 9.6 10.9 171.2
1961 0.3 0.8 04 1.5 10.7 12.2 185.4
1962 04 1.0 04 1.8 11.6 13.4 2151
*1965 0.8 2.8 + 19.0
Export Il
(estimé)
241
*1966 15.6

La deuxiéme exportation nous semble la plus intéressante a étudier car elle nous permet de nous
interroger sur I'établissement d’un systéme qui autorise la fraude douaniére en accord avec les
autorités suisses et sur les liens entre ces différentes autorités et le milieu industriel de la cigarette.

Au travers des archives fédérales de la Direction générale des douanes, de la Division du
commerce du Département de I'économie publique, du Département politique fédéral et de La
Légation suisse a Rome, nous chercherons & savoir comment cette «exportation II» a été effective,
quelles ont été ses conséquences et comment elle s'inscrit dans une continuité politique commerciale
suisse, a savoir le maintien de ses canaux d'exportation «aux yeux et a la barbe» de son voisin italien.
Un théme qui n'est pas sans nous rappeler l'aide accordée par 'UBS aux citoyens américains pour
échapper au fisc...

* E 6351 (G), 1999/117, vol.46, PV daté du 26 janvier 1967 sur « Die Verhandlungen der Nationalratlichen Kommission zur
Beratung des Bundesgesetz (ber die Tabakbesteurung ». Il y est entre autre précisé que les revenus d’Export Il et Il ont
rapporté a I’AVS des revenus pour 1965 de 90 millions de francs et pour 'année 1966 de 81 millions.

Difficultés

- De trouver des statistiques concernant les volumes de cigarettes exportées en «Export II»
mais aussi de trouver les statistiques concernant les volumes de cigarettes importées en Italie
afin de pouvoir estimer le nombre de cigarettes suisses entrant illégalement en ltalie. Un
exemple a ce jour.

- De marquer le début et la fin d'Export Il. Comme c'est un arrangement illégal, quelles pistes
suivre?

- De procéder a des calculs afin de traduire les montants en francs suisses d'avant en francs
suisses d'aujourd'hui. Quelles références prendre? Comment metire en valeur les chiffres
trouvés, quelle est la meilleure comparaison?

- D'interpréter certains tableaux trouvés dans les archives qui ne prennent pas en compte les
mémes volumes, les mémes années....

' E 6351 (G), 1999/117, vol.46, PV daté du 26 janvier 1967 sur « Die Verhandlungen der Nationalrétlichen Kommission zur
Beratung des Bundesgesetz Uber die Tabakbesteurung ».




D'accéder, pour linstant, aux archives de I'Association Suisse des Fabricants de Cigarettes

ainsi qu'aux archives de la douane a Martigny.

De trouver les prix des cigarettes suisses vendues sur le marché italien et le prix des
cigarettes italiennes pour la période donnée.

De construire un récit qui soit cohérent sur la période donnée.
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litiges entre plusieurs compagnies du tabac et I'Etat du Minnesota ainsi que le Minnesota Blue Cross
Blue Shield (ONG active dans le domaine de la santé). Ce fond est géré par BAT.
http://bat.library.ucsf.edu/
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