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Vous rédigerez ensuite une note dans laquelle vous présenterez, en vous appuyant sur 1’actualité
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[.e lobbying

en France,
un exemple
inacheve de
corégulation

Le lobbying joue un rble

de plus en plus important
dans I'élaboration de la
décision publique. En France,
Iinsuffisance de la régulation de
la relation entre les lobbyistes
et les décideurs laisse trop
souvent libre cours aux
soupcons de conflits dintéréts,
de corruption et autres trafics
dinfluence.

Auteurs

Jacques lgalens

Professeur, unlversité Toulouse-Capitole, CRM
Anne Sachet-Milliat
Enseignant-chercheur HOR, I1SC Parls

Document 1

En France, le lobbying pro-
fessionnel' est une activité discréte,
parfois secrdte. Elle ne devient visible
que lorsgue des seandales éclatent,
celul du médicament des Laboratoires
Servier, le Médlator, en fournit un
bon exemple. Les médias s'emparerit
alors du sujet et le publie décauvre
un monde d'experts, de conselllers,
parfais d'hommes politiques dont le
rile est passablement ambigu, car on
ne salt s'lls aglissent pour ou contre
I'Intéret général, s'lls respectent oy
s'ils violent les régles de leurs pro-
fessions. D'ailleurs, personne ne sait
exactement ce qui est permis au
ce qui ne l'est pas, car la profes-
slon ou l'activité de lobbylste n'est
pas réglementée. En France, l¢ lob-
bying est souvent assoclé et parfoig
assimilé & de la corruption pure et
simple, Pourtant, les Jobbyistes ne
sont pas aussi mal consldérés dans
tous les pays, A Bruxelies, siege de
Ia Commission européenne, la ville
compteralt Jusgu' 30 000 lobbyistes,
presque autant que d'employés 4 [a
Caommission.. Washington est la
capitale mondiale des [obbylstes et
Londres reconnait ouvertement ['uti-
lité de cette prafession ; d'ailleurs, le
terme vient du mat anglais fobby qui
désigne un coulolr, un carrldor ou
une salle d'attente. Au ¢ sibele, le
teprésentants des grandes entreprises
interceptaient les parlementalres
anglals dans les coulolrs du Parlement
afin de les convainere de voter cer-
taines lois favorables & leurs intérdts,
Dol vient que la France alt forgé de
solides préventions contre une acti-
vité ou une profession qul, dans le
monde anglo-saxon et & Bruxelles,
apparalt naturelle et méme utile ?

1 Dans In sulte de Varticle, nous assimile=
rons « lobbying » avee I o lobbying prafes-
sionnel s qui émane des milieux tconomique
el financiar, || existe, en effet, d'autres
formes de lolibying, notamment le lobbying
cltoyen qui provient des milleux assoclatify
el citayens et qui vise 3 influencer les par-
lementalres eoneernant des sujets d'intérét
général ; e lobhying religleus, qui est assez
puissant au niveau européen mals un peu

moins en France ! e lobbying relig 4 une
catige, par exemple, le labbying gay

Tournez la page S.V.P.
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La tradition politique
francalse a rebours
du lobbying

Il faut remonter & la Révelution
fran¢gaise pour salsir les orlglnes du
diserédit qui frappe le lobbying en
France, Les Constituants de 1781
considérent qu'entre l'intérlt géné-
ral incarné par la Mation et I'intérét
partieuller qui est celui du eitoyen,
aucun sutre type d'intérét ne posséde
de légitimité, Meme si le radiea=
lisme de cette conception n'a pas
pu &tre maintenu et sl, par exemple,
les mutuelles, les associations, les
syndicats et bien d'autres formes de
représentations
d'intértts particu-
llers ont progres-
sivement vu le jour
tout au long des
¥r et ot sikeles,
la econception
frangalse reste
prégnanie. Encore
aujourd’hui, la
plus grande partic
de la classe pali-
tique nationale considére que l'nté-
rét général n'est pas la somme des
intérbts particuliers, qu'il émane de la
Matlon et gue les citoyens sont repré-
sentés par des élus indépendants, A
contrarlo, la Constitution amérjcaine
de 1787, dis son premier amende-
ment, reconnalt la légitimité des inté-
réts particuliers. Les Etats-Unls ont
tqalement été trés prompts @ établlr
une léglslation dés que le lobbying a
posé probléme 4 la fin de la Seconde
Guerre mondlale, La particularité de
Ia position francalse n'a pas empé-
ché le lobbying d'apparaitre 4 la
méme tpoque, puls de se développer
paraliélement 4 ['essor des grandes
entreprises, mais elle a contribué &
recouvrir ley activités des [obbyistes
d'un vaile opaque aux yeux du citoyen
et, d'un point de vue légal, ces activi-
tés sont tombées dans un « trou noir
jurldique » (Bolssavy, 2008), Seules
les dérives les plus flagrantes comme

lESOONCUTTENCE

ISUC LT

le trafic d'influence, la coreuption et
la prise {llégale d'intérdt devenalent
visibles, car elles étaient pénalement
répréhensibles,

En ralsan de appartenance des
élites politiques et éconamigues aux
mémes réseaux Issus des grandes
écoles et des grands corps de I'Etat,
renforcé par le phénoméne longtemps
toléré du v pantouflage » e lobbying
frangals s'est essentiellement caracté-
risé par 'activation discréte de réseaus
informels. Néantmoins, la pratique du
labbying en Franee tvalue sous l'effet
eombiné de I'influence européenne
et de la mondialisation. Une part
impartante des déclsions concernant
la France s¢ prend & Bruxelles ot le
labbyiste évolue dans un cadre régle-
mentaire bien définl, Les groupes de
pression, notamment éeanomicques, se
professionnalisent et convergent de
plus en plus, en termes de stratégie
d'influence, vers le modéle anglo-
saxon. Parallglerment, se développent
des contrepouvairs face & la pres-
sion des lobbies. On trouve ainsi les
a actions de plaldoyer » des ONG, des
associations telles que Transparency
International (T1) ou encare le réseau
ETAL (Encadrement et Ia transparence
des activités de lobbying) qui militent
pour plus de transparence.

Le lobbying, une
pratique sans cadre
¢t sans statut

Avant de définir le Iobbying, il
convient d'opérer une distinction
entre les activités de lobbying et la
profession de lobbyiste, Les activi-
tés débordent largement la profes-
sion, car elles peuvent étre (et sont
souvent) situées & Iintéricur des
arganisations au profit desquelles
s'opére e lobbying. Dans ce ¢as, elles
ne prennent pas toujours le nom de
lobbying mais plutt celul d'e affalres
publlgues », Aujourd'hui, la plupart
des trés grondes entreprises frangalses
disposent d'une structure d'affalres

publigues qui pllote les activités de
lobbying et déborde parfois sur la
gestion des parties prenantes, Elle fait
souvent appel 4 des professionnels
du lobbying, extérieurs a l'entreprise,
pour des campagnes particuliéres.  Le
lobbying est une démarehe visant 4
influencer la déclsion publique oy,
plus largement, & assurer [a promo=
tion et la défense d'intéréts parti-
tullers auprés des pouvairs publics, »
(Daridan et Luneay, 2012).

Le labbying, en France, est un
objet doublement paradoxal. Le
prenier paradoxe repose sur le falt
qu'il est devenu, au fil des ans, une
aetivité de plus en plus nécessaire aux
grandes organisations et qu'il s'est
dane considérablement développe,
alors que, parallélement, un relatif
diserédit contifie a peser sur lul. C'est
pour cette raison que la profession
n'a pas €t¢ réglementée en tant que
telle, car lui donner un cadre juridique
aurait /pso facto condult & la légiti-
met. Seuls les abus sont sanctioniés,
Longtemps, cette situation fut globa-
lement Favorable aux lobbyistes qui
partaient du principe que « tout ce gl
n'étalt pas interdit &tait permis 2 Ce
principe n‘autorise plus aujourd'hul
I'exercice serein et efficace de la
profession, car |e lobbying est passé
au-dessus du seull de perception de
I'epinion publique et Il ne s'agit plus
seulement de ne pas enfrelndre [a
lol, il s'agit (pour la profession) de
pouvolr agir efficacement en évitant
le risque de se trouver dénoncé par
les médias, les ONG ou telle ou telle
partie prenante aux yeux de 'opinion
publique, Le risque de réputation
est devenu le risque majeur pour le
lobbyiste, quiil agisse & intérieur oy
b l'extéricur de l'entreprise, Ainsl, le
second paradoxe du lobbylng est qu'll
fait 'objet d'une corégulation origl-
nale entre acteurs publics et privés,
chacun poursuivant des objectifs
différents mais tous avant un inté-
rétd la réussite de cette tentative, Le
lobbyiste cherche de la sécurité et de
I'efficacité, I'QNG attend que solent
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flxtes des limites qui préservent les
Intéréts des citoyens et I'Etat étant
attaché 4 une certaine conception
du fonctionnement de la démaocratie.

C'est ee paradoxe que nous allons
présenter en situant, dans un premier
Lemps, les acteurs en présence et en
faisant ressortlr certains contrdles
exercés par I'Etat puis en expliquant le
mécanisme de corégulation 4 I'euvre,

L.a coordination
des acteurs

Le premick acteur n'est autre
gue I'Etat ou plutdt les élus car, en
I'oecurrence, Hs sont les premiers
concernés puisqu'ils sont 4 la fois
des acteurs et des cibles du lobbying,
Historiquement, 'action de I'Etat a
essentiellement consistd & inlerdire
et & sanctionner certaing compor-
tements gui constituent en quelque
sorte |a « ligne rouge » du lobhylng.
Il eonvient toutefols de remargquer
que I'grigine des lois sur le sujet est
rarement endogéne. C'est rarement
le léglslateur qui découvre, par lul-
méme, la nécessité de renforcer tel
ou tel aspect répressif concernant
le trafic d'influence, fa corruption
ou la prise illégale d'intérét. Le plus
souvent, c'est un scandale ou bien
une inltiative internationale qui
pousse le [égislateur & aglr. Dans un
passé récent, on peut citer I'affalre
Cahuzac de 2013 qui est & 'origine de
a loi importante sur la transparence
de la vie publique?, Cette lof crée un
nouvel acteur en [a matire, la Haute
Autorité de la transparence de la vie
publique (HATVP, présidée par Jean-
Louts Nadal) qui a des pouvoirs plus
dtendus que ceux de la Commission
pout la transparence finaneiére de
la vie politique qu'elle a remplacée,
Mais contrairement & la volanté
initlale du Gouvernement, l'exercice
par les parlementaires de la fonetion

7 » Lol n* 3013-907 du 11 oetobre 2013
relative A |a transparence de la vie publique,
udaptée lo 17 septembre 2013,

d'avocat-conseil n'est toujours pas
interdit. Les exemples de lols ou de
réglements lssus de la nécessité de se
mettre en conformité avee la legis-
lation européenne ou avee d'autres
initiatives internationales (ONL, QIT,
OCDE) sont également trés nambreusx,
En matitre de corruption, [a France a
adopté, en 2007, sa dernlére loi d'en=
verguire (la prochaine étant prévue
pour 2018). Celte (ol a conslsté, pour
I'essenticl, & mettre en conformité
notre pays avec ses engagements
internationaux souserits dans le
cadre des conventions de PONU et
du Consell de 'Eurape. Un exemple
encore plus important du rile des &lus
concerne la présence des lobbyistes
dans I'enceinte des bitiments ol
sont votées les lais de [a Républigue
('Assemblée nationale et |e Sénat).
On est proche, dans ce cas, de 'orl-
gine ¢tymologlque du lobbying. | ne
§'agit pas véritablement d'une régle-
méntation, mals de ¢ régles de drolt
souple », selon les termes employés
par le président de I'HATVP dans
son rapport remis au prégident de o
Républigue en janvier 20152

Dans le cas de I'Assemblée natio-
nale, dedux textes ont successivement
wu le Jour. Le premier date de 2008
et a instauré un registre volontaire
sur lequel les représentants d'inté-
téts souhaltant abtenir un badye
d'acees aux locaux peuvent s'inscrire
en contrepartie de 'engagement &
respecter un code de conduite, Ce code
définit des régles de transparence, les
représentants d'intérbls devant indi-
quer leur jdentité, l'organisme pour
leguel ils travaillent et les Intérdts
représentés, ef transmettre des infor-
mations sincéres aux députés, (| pose
egalement un certain nombre d'inter-
dictions, notamment celle de céder 3
titre onéreux des documents patle-
mentaires, de recourir & des moyens
frauduleux pour obtenir des infar-
mations et d'adopter des démarches
publicitaires ou commerclales dans

e —

3 = Nadal, 2015, p. 63,

les loeaux du Parlement, La portée
générale de ces premidres régles 3 été
jugée nettement Insufflsante par les
milieux associatifs, Aucune régle en
matitre de relations avec les groupes
d'Intéréts n'est imposée aux parles
mentalres frangais, contrairement 3
leurs homologues européens et amérl-
cains, et les pratiques de Inbbying
les plus controversées, comme les
amendements elés en main, les clubs
parlementaires ou le recrutement de
collaborateurs parlementaires, sont
lgnorées (Attarca, 2010), Le second
dispositif date de 2013, mais les
nouvelles régles ne répondent que
partiellement aux failles des préce-
dentes dispositions de 20089, Quelgues
dispositions concernent désormals
les députés en
les obligeant &
mentionner 4 |a

.. Gest sdu

Ve

fin des rapports . Uﬂ!.ﬁlcahﬂ;‘:‘llﬁ'ﬁil.['

distinguant celles 1

1

parlementaires Rk pfjuL'-'.qﬁ
les différentes Ui B, L i
organisations - @ leglslatetic

auditionnées, en vowiv Faglr

inscrites sur le

registre, inataurant ainsi une mellleure
tragabilité du pracessus de décision
public, qualifiée « d'empreinte ligis-
lative », alors que jusqu'a présent la
majorité des rapports ne comportalt
pas ce type d'indications (11, 2014 ;
Nadal, 2015). L'attribution de badge
de collaborateurs parlementaires est,
quant & elle, plus strictement enca=
drée afin d'éviter que ce statut ne
serve de prétexte aux représentants
d'intéréts pour avoir un accés petma-
nent & 'Assemblée, Par contre, malgré
Iadaption de la loi sur [a transparence
de la vie publique, le probléme des
conflits d'intéréts li¢ au pantouflage
n'est tou]ours pas réglé au Parlement,
Par eilleurs, deux nouvelles dispo-
sitions apparaissent dans le code
de conduite desting aux représen-
tants d'intéréts : lintervention dans
les eollogues arganisés & I'Assem-
blée ne peut plus étre conditionnée
i une participation financlére et le
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non-respect du code peut conduire
& la suspension ou la radiation du
registre parlementaire.

Dans le cas du Sénat, une instrue-
tion générale du Bureau prévoit que
les représentants de groupes d'intérét
pourrent se voir accorder un droit
d'aceés & certains locaux du Sénat,
sous réserve de leur inscription sur un
registre rendu public sur le site inter-
net, de leur engagement 4 respecter
un code de conduite et du port d'un
badge dans I'enceinte,

Le second acteur est constitué par
les institutions internationales qui,
parfols, obligent la France & transpo-
ser dans sa |égislation nationale des
principes ou des directives et, d'autres
fois, I'incitent A le faire, relayées en
cela par des ONG spécialisées. Le cas
des principes de lobbying responsable
édictés par I"ONU ou encore celui des
principes pour la transparence et
lintégrité des activités de lobbying
émanant de 'OCDE peuvent étre cités.

Le troisiéme acteur est plus hété-
rogéne mais néanmoins trés puis-
sant, il s'agit des associations de
la société civile, au premier rang
desquelles certaines ONG mais aussi
les médias ou certaines fondations.
Nous avons cité Tl, ke réseau ETAL on
peut également mentionner Antleor,
la fondation des sciences citoyennes,
ete, Les médias peuvent également
etre rapprochés de cet acteur, dans la
mesure ol ils servent souvent d'am-
plificateurs & leur action.

Le guatriéme acteur est formeé par
les intéréts économigues et finan-
ciers (au profit desquels s'exerce le
lobbying) ou leurs représentants, Les
entreprises constituent la majeure
partie de ce groupe avec leur dépar-
tement d'affaires publiques. Parfais,
elles eréent des structures dédides
interentreprises, par exemple le LEEM
(les entreprises du médicament} pour
les labaoratoires pharmaceutiques, Les
agences de [obbying sont également
des constituants essentiels de cette
catégorie quelles que soient lewrs
formes juridiques (sociétés de conseil,

SOUHaion

cabinets d'avocat, ete), Ces structures
entigrement consacrées au lobbying
possédent également des regroupe-
ments professionnels, notamment
le réseau BASE [« Business, Affaires
Publiques, Stratégie et fthique a).

Le cinquidme et dernier acteur
est plus marginal, il est constitué par
des organisations multi parties
prenantes dont le lobbying consti-
tue un sujet important de réflexion et
d'action mais pas forcément le sujet
principal. Il s'agit presque toujours
d'organisations qui militent paur 1a
responsabilité sociale des organisa-
tions. Une agence telle que Vigeo a
pour abjet de noter les entreprises
sur leur responsabilité sociale, A ce
titre, une partie de sa note porte sur
le lobbying (critdre dit de « trans-
parence et dintégrité des pratiques
d'influence s). De méme la GRI [Global
Reporting Initiative), qui résulte d'une
initiative américaine et avjourd'hui
totalement internationale, a pour
finalité de proposer un cadre pour
la reddition de compte en matiére
de développement durable. La GRI 2
mis au point des indicateurs sur les
relations entre les entreprises et les
pouvoirs publics, On pourrait égale-
ment citer les organismes normali-
sateurs (IS0 au niveau international,
Afnor en France) ou certificateurs qui
sont amenés, pour une partie de leur
activité, 4 élaborer des normes privées
en la matiére ou & en contrdler le
respect. Lillustration essentielle est
fournie par la norme (non certifiable)
150 26000 concemant ta RSE. D'autres
normes [moins connues) peuvent faire
I'objet de certification, par exemple,
la norme e Good Corporation » qui
compaorte des exigences en matifre de
lobbying. En France, Novethic, filiale
de la Caisse des dépdits, considére que
le lobbying est avjourd'hui devenu
a un enjeu de responsabilité ».

vers
une corégulation
du lobbying

La position de la Commission
européenne en matidre de RSE est
passée d'une conception classique,
comme initiatives valontaires des
entreprises dans les domaines sociaw
et environnementauy, 4 une approche
combinant mesures réglementaires
et autoréqulation {lgalens, 2013). La
Commission précise  « Il importe que la
RSE se développe sous l'impalsion des
entreprises elles-mémes. Les pouvairs
publics devraient avoir un réle de
soutien en combinant intelligemment
des mesures politiques facultatives
et, le cas échéant, des dispositions
réglementaires complémentaires, afin,
par exemple, de favoriser la transpa-
rence, de créer des mécanismes de
marché qui incitent & une conduite
responsable des affaires, et de respon-
sabiliser les entreprises. » [Commission
européenne, 2011, p. 8) Et poursuil
un peu plus loin : « Lautorégulation
et la corégulation sont reconnues
par I'Union européenne comme des
&léments du programme d'amélio-
ration de la réglementation s, p. 12,

La méme logique semble préva-
loir 4 'heure actuelle en matiére de
régulation du lobbying. La formu-
lation du 8= « Principe de transpa-
rence et d'intégrité du [obbying » de
I'OCDE est particuli¢rement évoca-
triced cet égard - a Le gouvernement
et le législateur ont la responsabi-
lité principale d'instituer des normes
de conduite claires pour les agents
publies qui sont en relation avee des
lobbyistes. Toutefols, 15 lobbyistes et
leurs donneurs d'ordres ont, pour leur
part, I'obligation de ne pas exercer
d'influence illicite et de se confor-
mer aux normes professiennelles dans
[eurs relations avec les agents publics,
avee les autres lobbyistes, aver leurs
dlients et avec e public. Le maintien
de |a confiance dans le processus de
décision publique implique que les
labbyistes salariés ou consultants
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La corégulation du lobbyling

Actians de lobbying /,,j,,

Autorités publiques

X

Actions de plaidoyer
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“h,
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f::-f"“ Droit souple Droit souple
Entreprises/cabinets
de lobbying S ——
Fédérations professionclles Inftiatives communes

de la société civile

Associations

mettent eux aussl en avant les prin=
cipes de bonne gouvernance [..] »
(OCDE, 2010).

La corégulation prend son sens 4
travers une réflexlon plus large sur fes
mades de gouvernance, Initialement,
certaings ant cherché & opposer
gouvernement et gouvernance, Dans
le premier cas, le gouvernement
s'assure du fonclionnement soelal en
édictant de la réglementation forge
sensu (lols et réglements) et en la
falsant appliguer (pouvalr de contrble
et de sanction). Dans le second eas,
il s'agirait plutdt de recourir dux
forces du marché, notamment par
les eontrats, afin d'obtenir un certaln
type de comportement. Cette notion
de gouvernance a progressivement
été élargle, I est apparu rapidement
que, du fait de la mondialisation et du
renforcement du pouvoir de certalns
acteurs privés, [es Ftats ont connu une
diminution de leur capacité régula-
trice. Alnsi, on a vu apparattre puis se
renfarcer une autordgulation, c'est-
d=dire une définition et une garantie
du respeet des régles par les acteurs
privés eux=mémes. Entre régulation
et autorégulation, la corégulation
semble trouver tout naturellement
sa place. Pour certains, la corégula-
tion se comprend comme un partage
de I'action régulatrice entre plusieurs

neteurs = coneeption la plus proche
de l'atymologie (réguler enseinble] -,
pour d'aultres, il s'agit de transformer
plus profandément la gouvernance en
utilisant de nouveaux outils. Ainsi, on
peut envisager deux types de coré-
gulation & I'¢tat pur, la corégulation
par les acteurs et [n corégulation
par les outils, Midée fondamentale
de cette derniére consiste & trans-
former I'attitude et le comporte-
ment d'un acteur en modifiant son
environnement,

Au tltre de la corégulation par
les acteurs, les cing acteurs présentés
précédemment Interviennent dans
le processus régulatoire de la repré=
sentation d'intértts et s'influencent
mutuellement aux différents stades
de ce processus pour produlre diffé-
rents utils ; linstruction du Bureau
du Sénat, adeptée en 2009 et modi-
fite en 2013, en fournit une illustra-
tion. Des mécanismes de consultation
des différentes partles prenantes ont
été mis en place via des auditions
conduites au Sénat en 2009 &t 2013
de plusieurs associations de la société
civile et de représentants d'intéréts
éconamiaues. Les nouvelles régles
adoptées en 2009 ont Instauré un
reglstre parlementaire facultatif
assortl d'un code de conduite destiné
aux représentants d'intérdts, 5'il s'agit

de droit souple, reposant, de ce fait,
sur la bonne volonté des lobbles,
ce code a néanmoins influencé en
grande partle le contenu des outlls
d'autoréqulation, tels que les chartes
de lobbying responsable ou les codes
de déontologle adoptés par les entre-
prises et associations de cabinets de
lobbying. Les acteurs privés ont trou-
vé un Intérét i coopérer i Ia régula-
tion du lobbying, afin de légitimer
leurs activités d'influence politique.

Au titre de la eoréqulation par
les outlls, il s'agit de créer des méca=
nismes d'ineitation (ou de pénalisa=
tion) qui établissent des conditions
de marché pour réguler un secteur,
L'exemple des droits & polluer [marché
des crédits carbone, par exemple) en
constitue une illustration parfaite.
Dans le cas du lobbying, [a eréation
du registre parlementalre entraine
de nombreux effets d'aubaine pour
les inscrits @ en amont du processus
I&qislatif, [ls obtlennent une informa-
tion sur les travaux parlementalres |
en aval, ils bénéficient de [a mise
en valeur de leur réputation par la
mention qui est faite de leur (éven-
tuelle) participation, Entre les deux,
Ils disposent d'une position privilégiée
pour effectuer de la veille,

51 Ia régulation du lobbying a
connu des avaneées depuis [a fin des

Tournez la page S.V.P.
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années 2000, les outils actuels dlabo-
rés tant par les pouvairs publics que
fes acteurs privés présentent encore
de nombreuses limites et le proces-
sus de corégulation apparait dés lors
encore inachevé.

Les régles de transparence
adoptées en 2013 ne concernent
toujours que le Parlement, excluant,
de ce fait, les activités d'influence
mentes auprés du pouvoir exécutif,
en particulier les ministres et leurs
collaborateurs de cabinet, et les infor-
mations rendues publiques par les
représentants d'intéréts sur le registre
parlementaire demeurent difficile-
ment exploitables par les citoyens (1,
2014 : Nadal, 2015). En autre, contrai-
rement 4 la légis-
lation américaine
et canadienne
ol le registre du
Congrés posséde
un caractére obli-
gatoire, le régime
- de déclaration du
ix Parlement fran-

gals reste facul-
tatif et les lobbies non inscrits sont
autant, voire méme plus, auditionnés
par les députés, selon T1 (2014). Les
mécanismes incitatifs prévus pour
encourager les représentants d'inté-
réts 4 figurer sur ce registre semblent
inefficaces au regard du trés faible
nombre d'inscrits : 185 & M'Assemblée
nationale fin 2014, comparativement
aux 7 145 inscrits au registre du
Parlement européen [Nadal, 2015) ou
aux 4 635 organisations citées dans
des rapports parlementaires frangais
enitre 2007 et 2010 selon une enquéte
menée conjointement par Tl et
Regards Citoyens en mars 2011. Méme
au Sénat, o le registre est « théor-
guement = obligatoire, l'inscription
n'y est en réalité pas indispensable
pour rencantrer les sénateurs [T1,
2014) et le nombre dinscrits, 114 fin
2014, y est encore plus faible qu'a
FAssemblée,

De maniére générale, I'ONG Tl
attribue, dans son étude comparative

des réglementations du lobbying au
sein de 19 pays d'Eurape, une piétre
notation de 27/100 3 la France sur des
critéres relatifs 4 la transparence, I'in-
tégrité et 'égalité d'accds, 'Hexagone
se situant en dessous de la moyenne
européenne. Dans la méme logique,
Attarga [2011) positionne Ia régulation
du lobbying frangais dans la catégoric
des cadres réglementaires de faible
intensité en utilisant la grille d'analyse
du Center for Public Integrity.

En ce qui concerne les entre-
prises et leurs fonctions « affaires
publigues s, les démarches volon-
taires les plus avancées ne concernent
qu‘une faible proportion de grands
groupes du CAC 40 qui étaient, pour
la majeure partie d'entre eux, déja
sensibilisés aux problématiques de
corruption. L& encore, les engage-
ments formulés dans les chartes de
lobbying responsables ou les chartes
généralistes vont rarement plus
loin que le code de déontologie de
I'Assemblée. La publication d'infor-
mations dans les rapports RSE reste
lacunaire et incohérente sur la durée,
comme l'illustre I'analyse de plusieurs
rapports RSE de Veolia réalisée par
Attarga (2010) & la lumiére de I'en-
quéte 4 charge de I'ONG Corporate
Europe Observatory sur les pratiques
d'Influerce de cette entreprise.

La principale faille de ces difft-
rents engagements volontaires réside
dans la faiblesse des mécanismes de
contrdle et de sanction. Dans le cas
des associations de lobbyistes, la
sanction en cas de manguement au
code de déontologie est la suspen-
sion d'adhésion ou la radiation. En
revanche, en cas de non-respect des
chartes de lobbying responsable, tout
au plus peut intervenic un risque de
réputation pour les entreprises qui
ont rendu public, comme les signa-
taires de la déclaration de Tl France,
leur engagement envers un lobbying
responsable. Lintégration du théme
du lobbying dans les normes RSE -
telles quiiS0 26000, GRI et les critéres
de notation sociale de Vigeo — est-elle
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en mesure de faire intervenir une
sanction du marché ? Il est encore
trop tdt pour se prononcer. Attarga
(2011, p. 19) pointe plus largement
les contradictions liées 4 la notion
de transparence et la position pour
le moins ambigué des lobbyistes par
rapport 4 la régulation du lobbying :
« La transparence n'est pas toujours
Favorable 3 la capacité d'influence
des lobbies, C'est souvent paree gu'un
lobby ou un lebbyiste dispose d'une
ressource politique différentielle
[information, accés privilégié & des
décideurs publics..) qu'il parviendra
a influencer la déefsion publique.
Une réglementation par trop contrai-
gnante sur le plan de la transparence
ou du pluralisme, nivellerait les capa-
cités d'influence des lobbies, Clest
pour cette raison que, quel que soit
le contexte institutionnel, les proces-
sus de régulation du lobbying ont fait
Vobjet d'une opposition de la part des
lobbies les mieux placés sur ["échi-
quier du pouvoir, »

Le principal contrepouvoir face
aux failles de la régulation semble,
a I'heure actuelle, Etre exercé par
les associations de |a société civile,
Encore faudrait-il qu'elle puisse
disposer de moyens financiers suffi-
sants face aux lobbies pour pouvoir
exercer une véritable contre-exper-
tise citoyenne. Comme I'exprime
Jean-Louis Madal : « En matitre
d'encadrement des relations entre les
représentants d'intéréts et les respon-
sables publics, le droit souple a montré
ses limites » (Nadal, 2015, p. 69), Dans
la lignée des recommandations des
ONG mentionnées précédemment,
le magistrat préconise de créer un
répertaire en ligne, dans leguel toute
personne morale exercant une acti-
vité de représentation d'intéréts
devrait s'inserire, et de fusionner
les dispositifs existant actuellement
4 I'Assemblée et au 5énat. Afin de
rendre effective cette obligation, les
décideurs politiques n'auraient pius
le droit de rencontrer les lobbies non
inscrits et de viéritables mécanismes
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de contréle assortis de sanctions
dissuasives serafent mis en place, 1l
tecommande également de clarifier
la définition de la notion de repré-
sentant d'intéréts en y incluant fes
assoclations et les fondatlons, outre
les cabinets consells et les entreprises.
Enfin, Jean=Louls Madal prone un
¢largissement de l'empreinte norma-
tive & tous les processus de décision
politique, réglementaire et 1&gislatif,

En econelusion, la régulation du
lobbying en France donne lieu & une
articulation originale entre contrdle
et autorégulation par la professian
qui met en dvidence les apports, mais
aussl les limites de la corégulation.
Compte tenu de 'immaturité et de
I'imperfection de I'encadrement du
lobbying par les acteurs publics
I'heure actuelle en France, il semble
que I'intégrité des pratiques de

{obbying repose en grande partie sur
I'éthique personnelle des représen-
tants d'intéréts et celle des élus. Se
pose dés lors la question de 'effieacité
des initiatives volontaires émanant
des organisatlons privées pour renfor-
cer [éthique de ces ncteurs (Sachet-
Milliat, 2010). Si I'on se tourne du
cOté des associations de [obbylstes,
hormis quelques acteurs, comme le
réseau BASE, qui semblent voulair
dtre proactifs en matitre d'intégra-
tion de I'éthique dans la profession,
« I'accord de base entre les différents
professlonnels ne va guére plus loin
que le respect de la loi s, selon Major
et Rival (2012, p. 18). Les codes de
déontologle se contentent, en effet,
pour une large part, de reprendre les
réglements des assemblées &t le code
pénal sur les aspects trafie ' Influence,
corruption ou prise illégale d'intérét.

11—

La charte du lobbylste du réseau
BASE* nous semble fa plus ambltieuse
et novatrice, avec notamment la
présence d'une clause de conscience
que les collaborateurs pourraient
exercer dans le cas o leur emplayeur
leur imposerait des méthodes discu-
tables ou  de défendre des Intéréts
contraires & I'tthique personnelle de
ce collaborateur » [article 18), Cette
proactivité s'explique sans doute par
le falt que le réseau BASE regroupe
i Ia fols des représentants d'intéréis
économiques mals également des
ONG. Globalement, |e processus de
corégulation est cependant Inachevé
ear, du point de vue des acteurs, le
cadre d'exercice du lobbying n'est pas
encare sulfisamment défini, @

4 = Paur lire i‘h eharte dang son Intégralitt
wiww rescaybate fr/membres/chartesdu=lob=

bylute,
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Document 2

Panorama des dispositifs d’encadrement du lobbying

Haute Autorité pour la transparence de la vie publique — 28 janvier 2016

La Haute Autorité a effectué une étude comparative sur I’encadrement du lobbying dans dix
pays ainsi qu’au sein des institutions communautaires. Cette analyse permet de mettre en
lumiere les meilleures pratiques et de dégager les principaux critéres indispensables a la mise
en place d’un cadre sécurisé entourant les pratiques de lobbying.

Prés de la moitié des pays membres de I’OCDE ont déja adopté des textes législatifs et
réglementaires relatifs aux activités de lobbying. Entre 1946, date d’entrée en vigueur du premier
Lobbying Act aux Etats-Unis, et le début des années 2000, seuls quatre pays disposaient d’une
réglementation sur les pratiques de lobbying. Depuis 2005, une dizaine d’autres ont adopté une
législation nationale instaurant un registre des lobbies unique, obligatoire, et accessible en ligne a
tous les citoyens.

EVOLUTION DE L ENCADREMENT DU LOBBYING iyl

MEexiQue

2012
1946 Pavs-Bas
Erars-Unis AUTRICHE

1951 1983 2001
ALLEMAGNE AUSTRALIE LITUANIE

Rovaume-Uni
CHiu

Source ! OCDE

La Haute Autorité a recensé les réglementations étrangeres en matiére d’encadrement du lobbying,
et étudié onze de ces dispositifs : Etats-Unis, Allemagne, Australie, Canada, Lituanie, Pologne,
Taiwan, Slovénie, Royaume-Uni, Chili, Irlande, et institutions communautaires. Cette analyse
permet de dégager cing critéres déterminants dans la mise en place d’un cadre de lobbying assurant
un exercice sécurisé des activités de représentation d’intéréts aupres des décideurs publics :

* le périmetre des catégories de lobbyistes qui sont tenus de s’enregistrer ;

* les décideurs publics concernés par les activités de lobbying ;

* les informations devant étre déclarées et la fréquence a laquelle elles doivent étre mises a
jour ;

* les engagements déontologiques auxquels sont soumis les représentants d’intéréts une fois
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inscrits au registre ;
* la structure en charge de controler le respect des obligations déclaratives et déontologiques
et le régime de sanctions applicable aux représentants qui manqueraient a leurs obligations.

Quels sont les lobbyistes qui ont I’obligation de s’inscrire au registre ?

Les Etats-Unis, 1’Irlande et le Canada prennent en compte toutes les personnes morales de droit
privé et toutes les personnes physiques, que ce soient des lobbyistes professionnels ayant pour objet
d’exercer des activités de lobbying au nom d’un client, ou des lobbyistes intervenant au sein de
sociétés ou organisations. Par exemple, la législation canadienne différencie les « lobbyistes-
conseils » des « lobbyistes salariés ».

A T’inverse, au Royaume-Uni et en Australie, le périmetre retenu ne prend en compte que les
représentants d’intéréts agissant au nom de clients, excluant ainsi toutes les entreprises,
associations, organisations et syndicats faisant du lobbying pour leur propre compte.

D’autres législations proposent une définition plus générale de ce que constitue une activité de
lobbying (Pologne, Lituanie, Chili), laissant ainsi place a I’interprétation quant aux catégories de
représentants d’intéréts qui sont tenus de s’enregistrer.

Qui sont les décideurs publics concernés ?

Aux Etats-Unis et au Canada, les législations dressent une liste détaillée des responsables publics
susceptibles d’étre des « cibles de lobbying », allant des plus hauts représentants de 1’exécutif et du
pouvoir l1égislatif, jusqu’a tous les échelons de 1’administration.

A I’inverse, d’autres législations ont un périmeétre beaucoup plus restreint, comme 1’ Allemagne, ou
seuls les membres du Bundestag et du gouvernement fédéral sont pris en compte.

Quelles informations sont déclarées et a quelle fréquence ?

L’inscription au registre constitue, dans la plupart des pays étudiés, un préalable obligatoire a la
mise en ceuvre d’une activité de représentation d’intéréts. Aux FEtats-Unis et au Canada,
I’enregistrement se fait toujours au nom de 1’entité bénéficiaire. Un lobbyiste qui représenterait
plusieurs clients doit ainsi effectuer un enregistrement pour chacun d’entre eux. Le registre
canadien propose un formulaire d’inscription adapté a chaque catégorie de représentants d’intéréts,
dans lequel doit figurer des renseignements détaillés sur le lobbyiste, 1’entité qu’il représente, et les
activités de lobbying qu’il compte mener, en précisant notamment les sujets d’intéréts et les
résultats visés par ces activités.

Apres la déclaration initiale effectuée, les informations figurant sur le registre doivent étre
régulierement mises a jour. Dans la plupart des pays, cette responsabilité pese sur les représentants
d’intéréts. Aux Etats-Unis par exemple, chaque lobbyiste enregistré doit fournir, tous les quatre
mois, un rapport détaillé incluant notamment des informations financieres précises sur les dépenses
engagées pour chaque client représenté. Au Canada, des « rapports mensuels de communication »
doivent mentionner toutes les rencontres effectuées avec un responsable public au cours du mois
écoulé, et préciser les sujets abordés lors des échanges. Dans certains pays, cette obligation de mise
a jour des informations pése sur les responsables publics. C’est le cas a Taiwan, en Pologne, au
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Chili et en Slovénie. Tous les responsables publics slovénes doivent ainsi, chaque fois qu’ils sont
contactés par un représentant d’intérét, remplir une fiche détaillée précisant les sujets abordés lors
des échanges.

Quel engagement déontologique des représentants d’intéréts ?
gag 81q P

L’Australie, le Canada, la Lituanie I’Irlande et le Registre de transparence européen ont un code de
conduite que les représentants d’intéréts sont tenus de respecter une fois enregistrés. Des sanctions
sont prévues en cas de manquement au code. Au Canada par exemple, toute violation au code
déclenche automatiquement une enquéte du Commissariat au Lobbying suivi d’un rapport au
Parlement rendu public.

Quel régime de sanctions pour les représentants qui manqueraient a leurs
obligations ?

En Lituanie, en Slovénie, en Irlande et au Canada, la gestion du registre, ainsi que le contrdle des
obligations déclaratives et déontologiques sont confiés a une institution indépendante investie de
pouvoirs d’enquétes et de sanction. Le non-respect des dispositions prévues par la loi entraine des
sanctions proportionnées (suspension du registre et interdiction d’exercer des activités de lobbying
pendant une période donnée, amende) ou des poursuites judiciaires pouvant mener, dans les cas les
plus graves, a une peine d’emprisonnement.
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Document 3

Présentation du rapport au Président de la République sur
I'exemplarité des responsables publics « Renouer la confiance
publique »

Haute Autorité pour la transparence de la vie publique — 11 avril 2016

Quel est I’objet de ce rapport et son champ de réflexion ?

Par courrier en date du ler octobre 2014, le Président de la République a demandé a Jean-Louis
Nadal, ancien procureur général pres la Cour de cassation et président de la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique (HATVP), de dresser un état des lieux de la législation frangaise en
matiere d’exemplarité publique au regard notamment des regles et pratiques mises en ceuvre dans
les autres grandes démocraties. Il lui était également demandé d’émettre des recommandations
s’agissant tant des régles applicables aux responsables publics, en matiere de probité et de
transparence, que des moyens dont dispose la Haute Autorité pour la transparence de la vie
publique.

La réflexion a porté d’une part sur une premiére évaluation de la mise en ceuvre des lois du 11
octobre 2013 relatives a la transparence de la vie publique et d’autre part sur les dispositions, aussi
bien préventives que répressives, qui pourraient étre améliorées pour renouer la confiance publique,
qu’il s’agisse des membres du Gouvernement, d’élus ou de candidats au suffrage universel, de
fonctionnaires ou de magistrats.

Quelle a été la démarche méthodologique suivie ?

Jean-Louis Nadal a souhaité inscrire 1’élaboration de ces recommandations dans un processus le
plus transparent et rigoureux possible.

Afin de disposer de la vision la plus large de cette problématique de I’exemplarité des responsables
publics, il a entendu environ quatre-vingts personnes venues d’horizons tres divers et qui ont pu
exprimer différents points de vue et transmettre une trentaine de contributions écrites.

Par ailleurs conscient que la plupart des sujets évoqués avaient déja fait 1’objet de précédents
travaux, il s’est appuyé dessus a chaque fois que cela s’avérait pertinent.

Il a également procédé a I’analyse des dispositifs existants dans d’autres Etats étrangers par le biais,
notamment, d’'un déplacement a Londres pour examiner le systéme britannique et d’une enquéte
internationale réalisée en coopération avec le bureau de droit comparé du Service des affaires
européennes et internationales du ministere de la Justice.

Quel est I’enjeu de cette réflexion ?

La confiance publique, celle que les citoyens ont dans leurs institutions, est une condition
indispensable de la vitalité de notre démocratie. Sans elle, c’est la 1égitimité de 1’action publique qui
s’affaiblit, en un temps ou I’intervention de la puissance publique est particulierement nécessaire
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pour faire face aux difficultés économiques et sociales que traverse notre pays.

Cette confiance suppose que tous ceux qui représentent la République et agissent en son nom soient
irréprochables dans 1’accomplissement de leurs fonctions a 1’heure ou les citoyens sont désireux
d’un surcroit de transparence démocratique et d’exemplarité républicaine.

Qu’est-ce que I’exemplarité des responsables publics ?
La notion d’exemplarité des responsables publics renvoie a deux idées nouvelles.

La catégorie des responsables publics, d’abord. Elle n’existe en tant que telle dans aucun texte
législatif ou reglementaire mais elle correspond bien a une réalité reconnue par 1’opinion publique.
Elle réunit au sein d’un méme ensemble les personnes qui exercent leurs fonctions dans la sphere
publique, a savoir les membres du Gouvernement et leurs conseillers, les parlementaires, les
députés européens, les élus locaux, les magistrats et les agents publics, fonctionnaires ou non.

L’exigence d’exemplarité, ensuite. La vocable est récent — jusqu’a présent, c’étaient les notions plus
traditionnelles de probité, d’impartialité ou de déontologie qui était généralement préférées par les
textes — et recouvre 1’ensemble des régles déontologiques et des dispositifs de prévention qui visent
a garantir le plus haut degré d’exigence professionnelle, donnant ainsi toute leur portée a nos
principes républicains.

Quelles sont les principales orientations et les recommandations du rapport ?

Jean-Louis Nadal formule vingt propositions. Loin de procéder d’une simple juxtaposition de
mesures distinctes les unes des autres, leur combinaison forme un ensemble cohérent en vue
de parachever les réformes déja engagées pour plus de probité et d’exemplarité publiques.

Ces vingt propositions s’articulent autour de quatre axes principaux :

1/ Guider P’action des responsables publics, afin de préciser le cadre déontologique dans lequel
les responsables publics exercent leurs fonctions et de prévenir les éventuels manquements.

Cette logique de prévention devrait d’abord conduire a s’assurer que ceux qui aspirent aux plus
hautes responsabilités publiques sont a jour de leurs obligations les plus élémentaires, ce qui
signifie vérifier la situation fiscale des personnes pressenties pour entrer au gouvernement
préalablement a leur nomination (proposition n°l), prévoir la délivrance d’un certificat de
régularité fiscale pour les candidats a une élection nationale (proposition n°2) et mettre en place un
contréle déontologique préalable a la nomination des plus hauts responsables administratifs
(propositions n°3 et 4).

Ce souci de prévention doit également permettre de donner a I’ensemble des personnes qui exercent
des fonctions publiques, électives ou administratives, des outils de proximité permettant de
renforcer leur culture déontologique, notamment en étendant aux fonctionnaires et aux magistrats
de I’ordre judiciaire les principes déontologiques prévus par les lois sur la transparence de la vie
publique (proposition n°5), en créant un réseau d’interlocuteurs déontologiques dans les
collectivités territoriales et les administrations (proposition n°6), en généralisant les chartes de
déontologie (proposition n°7) et en développant des formations déontologiques (proposition n°8).

2/ Associer et informer les citoyens, pour renforcer la transparence de 1’action publique et
permettre a chacun de constater la probité des responsables publics.
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Cet objectif de transparence devrait notamment conduire a ouvrir plus largement certaines données
publiques, afin de donner acces a des informations qui sont aujourd’hui publiques mais dont il n’est
pas aisé de prendre connaissance ou qu’il est impossible de s’approprier (proposition n°9). De la
méme maniere, les échanges inhérents a la délibération démocratique mériteraient d’étre clarifiés en
donnant une plus grande visibilité a 1’activité des représentants d’intéréts (propesition n°10) et a
I’impact de leurs relations avec les responsables publics dans le processus d’élaboration des normes
législatives et reglementaires (proposition n°11).

3/ Garantir le juste usage des moyens publics, en veillant a ce que les controles dont font 1’objet
les responsables publics soient adaptés, proportionnés et efficaces.

Dans cette perspective, il est d’abord proposé de confier a la Cour des comptes la certification des
comptes, rendue publique, des formations politiques bénéficiant de financements publics
(proposition n°12) et d’améliorer la transparence financiére de I’élection présidentielle en
renforcant le contréle des dépenses engagées par les candidats (proposition n°13).

Il semble également nécessaire d’engager une réflexion pour adapter les moyens dévolus aux
parlementaires en tenant compte de la fin a venir de la pratique du cumul des mandats et de la
nécessité d’une plus grande transparence (proposition n°14). En effet, la juste indemnisation des
élus constitue un élément fondamental du fonctionnement démocratique.

Par ailleurs, méme s’il est évidemment trop tot pour dresser un bilan complet un an seulement apres
I’entrée en vigueur des lois relatives a la transparence de la vie publique, il n’en demeure pas moins
que les premiers mois de mise en ceuvre ont révélé la nécessité de clarifier les regles de contrdle de
la situation patrimoniale des responsables publics en simplifiant la démarche déclarative et en
revoyant la coordination avec I’administration fiscale (proposition n°15). Cela devrait permettre de
sécuriser leur situation tout en s’assurant de 1’absence d’enrichissement illicite a I’occasion de leurs
fonctions.

4/ Améliorer la sanction des manquements a I’exemplarité, afin que les comportements
individuels contraires la probité, qui discréditent I’ensemble de 1’action publique, soient justement
mais fermement sanctionnés.

A cette fin, les dispositifs permettant de détecter les infractions a la probité commises par les
responsables publics doivent étre perfectionnés, ce qui signifie faciliter le signalement des
infractions pénales a la probité publique en harmonisant le recours a I’article 40 du code de
procédure pénale (proposition n°16) et coordonner I’action des structures de I’Etat qui connaissent
des infractions a la probité publique (propeosition n°17).

De méme, ceux qui se rendent responsables de graves manquements a leurs obligations en matiere
de probité devraient étre plus systématiquement écartés de la vie publique que ce soit en assurant
une meilleure application de la peine d’inéligibilité en cas de condamnation pénale pour des
atteintes a la probité (propesition n°18) ou en ouvrant aux assemblées la possibilité de destituer
certains de leurs membres en cas de manquement grave a I’exemplarité (proposition n°19).

Enfin, dans la mesure ou le maniement de fonds publics doit faire 1’objet d’une attention
particuliére, il apparait nécessaire de responsabiliser les ordonnateurs, par la modernisation de la
Cour de discipline budgétaire et financiére (proposition n°20).

-17= Tournez la page S.V.P.



Document 4

L'ESSENTIEL

sl

B Les associations, méme les plus B La société civile est reconnue
petites, paunvent influencer les cormme partie intégrante du
décisions de I'Unkon européenne. processus legislatif européen.

LO _" Ll I"-_. G

ELROPEEN

LES ASSOCIATIONS
A LA MANCEUVRE

UN I.DBB"I'ING D'iH'SFIMTDH .RH'ELU WDNNE
sawonnes. Il est assumé et méme encouragé par les institutions euro-
péennes. Larticle 11 du trité sur I'Union européenne précise que
les institutions entretiennent un dialogue ouvert, transparent et régu-
lier avec les associations représentatives et la société civile. Ce prin-
cipe de consultation est an coeur du nouvean programme « Mieux

l&giﬂTﬁsdehCunmisﬁm européenne, présenté en mai 2015, qui

entend « consulter plus pour mieux
La législation européenne fait I'objet d'un lobbying' Eeguter» les Fyﬂm
intense. Agir pour défendre ses intéréts dans I: processus Influencer institutions  euro-
|égislatif européen n’est pas réservé aux grands groupes. péennes w'est pas le monopole des
Explications. grandesentreprises multinationales,
Si certaines entreprises comme Jes
banques ou les compagnies pétro-
litres sont capables de dépenser
AUTELR Aleoxis Fobrmeau plusienrs millions d'euros par an en
TITRE Nﬂnlﬁa_di?:::mnﬁnmm AL g T R
e o NG PR disposer de tels movens financiers
pnberte: Fate it Coitl exercer une influence sur
rmndécmnm européennes. 11 suffit
simplement d'adapter son lobbying
i ses movens,

ntre 15000 et 3oocoo lobbyistes sont actifs & Bruxelles,
ce qui en fait la dewitme ville au monde en tenmes de

aprés Washington. Cette concentration refléte le pouvoir
%mmmaumdﬁmmm
ruﬂ_ L'élargissement des compétences de M'Union européenne a
convaineu un nombre toujours plus grand de groupes d'intérét
de la nécessité d'influencer les décisions prises par les institu-
tions européennes. Elle reflite également la accordée
g mmﬂﬂuhm‘tsamgmupesdmléfétdmuhptm

Cebl:b}mgmméHiruﬁhﬁmnaﬁsétﬁle&itd'ac&umdeh}um
tailles et de toutes natures. Les organisations non gouvernemen-
tales (ONG) représentent pour leur part un quart des 9500 entités
inscrites au registre de transparence des groupes d'intérét actifs
auprés des instilutions evropéennes.

E

sionmelles peuvent f&spmef d'un

bureau penmanent & Bruxelles. Ce

bureau peut étre constitué d'une

seule pesonne charpée de représenter I'organisation auprés des

fstitutions nes, Cest le cas, par exemple, de la Fédération

nationale des syndicats d'exploitants agncolesl[FI‘rSE.-"n] gui emploie

une déléguée permanente  Bruxelles. Disposer d'un bureau perma-
nent & Brincelles permet un suivi direct et

b loise

péens et également d'étre mieux identifié dans la
en éant présent i lensemble des événements relatifs au domaine

suivi. Ce dispositif coliteus n'est toutefois justilfié que si les enjeux
européens sont continus et essentiels pour 'organisation concemée.

MUTUALISER LES COUTS

Uine option moins onéreuse, mais souvent la plus efficace, consiste
ésefawereprémieri&nmellespmungﬂupﬂnﬁﬂpﬂfmmld
européen ou une pliteforme d'organisations. En effet, la Com-

1 Action de groupes dimténét,
de pression ou dinfluence.
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mission evropéenne tend 3 privilégier le dialogue avec les groupe-
ments dasociations nationales. La construction de ces
coalitions penmet de dépasser les particularismes nationaux et de
construsire des positions européennes au sein de ka société civile. Ces
structures nécessitent cependant des investissements importants.
Le Bureau européen des unions de consommateurs (BEUC), qui
regroupe les associations nationales de consommateurs, disposait
ains d'un budget annuel de pris de 5 millions d'euros en 2015, dont
prés de 2 millions consacrés & son activité de lobbying. L'équilibre
de ce budget est d'ailleurs assuré par une subvention de 1.4 million
deuros accordée par la Commission européenne, qui souhai-
tait disposer d'un interlocuteur représentant les consommateurs

européens.

Pour les organisations qui ne disposent pas d'un bureau & Bnelles,
le lobbying non résident reste I'option la moins onéreuse, Cela peut
se traduire par le déplacement & la joumée d'un dirigeant ou d'un
collaborateur i Bruxelles pour rencontrer des décidenrs européens.
msﬂuhmesl entadaptl‘eEl puuruneachmdie

ing ponctuelle sur un texte précis, Elle peut sappuyer sur

cabinets spécialisés comme FleishmanHillard, Burson-Marsteller
ou encore APCO pour ne citer
que les principaux. En effet, le
recours i un cabinet de lobbying
basé 4 Brumelles, qui emploie
souvent d'anciens assstants parle-
mentaires ou fonctionnaires de
la Commision européenne,
permet de dispaser de ses réseaux
et de = mmmdﬁ ce du fone-

i & b e
htmtme. /3

Oel que soit le dispositif reten, les principes de base du lobbyving
restent les mémes : il faut agir au bon moment auprés des bonnes
personnes avec le bon message. Un lobbying efficace impose, dans
un premier temps, de comprendre les équilibres politiques euro-
pémahmwﬁmhmﬂmﬂmmﬁ&uﬂlaﬁmpwm
rapport gauche-droite — le Parlement européen étant organisé par
politiques —, mais aussi par des logiques exacer-
aumn&umldummmmlﬁ

ca.hsdémm sinscrivent dans une culture de
compromis. [ sagit de construire des coalitions avec les

gtmq:ﬂpnmwntdﬁmﬁrﬁtsmm Certaines enltreprises
peuvent avoir inbérét i mettre leurs [imanciers au service du

movens
lobbwing d'acteurs associatifs disposant d'une plus grande légitimité
visdvis des décideurs européens.

MAITRISER LE CALENDRIER EUROPEEN

Ce diagnostic stratégique établi, I'action de lobbwing s'inserit dans le
calendrier européen, qui est caractérsé par sa lenteur, ccquuhme
le ternps aux groupes d'intérét de sorgamiser. Une euro-
péenne met généralement plusieurs années avant de voir le jour. La
Commission européenne, qui nlenuwpuled:lmrt:ﬂmtlégmla—
live ugannepréaﬂzblurﬁr!ﬂadophond‘uncpmpmhm
des consultations’ aupris des parties mtsl..ﬁ mléf&
consultations

A mmultahu'ﬂ permet

de faire valoir sa position aupris ehCmmmM:pémnem
amont de sa proposition légiskative. A ce stade, les contacts informels

¢¢ Quel que soit le dispositif retenu, les principes de
base du lobbying restent les mémes :

agir au bon moment auprés des bonnes personnes
avec le bon message. Un lobbying efficace

impose, dans un premier temps, de comprendre

les équilibres politiques européens. 99

il faut

avec lbes fonctionnaires de kb Commission en charge de rédiger la

ition législative sont également recommandés. Si annuaire
deT eu'npéermeutpuhhr: b possibilité de décro-
cher un entretien dépendra en premier lieu de la notoriété et de la
légitimité de l'organisation sur le sujet. Celte phase préalable dure
plusieurs mois et offre aux lobbies la possibilité de faire passer leur
message at cours des auditions aﬂﬂr&unﬁndﬁgﬂ:ﬂp&s

d'experts organisés par la Commission européenne. sss

1 http-/ieceurcpaculycurolon!
consultationsfindex_frhim
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ARTICLE

eee ELABORER SES POSITIONS

La longueur du processus législatif laisse ézalement le temps aux
groupes d'intérét de construire leurs positions et arguments, synthé-
tisés par la suite dans un papier de position qui pourra &re diffusé par
mail ou lors des entretiens avee des décideurs européens. Les leviers
&mtﬁmmluhmmalﬁ' in:;cumpéﬂ'lsd étant trés limités, il
s'agit avant tout pour les groupes d'mtérét d'apporter une expertise
aurx décidenrs européens. La technicité des sujets transforme les

¢¢ Les acteurs agissant pour des causes d'intérét
général bénélicient souvent d’'une légitimité
plus forte, pour autant qu’ils soient capables d’offrir

une expertise réelle 99

LILLUSTRATION ]
LOBBYING EN EAUX PROFONDES

Donner de la visibilité & un sujet qui n'en avait pas : Cest ce qu'a
réussl 'OMNG Bloom. Créée en 2005, cette assoclation, jusque-la
inconnue du grand public, a réussi, par le biais d'une bande dessi-
née, 3 donner une visibilité & la question de la péche en eaux pro-
fandes. L'association Bloom a ainsi recueilli prés de goo ooo signa-
tures pour linterdiction de cette pratique. Du cote des pécheurs, le
lobbying a également été intense pour éviter une interdiction pure
et simple de la péche en eaux profondes. Les représentants de cette
pratique de péche qui ne concerne que quelques navires en France
ont su activer leurs relais au Parlement européen. La députée euro-
péenne socialiste bretonne Isabelle Thomas, proche des assoclations
de professionnels de la pache, a ainsi été nommée rapporteur du
texte au Parlement européen. Uine bataille de lobbies qui 2 abouti,
quatre ans aprés la proposition initiale de la Commission euro-
péenne, a un compromis entre l¢ Pariement européen et le Conseil
de I'Union européenne interdisant la péche en eaux profondes mais
restreignant cette interdiction aux seules eaux européennes.

batailles politiques en batailles d'experts — i I'image de la décision
de prolonger autorisation d'utilisation du désherbant Roundup
i a fait I'objet d'ipres controverses entre associations de défense
x l'emviconnement et lobbies agricoles. Les asociations disposant
d'ime expérience de terrain peuvent ainsi partager cette expertise.
Dians celte bataille d'experts, les acteurs agissant pour des causes
dintérét général bénéficient souvent d'une légitimité plus forte,
pour autant qu'ils soient capables d'offiir une expertise réelle.
Une fois la proposition legisk-
tive adoptée par la Commission
européenne, elle est transmise
au Pardement européen et au
Conseil de 'Union européenne
ol sibgent les ministres des
Etak membres. Llentrée en
vigueur du traité de Lichonne,
le 1" décembre 2009, a fait de
la procédure de codécision,
qui donne un p-uil:kézli\almt aux denx institutions, la procédure
législative ordinaire de 'Union européenne. Cet équilibre des
pouvoirs impose de ne négliger aucune des deux institutions impli-
quiées dans le processus lgiskatif, Les discussions sur un texte durent
plusieurs mois au sein de chacune des institutions. En cas de désac-
cord au sein du Conseil ou de rejet par le Pardlement, certains textes
proposés par b Commission européenne peuvent &re blogués
plusieurs années et méme flinir par &re abandonnés. Ainsi, la propo-
sition dhammonisation du congé matemité proposée en 2008 par
la Commission européenne, votée en 2009 par le Parlement euro-
1, 8 finalement éé abandonnée en 2015, faute d'accord entre
Etats européens,
Cette phase du processus législatif est dominée par un lobbying
informel. 1] sagit de décrocher un entretien, parfois de quelques
minutes, avec les députés en charge du dossier ou qui siegent au
sein de la Commission parlementaire compétente pour un texte
donné. Forternent sollicités, les parlementaires européens seront
plus enclins & répondre positivement aux sollicitations des groupes
dintérét de leur pays ou de leor région d'élection, notamment
pour les asociations qui ne disposent pas d'une notoriété euro-
péenne. Ces rencontres pourront aboutir i b proposition d'amen-
dements. En offet, I plupart des amendements déposés par les
parlementaires sont rédigés par des groupes d'intérét. Certains
textes donnent ainsi lieu i des centaines d'amendements rédigés en
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anglais. Le Parlement européen est relativement souple en matigre
de recevabilité des amendements, qui sont souvent retravaillés au
moment de la rédaction des compromis entre groupes. Dee ce fait,
la précision juridique n'est pas forcément requise 3 ce stade. 1l est
cependant nécessaire de sassurer du respect des risgles formelles de
rédaction. Le dépdt dun amendement par un parlementaire est le
résultat d'un trvail de lobbying efficace en amont. Pour autant, il
ne garantit en rien sa prise en compte dans les trvaux pardemen-
taires, Seul un contact régulier et sund avee le parlementaire euro-
péen ou ses collaborateurs permettra de s'assurer du soutien effectif
de l'amendement lors des négociations informelles entre groupes.
Parallélement, Iinfluence sur les décisions européennes doit se faire
depuis la France. En effet, les prises de position des Etats membres
ne se décident pas & Bruxelles mais dans les capitales respectives.
Pour influer sur la position frangaise au Consedl, le ministire compé-
tent sur le domaine concemné est l'interlocuteur de référence. Les
associtions nationales sont alors le meillear relais a de leur
uvenement et de leurs parlementaires nationaux des positions
ikﬂdm a Bnncelles par les plateformes européennes. Elles
uvent aussi faire reconnaitre cL spécilicités nationales moins
ien défendues par les plateformes européennes. Ce lobbying est
plus ouvert au organisations nationales, qui sont des interlocuteurs
réguliers des pouvoirs publics.
1l est également désormais possible d'influencer les décisions du
i r européen i distance. Liimaption du numérnique a modifié
les pratiques de lobbying. Le numérique est un facteur de transpa-
rence tant pour les élus, dont les relevés de votes sont disponibles
sur des sites comme www.votewatcheu, que pour les lobbies, dont
les déclarations auprés du registre de transparence sont scrutées par
des sites comme www.lob u. Le numérique est également
un formidable outil de ing, notamment pour les acteurs les
plus petits. Lutilisation de Twitter permet ainsi dinterpeller les
Elus européens. De méme, les pétitions en ligne peuvent se révéler
plus efficaces quune stratégie classique de lobbying pour mobiliser
l'apmion et, au final, influencer les déadeurs s (v encadré),
Les associations qui disposent d'une hase d'adhérents impor-
tante peuvent I'ulﬂl-lisrr pour organiser ef relayer ce type d'appels.
Cependant, la capacité i mobiliser l'opinion est aléatoire. La grande
majorité des législations européennes est adoptée dans un relatif
anonymat, situation dans laquelle les formes plus traditionnelles de
lobbving restent les plus efficaces. Le « bar du Parlement européen »
n'est done pas prés de laisser la place aux échanges numériques. m
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Jean-Yves Trochon,

Document 5

Vice-Président de PAssociation Frangaise des Juristes d’entreprise (AFFE)

Py Les divigeants ef élus deg
collectivités territoriales les
plus importantes. nolamment
maires de communes ds plus de
20.000 habitants

2} Déeret non encore publié

L Introduciion

La loi Sapin II n'a pas fait l'impasse sur un autre
sujet au cceur de la transparence et la lutte contre la
corruption : les conflits d'intéréts. Trop longtemps
néglizée, cette question est désormais au ceeur de Ja
régulation économique et est entrée plus récemment
dans le corpus de normes d'autorégulation des
entreprises, & la suite de nombreuses affaires trés
médiatisées qui ont mis en évidence les conséquences
potentiellement néfastes des conflits d'intéréts (affaires
Tapie, Médiator, Cahuzac, ete) public-privé du point de
vue de l'éthique (atteintes & la réputation) et de la loi
{(abus de biens sociaux, trafic d’influence, prise illégale
d'intéréts, corruption, etc}.

La loi Sapin II met donc Yaccent sur la nécessité
pour les entreprises de recenser les conflits d'intérét
potentiels selon un prisme qui repose sur les liens
des « représentants d'intéréts » avec des persomnes
chargées de la conception et de la mise en ceuvre de la
décision publique, notamment en matiére législative et
réglementaire.

Ce faisant ]a loi ne s'immisce pas dans les programmes
de conformité des entreprises, leur laissant le soin de
s'organiser comme le font déja de nombreux groupes
qui intégrent cette problématique au sein de leurs
politiques d’éthique et de conformité.

Par ajlleurs, elle ne vise que les relations entre
des représentants d'imtérét d’entreprises privées
ou publiques exercant une activité industrielle et
commerciale avec des décideurs publics, mais non les
conflits d'intéréts entre entreprises privées.

En revanche, la loi est bien prescriptive en ce qui
concerne la conduite de leurs activités de lobbying
auprés des pouvoirs publics et autorités administratives
indépendantes, & l'instar de ce qui existe dans d'autres
pays, notamment les pays anglo-saxons.

-

i1. Définition des représeniants
dintéréts

En vertu de larticle 18.2, sont des représentants
d'intéréts les personnes morales de droit privé, les
établissements publics ou groupements publics

—22_

exercani une activité industrielle et commerciale (...)
dont un dirigeant, un employé ou un membre a pour
activité principale ou réguliére d'influer sur la décision
publique, notamment sur le contenu d'une loi ou d’'un
acte réglementaire en entrant en comumunication avec :

« 1° Un membre du Gouvernement, ou un membre de
cabinet ministérie] ;

« 2% Un député, un sénateur, un collaborateur du
Président de I'Assemblée nationale ou du Président
du Sénat, d'un député, d'un sénateur ou d'un groupe
parlementaire, ainsi quavec les agents des services
des assemblées parlementaires ;

« 3° Un collaboratenr du Président de la République ;

« 4° Le directeur général, le secrétaire général, ou
leur adjoint, ou un membre du coilége ou dune
commission investie d'un pouvoir de sanction d’une
autorité administrative indépendante (...) ;

« 5° Une perscnne titulaire dun emploi ou d'une
fonetion pour lesquels elle a été nommé » en conseil
des ministres ;

« 6° Une personne titulaire d'une fonction ou d'un
mandat mentionné aux 2°, 3° ou 8¢ dudit I (1)

« 7° Un agent public occupant un emploi
mentionné par le décret en Conseil d'Ftat préva
au I de Varticle 25 quinquies de la loi n°® 83-634
du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des
fonctionnaires (2).

Les personnes non employées par une personne
morale entrant dans le champ de cette définition mais
exercant a titre individuel une activité professionnelle
de représentant d’intéréts sont également concernées.

Cette liste vise & couvrir toutes relations entre les
entreprises publiques et privées avec des décideurs
publics susceptibles d'influer sur une loi ou un
réglement. Eile établit ainsi une obligation de
transparence afin d'éviter toute activité « occulte »
de lobbying, laquelle reste parfaitement autorisée dés
lors qu'elle est « tracable » et légitime.

En revanche, sont exclus de cette liste les représentants
de syndicats, les élus, les représentants des cultes ainsi
que les partis politiques.

A noter que les notions « d'influence sur la décision



publique, notamment le contenu dune loi ou d’un acte
réglementaire » visés par Particle 18-2 devront étre
précisées au fur et mesure des cas qui ne manqueront
pas d'étre examinés par la Haute Autorité.

i1. Obligations d'information
sar tout représentant d'intérét

=

)
[
P

suy termes de Tarticle 18.3, « tout représentant
Jintéréts communique & la Haute Autorité pour la
sansparence de la vie publique, par I'intermédiaire
&un téléservice, les informations suivantes :

« 1° Son identité, lorsqu'il s’agit d’une personne
physique, ou celle de ses dirigeants et des personnes
whysiques chargées des activités de représentation
dintéréts en son sein, lorsqu’il s’agit dune personne
morale

« 2° Le champ de ses activités de représentation
d'intéréts ;

« 3° Les actions relevant du champ de la
représentation  d'intéréts menées auprés  des
personnes mentionnées aux 1° 4 7° de l'article 18-2, en
précisant le montant des dépenses liges & ces actions
durant I'année précédente ;

« 4° Le nombre de personnes qu’il emploie dans
Faccomplissement de sa mission de représentation
d'intéréts et, le cas échéant, son chiffre d’affaires de
Tannée précédente ;

« 5° Les organisations professionnelles ou syndicales
o les associations en lien avec les intéréts
représentés auxquelles il appartient,

les entreprises wvont ainsi devoir recenser les
personnes chargées des activités de représentation
de leurs intéréts ainsi que les organisations
professionnelles qui les représentent. Par ailleurs,
les dépenses afférentes i ces activités devront étre
déclarées a la Haute Autorité, laquelle pourra vérifier
le bon usage de ces sommes et le respect de leurs
obligations déontologiques par les représentants
d'intéréts.

11 est & noter que cette obligation ne concerne pas
seulement les entreprises de plus de 500 salariés et
100 millions de chiffre d’affaires auxquelles la loi
Sapin 2 demande la mise en place d*un programme
de conformité, mais toutes les entreprises sans seuil
« de minimis ».

Elle va conduire les entreprises & s'organiser
en interne pour mieux contréler les activités
des personnes chargées de maniére réguliére
(ex. départements « affaires publiques ») on
occasionnelle (ex. un membre du département
juridique qui rencontre une autorité administrative
indépendante) d’influer sur le contenu d'une loi
ou d'un réglement. Cette obligation concerne tout
autant les activités des dirigeants et administrateurs
de lentreprise, ce qui me sera pas sans poser
quelques questions du point de vue de 'organisation
des entreprises.

Il est & conseiller que ces questions solent précisées
dans le programme de conformité de l'entreprise et
qu'un référent en soit chargé,

Enfin, il est précisé que « toute personne exercant,
pour le compte de tiers, une activité de représentation
d’intéréts au sens du méme article 18-2 communique
en outre A la Haute Autorité pour la transparence de
la vie publique lidentité de ces tiers, ce qui devrait
également inclure les professions réglementées,
notamment les avocats dont certains se sont
spécialisés dans ce domaine,

IV, Communication par la Haute
Autorite de Transparence

de la Vie Publigue et mise en place
dun répertoire numeérigue

« Art. 18-1. — Un répertoire numérique assure
Tinformation des citoyens sur les relations entre les
représentants d'intéréts et les pouvoirs publics,

« Ce répertoire est rendu public par la Haute
Autorité pour la transparence de la vie publique.
Cette publication seffectue dans un format ouvert
librement utilisable et exploitable par un systéme de
traitement automatisé, dans les conditions prévues an
titre IT du livre IIT du code des relations entre le public
et 'administration.

« Ce répertoire fait éiat, pour chaque représentant
d'intéréts, des informations communiquées en application
de T'article 18-3 de la présente loi. 1l est commun & la
Haute Autorité, pour la mise en ceuvre des régles prévaes
a la sous-section 2, ainsi qu'a 'Assemblée nationale et au
Sénat pour la mise en ceuvre des régles déterminées sur le
fondement de la sous-section 1 de la présente section.

Un déeret en Conseil d°Ftat, pris aprés un avis public
de 1a Haute Autorité pour la transparence de la vie
publique, précise :

« a) Le rythme et les modalités des communications
prévues au présent article ainsi gue les conditions de
publication des informations correspondantes ;

« b) Les modalités de présentation des activités du
représentant d’'intéréts.

A noter qu'un répertoire de ce type existe déja en
matiére de santé publique (3} depuis la loi Bertrand
du 29 décembre 2011 (4) qui impose la transparence
des liens entre les industries de santé et les auires
acteurs du monde de la santé, professionnels de santé,
étudiants, sociétés savantes, associations, médias, etc.

V. Obligations des représentanis
d'intéreis

« Art. 18-5. — Les représentants d'intéréts exercent leur
activité avec probité et intégrité. Ils sont tenus de :

« 1° Déclarer leur identité, Torganisme pour lequel ils
travaillent et les intéréts ou entités quils représentent
dans leurs relations avec les personnes mentionnées
aux 1° et 3° a 7° de I'article 18-2 ;

« 2° Sabstenir de proposer ou de remetire 4 ces
personnes des présents, dons ou avantages quelcongues
d’'une valeur significative ;

« 3° Sabstenir de toute incitation a4 I'égard de ces
personnes & enfreindre les régles déontologiques qui
leur sont applicables ;
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5) cf infra VI

« 4° Sabstenir de toute démarche auprés de ces
personnes en vue d'obtenir des informations ou des
décisions par des moyens franduleux ;

« 5° Sabstenir d'obtenir ou dessayer dobtenir
des informations ou décisions en communiguant
délibérément & ces personnes des informations
erronées ou en recourant & des manceuvres destinées
a les tromper ;

« 6° Sabstenir d'organiser des colloques,
manifestations ou réunions, dans lesquels les
modalités de prise de parole par les personnes
mentionnées aux 1° et 3° a 7° de T'article 18-2 sont
liées au versement d'une rémunération sous quelque
forme que ce soit ;

« 7° Sabstenir d'utiliser, a des fins commerciales
ol publicitaires, les informations obtenues auprés
des personnes mentionnées aux 1° et 3° a 7° de
T'article 18-2 ;

« 8° S'abstenir de vendre 4 des tiers des copies de
documents provenant du Gouvernement, dune
autorité administrative ou publique indépendante ou
d'utiliser du papier a en-téte ainsi que le logo de ces
autorités publiques et de ces organes administratifs ;

« 9° Sattacher A respecter Vensemble des régles
prévues aux 1° 4 8° du présent article dans leurs
rapports avec lentourage direct des personnes
exergant les fonetions mentionnées aux 1° et 3% 4 7° de
I'article 18-2.

Les obligations déontologiques des représentants
d’intéréts devraient étre regroupées et précisées au
sein. d'un code de déontologie des représentants
d'intéréts défini par décret en Conseil d’Etat, pris
aprés un avis public de la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique (HATVP). On voit
bien ici que l'intention du législateur est de garantir
que les représentants d'intéréts nauront recours
a aucun moyen abusif, illégal ou frauduleux pour
obtenir des avantages de la part des décideurs publics
en faveur de leur entreprise ou de leur mandant.
Il est 4 noter que la loi 2016-483 du 20 Avril 2016
relative 4 la déontologie et aux droits et obligations
des fonctionnaires renforce le dispositif de prévention
des conflits d'intéréts, définis comme « toute
sifuation d’interférence entre un intérét public et des
intéréts publics ou privés (...} de nature a influencer
ou paraitre influencer [lexercice indépendant,
impartial et objectif de ses fonctions ». 11 y a donc
une certaine cohérence entre les deux lois. De
méme, on peut remarquer que le contenu de ces
obligations est essentiellement défini par référence
a des « ghsentions de fatre », il est probable qu’au
fil du temps la pratigue décisionnelle de la Haute
Autorité permetira de dégager des bonnes pratiques
sous forme « d'encouragements 4 faire », comme le
font certaines entreprises dans leurs programmes de
conformité.

De méme, la notion d’avantages significatifs prévue
par le texte (2°) devra également &tre précisée.
La référence au seuil (sans doute trop bas) de 10
€ retenue en matiére de santé (5) ne parait pas
pertinente car il s'agit d’'un seuil a partir duquel les
laboratoires doivent déclarer les rémunérations
octroyées 3 des professionnels de santé, alors méme
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que Tarticle 18-2 requiert une « abstention », done
une obligation de ne pas octroyer d’avantage au-dela
d’'un certain montant.

Il est probable que la HATVP publiera des lignes
directrices en la matiére et que les acteurs concernés
(entreprises et autorités publiques) n'atiendront pas
pour définir les limites des avantages qu’elles estiment
« significatifs », donc inappropriés et interdits, Mais
la référence a des senils ne réglera pas le probléme
dans son ensemble, car la paletite des avantages
auxquels il est loisible de penser ne se limite
évidemment pas 4 des avantages matériels tangibles,
ce qui met en évidence I'importance de la régulation
des conflits d'intéréts et pas seulement des relations
d'intéréts (cf infra, VIIT).

VI Contrdle du respect

des obligations des représentants
d’'intéréts par la Haunte Auntorité
e la Vie publigue

« Art. 18-6. — La Haute Autorité pour la fransparence
de la vie publigne s’assure du respect des articles 18-3
et 18-5 par les représentants d’intéréts,

« Elle peut se faire communiquer, sur piéce, par les
représentants d’intéréts, toute information on tout
document nécessaire a I'exercice de sa mission, sans
que le secret professionnel puisse lui étre opposé.

« Elle peut également procéder 4 des vérifications sur
place dans les locaux professionnels des représentants
d’intéréts, sur autorisation du juge des libertés et de
la détention du tribunal de grande instance de Paris,
dans des conditions fixées par décret en Conseil
d’Ftat.

« La Haute Autorité protége la confidentialité des
informations et documents auxquels elle a accés pour
I'exercice de sa mission, & I'exception des informations
et documents dont la publication est prévue & la
présente section.

« La Haute Autorité peut étre saisie :

« 1° Par les personnes mentionnées aux 1° a 7° de
I'article 18-2 sur la qualification & donner, au regard
du méme article 18-2, a lactivité d’'une personne
physique ou d’une personne morale mentionnée aux
premier el neuviéme alinéas dudit article 18-2 ;

« 2° Par les personnes qui y sont assujetties sur le
respect des obligations déontologiques déterminées
en application de Particle 18-5.

« La Haute Autorité ou, par délégation, son président
rend son avis dang un délai de deux mois a compter de
sa saisine. Ce délai peut étre prolongé de deux mois
par décision de son président, aprés qu'il a informé
Tauteur de la saisine.

« Elle peut également &tre saisie par l'une des
associations agréées par elle dans les conditions
prévues a Farticle 20.

« Art. 18-7. — Lorsque la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique constate, de sa :
propre iniHative ou & la suite d'un signalement, un
manguement aux regles prévues aux articles 18-3
ei 18-5, elle :



« 1° Adresse au représentant d’intéréts concerné
une mise en demeure, quelle peut rendre publique,
de respecter les obligations auxquelles il est
assujetti, aprés I'aveir mis en état de présenter ses
chservations ; '

« 2° Avise la personne entrant dans le champ
des 1° et 3° &4 7° de larticle 18-2 qui aurait répondu
favorablement 4 une sollicitation effectuée par un
représentant d'intéréts mentionné au 1° du présent
article et, le cas échéant, tui adresse des observations,
sans les rendre publiques.

« Art. 18-8. — Un décret en Conseil d’'Eiat, pris aprés
avis de la Commission nationale de Tinformatique
et des Hbertés et de la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique, fixe les modalités
d’application de la présente sous-section.

Lz loi confére a la Haute Autorité un réle de contrdle
de la bonne application de la loi. A cet égard, elle
peut procéder 4 des demandes d'information ou & des
contréles sur place lorsqu'elle a de bonnes raisons
de soupconner un éventuel nom-respect de leurs
obligations par les représentants d'intéréts.

Son rdle d'avis sur lapplication de la loi sera
également trés utile sur les contours exacts des
cbligations  déontologiques des  représentants
‘@intérét. Pour n'en prendre qu'un exemple, la notion
« d'entourage direct des personnes exercant les
fonctions mentionnées aux 1° et 3° & 7° de 'article 18-
2 devra étre précisée selon les circonstances.

Vi, Sanciions du non-respect
ses obligations par un
yrésentant dintérdt

« Art. 18-9. — Le fait, pour un représentant d’intéréts,
de ne pas communiquer, de sa propre initiative ou a
la demande de la Haute Autorité pour la transparence
de la vie publique, les informations qu’il est tenu de
comamuniquer a celle derniére en application de
l'article 18-3 est puni d’'un an d’emprisonnement et
de 15 000 € damende.

« Art. 18-10. — Le fait, pour un représentant d’intéréts
auquel la Haute Autorité pour la transparence de la
vie publique a préalablement adressé, en application
de Iarticle 18-7, une mise en demeure de respecter
les obligations déontologiques prévues i l'article 18-
5, de méconnaltre 4 nouveau, dans les trois années
suivantes, la méme obligation est puni dun an
d'emprisonnement et de 15 000 € d’amende.

« Les mémes peines sont applicables a un
représentant d'intéréts mentionné a larticle 18-4
auquel lautorité compétente a préalablement
adressé une mise en demeure de respecter les régles
déterminées en application du méme article 18-
4, qui méconnait d nouveaw, dans les frois années
suivantes, la méme obligation. »

Ces sanctions visent a4 rendre effective la loi et
garantir l'effectivité des mesures du Titre II de la
Ioi. Bien entendu, au cas ot les activités devant faire
Tobjet de déclarations au sens de Particle 18-3 étalent
délibérément passées sous silence dans le bul de
rester occultes, nolamment s'agissant dactivités

ressortissant de la corruption ou du trafic d’influence,
il appartiendrait 4 la Haute Autorité d'en tirer les
conséquences en transmettant le dossier au Parquet
ou en communiquant avec '’Agence Francaise anti-
corruption.

VI Beprésentations sectorielles
et contlits d’intéréts

Il faut rappeler que les relations d'intéréts, ou
lobhying, ne sont pas en sol problématiques. Elles
sont légitimes et souvent bénéfiques pour la défense
des intéréts des entreprises, dont lactivité concourt
généralement au bien-étre des consommateurs
et au développement de T'économie. L’asymétrie
d’informations entre les décideurs publics et les
industriels quant aux bénéfices supposés de telle
ou telle réglementation pour les citoyens nécessite
un dialogue permanent entre eux pour éclairer la
décision publique. Rien n'est plus préjudiciable en
effet que des décisions politiques prises sans véritable
concertation avec les représentants des industries
notamment en matiére de normes. Cest d’autant
plus vrai dans notre pays ol les décideurs publics
proviennent trés majoritairement de I'administration,
a la différence de nombrenx auires pays.

Des dispositifs 1égislatifs existent déja dans plusieurs
secteurs, notamment le secteur de la santé, sans
doute le plus avancé en ce domaine, et dans le secteur
bancaire et financier.

A la suite au scandale du Médiator et i la loi Bertrand
(6). les montants des conventions signées entre
les acteurs du systéme de santé et les industriels
doivent &tre publiés» sur le portail Transparence-
Santé.gouv, a partir d'un seuil de 10 euros, et
une « rubrigue dédiée » permet au grand public
d’'accéder aux rémunérations percues dans le cadre
de ces conventions. Ce site mis en place en juin 2014
pour recenser les liens d’intéréts entre les acteurs du
systéme de santé - professionnels de santé, mais aussi
associations d’usagers, établissements hospitaliers,
organismes de conseil et médias - et les entreprises
qui fabriquent ou commercialisent des produits de
santé (laborateires pharmaceutiques, fabricants de
dispositifs médicaux, entreprises de cosmétiques,
ete.).

La loi Touraine vient également renforcer ces
obligations pour les professionnels du tabac (7). Les
industriels du secteur doivent désormais transmettre
une fois par an au Ministre chargé de la santé un
rapport détaillé de 'ensemble des dépenses liées aux
activités d'influence ou de représentation d'intéréts.

Sila loi n'utilise pas le terme de conflit d’'intéréts, cette
notion est pourtant au cceur de son objectif.

On peut rappeler que cest & la suite du rapport
Sauvé que la loi du 11 octobre 2013 (8) a défini la
notion de conflits d'intéréts comme « foute situation
dinterférence entre un intérét public ou des intéréts
publics ou privés qui est de nature & influencer ou @
paraitre influencer Uexercice indépendant, impartial
et objectif dune fonction », définition reprise par la
suite dans le code de déontologie des fonctionnaires
précité.
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9) ¢f notamment A, L 5333-
10-3 du Code Mondétaire

et Financier concernant les
obligations de détection el
de traitement des conflits
dintéréts des prostataires de
services d'investissemant,
De méme, la plupart des
professions réglementées,
notaniment avocats, experts-
comptables, commissaires anx
-complcs: SO assujeliics &
des obligations en matitie de
conflits d'intérél depuis bien
fongtemps.

10 « Les confhis d'intéréts
dans ["entreprise », par CH.
Beeringer, JY Trochon, L.
Adltan, T. Baudesson, I
Savouré, Lears Nexis, 2010 ;
prétace D Schmidi : avant-
propos B Lebégue

Dans le sectenr privé, a l'exception notable du sectenr
de la santé et le secteur bancaire et financier {g) le
législateur n'a jamnais entendu réguler les conflits
d'intéréts autrement qu'au travers de ses relations avec
la sphére publique.

Clest pourquoi la pratique a progressivement développé
ce que Yon pourrait appeler un « droit commun des
conflits d'intéréts », comme Tont développé les autenrs
d'un ouvrage récent {10}

Selon ces auteurs, ce droit commun des conflits d'intéréts
dans I'entreprise se caractériserait par I'existence dun
certain nombre de fondements permettant d'arbitrer
les situations de conflits d'intéréts, & savoir la loyauté, la
transparence, Findépendance et Pintérét social.

La transparence

Tout salarié ou administrateur de 'entreprise devrait
&tre tenu de déclarer tout « len d’intérét » ou plus
généralement toute situation de conflit dintérét
potentiel telle que définie par Uentreprise. Cetie
déclaration est généralement laissée a Pappréciation
de lintéressé tout en indiquant clairement qu'en
cas de doute il est de Fintérét du salarié de révéler
la situation & un référent (compliance officer,
déontologue, RH, etc) et gud défaunt il pourrait
s'exposer a des sanctions.

La loyvauté

Ta relation demploi étant fondée sur le principe
essentiel de loyauté, le salarié ne doit jamais utiliser
sa qualité pour bénéficier d’avantages personnels en
privilégiant son intérét par rapport a celui de I'entreprise.
1l en va ainsi du respect des régles en matjére de lutte
contre la corruption, le non respect de ces régles pour
permettre 'obtention d'un avantage méme au bénéfice
de Tentreprise étant assimilable 4 un manque de loyauté
(et en outre une infraction pénale grave).

L’'indépendance

Le lien d’'intérét en lui-méme, avec un décideur public
ou privé, n'est pas en lui-méme constitutif dun
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conflit dés lors que la personne concernée n'est pas
influencée dans le cadre de ses décisions et privilégie
T'intérét de son entreprise lors de ses décisions, et ce
nonobstant V'existence de tels liens. On retrouve ici les
notiong d’exercice indépendant, objectif et impartial
de la définition reprise par la code des fonctionnaires.

L’objet social

Lintérét de Ventreprise est caractérisé par l'objet
social, la « boussole » permettant de guider les acteurs
en cas de doute sur Je comportement approprié.

Ainsi  done, Tlencadrement de Tlactivité des
représentants d’intéréts ne doit pas se limiter aux
relations avec la sphére publique et les entreprises
devraient profiter de la loi Sapin II pour réévaluer
leur dispositif en matiére de prévention des conflits
d'intéréts au sens large. A cet égard, les codes de
conduite visés par le 1° de Particle 17 en matiére de
lutte contre contre la corruption devraient utilement
comporter un dispositif en matiére de conflits
d'intéréts, ces derniers pouvant aussi étre des vecteurs
de corruption.

Le Titre II de la loi Sapin II, moins connu & ce jour
que le Titre I, est néanmoing trés important pour
les entreprises, en ce qu’il institue une sorte de
« Sunshine Act » & la francaise élargi aux relations
entre le monde de l'entreprise (y compris entreprises
publiques et EPIC) et le monde des décideurs publics
entendu dans un sens trés large.

Dés lors, le travail « dintrospection » et de mise
en conformité requis par la loi Sapin II ne doif pas
s’arréter aux mesures établies par larticle 17, il doit
également couvrir les activités de représentation (et
de prévention des conflits) d’intéréts.

Tl est donc & parier que du point de vue des entreprises
cette obligation va progressivement s'étendre aux
relations d’intéréts avec des entreprises du secteur
privé et non plus seulement avec des décideurs
publies, du moins pour celles qui se convaincront de
P'utilité de la transparence du point de vue de leur
organisation et bonne gouvernance.



Document 6

Comment le lobby bancaire torpille la taxe

Alternatives économiques n°352

Eve CHARRIN - 1% décembre 2015

Les quatre années d'apres discussions sur une taxe européenne sur les échanges de produits
financiers illustrent la puissance du lobby bancaire. A Bruxelles, mais aussi a Paris.

La taxe sur les transactions financieres, la TTF, verra-t-elle le jour en Europe ? Ce prélévement minime,
par lequel I’économiste américain James Tobin voulait introduire un "grain de sable" dans les rouages
trop bien huilés de la spéculation financiere, ne releve plus de I'utopie. La crise de 2008-2009 avait
donné une nouvelle vigueur a cette idée, qui était alors passée des cercles militants altermondialistes a
I’ordre du jour du G20 Finances a St Andrews en Ecosse, en novembre 2009. Les chefs d’Etat et de
gouvernement s’en étaient ensuite emparés au G20 de Cannes en novembre 2011. Et depuis quatre ans,
la TTF fait I’objet d’apres discussions en Europe, ou onze pays s’efforcent aujourd’hui de la mettre en
place.

Mais les banques ne 1’entendent pas ainsi ! A La City de Londres, a Bruxelles, Paris et Berlin, le projet
"Robin des Bois" (comme I’appellent ses partisans anglo-saxons) mobilise I’ensemble de la finance
européenne contre lui. Dotée d’un fort potentiel symbolique et (au départ) du soutien politique de la
France et de I’Allemagne, la TTF illustre, par son histoire mouvementée, la puissance du lobby financier
et surtout sa proximité étroite avec les décideurs politiques. Retour sur une bataille exemplaire.

L’impulsion franco-allemande

Au sein de la Commission européenne présidée par José Manuel Barroso entre 2009 et 2014, le
commissaire chargé des questions fiscales, le Lituanien Algirdas emeta, se montre d’abord trés réticent.
Le groupe socialiste du Parlement européen se mobilise, notamment sous 1’égide d’une eurodéputée
grecque du Pasok, Anni Podimatéd; la Confédération européenne des syndicats et nombre
d’organisations non gouvernementales (ONG), notamment Oxfam et les Amis de la Terre, produisent
argumentaires et pétitions, tandis qu’une enquéte Eurobaromeétre montre que la TTF bénéficie d’un large
soutien de 1’opinion publique européenne.

En 2011, sensibles a la pression de leur opinion publique, Angela Merkel et Nicolas Sarkozy font de la
TTF une priorité politique commune. Pour la chanceliére démocrate-chrétienne, c’est un élément du
contrat de coalition passé avec le SPD, favorable a cette taxe. Pour le président frangais, désireux de
montrer son volontarisme face au désordre des marchés, la taxe est "techniquement possible,
financiérement indispensable, moralement incontournable".

L’impulsion politique - émanant, paradoxalement, de dirigeants conservateurs - permet de lancer le
processus législatif. Fin 2011, la Commission produit une premiere proposition, fondée sur une taxation
large des produits financiers, a partir de 0,1 % pour les actions et les obligations et de 0,01 % pour les
produits dérivés*. "Nous avions rencontré emeta, sa proposition de directive correspondait peu ou prou
a nos positions, se souvient Elena Crasta, représentante du Trade Union Congress britannique a

—27- Tournez la page S.V.P.



Bruxelles. Méme si nous souhaitions un taux plus élevé, de 0,5 % pour les actions et obligations."

Premier obstacle : pour légiférer en matiére fiscale, I’'unanimité des chefs d’Etat et de gouvernement des
28 pays de I’Union européenne est requise. Or, il est évident que le Royaume-Uni ne s’y ralliera jamais :
les banques et les fonds d’investissement de La City manifestent a I’encontre du projet une opposition
irréductible, efficacement relayée par le gouvernement britannique et par les élus britanniques au
Parlement européen. Plutot que d’abandonner la taxe face au veto britannique, la France et I’Allemagne
parviennent a rallier neuf autres paysl préts a 1’adopter dans le cadre d’une "coopération renforcée"*
officialisée en janvier 2013. "C’est une premiere historique, commente Alexandre Naulot, porte-parole
d’Oxfam en France. Auparavant, il n’y avait eu que deux procédures de coopération renforcée** dans
I’Union européenne, sur le divorce et les brevets, mais rien sur la fiscalité."

La City a I’ offensive

Le lobby financier se réveille alors. A Bruxelles, la confédération patronale européenne BusinessEurope
et les représentants du secteur financier, comme I’European Banking Federation, 1’Association for
Financial Markets in Europe (AFME), I’International Swaps and Derivatives Association (Isda)...
multiplient les études d’impact alarmistes. Ils assurent qu’une taxe sur les transactions financiéres ne
devrait étre mise en place qu’a I’échelle mondiale, sous peine sinon de provoquer une fuite des capitaux,
une crise de liquidité, 1’érosion de I’épargne, des délocalisations, la stagnation économique et le
chomage dans les pays qui se risqueraient a la mettre en ceuvre. "Outre qu’il provoquerait une baisse de
la croissance et de I’emploi, le coiit de la TTF péserait en fin de compte sur des millions d’épargnants”,
résume Markus Beyrer, directeur de BusinessEurope.

Ces arguments portent. D’autant plus que "le secteur financier dispose d’au moins 1 700 représentants
dans la capitale européenne, rappelle Kenneth Haar, spécialiste du lobby financier au sein de ’ONG
Corporate Europe Observatory (CEO), a Bruxelles. Ces lobbyistes ont accés aux fonctionnaires clés de
la Commission européenne ; ils les rencontrent tous les jours, comme en atteste le registre officiel de
I’institution”.

Les arguments des lobbies tiennent-ils la route ?

Soucieux des intéréts de La City, le gouvernement britannique dépose méme un recours contre la
coopération renforcée sur la TTF aupres de la Cour de justice européenne. En cause, "les effets
extraterritoriaux" que pourrait entrainer son application. En effet, la taxe s’appliquerait a tous les
produits financiers émis depuis I'un des pays participants, quel que soit le lieu de négociation des
transactions, mais aussi a toutes les transactions financieres réalisées entre une entité d’un pays partie de
la coopération renforcée et une autre entité. Londres estime que ce dispositif 1éserait ses intéréts.

Le recours est rejeté, mais le gouvernement britannique n’en démord pas : il est "décidé a faire en sorte
que les intéréts des pays qui appartiennent au marché unique soient protégés comme il se doit", comme
1’a déclaré un porte-parole du Trésor britannique, laissant prévoir de nouveaux recours.

La Commission européenne garde le cap. Elle estime que la taxe appliquée par onze pays pourrait
rapporter chaque année entre 34 et 37 milliards d’euros. Elle ferait de surcroit disparaitre environ 75 %
des transactions actuelles sur les produits dérivés. Ce qui déplait fortement aux banques. A partir de
2013, le lobby financier change donc de cible. Puisque la coopération renforcée s’organise désormais a
I’échelle des onze chefs d’Etat et de gouvernement concernés, les banques déploient leurs efforts pour
vider le projet de son contenu. A Berlin, a Rome... et surtout a Paris.
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Des pirouettes a la francaise

Spécialistes reconnues des produits dérivés, BNP Paribas et la Société générale montent en premiere
ligne. Frédéric Oudéa, PDG de la Société générale, affirme qu’une taxe qui n’inclurait pas La City
affaiblirait I’économie francgaise. Sans surprise, la Fédération francaise des banques et I’association Paris
Europlace (qui regroupe les grandes sociétés cotées francaises, d’Accor a Vivendi) font valoir que la
TTF affecterait gravement tous les investisseurs de la place financiere parisienne.

Dans I’Hexagone, la "consanguinité bien connue des élites administratives et politiques avec les élites
financieres" amene a une "capture" des décideurs publics, les uns et les autres étant généralement issus
de ’ENA et de I’Inspection générale des finances, expliquent Christian Chavagneux et Thierry
Philipponnat dans leur essai sur le lobbying financier2. Cela fonctionne aussi a coups d’échanges de
bons procédés : "Les banques ont accepté d’entrer au capital de la société Euronext [la principale
Bourse de la zone euro, dont Bercy souhaitait ainsi stabiliser I’actionnariat]. En contrepartie, elles ont
obtenu un alignement de Bercy sur leurs positions en ce qui concerne la TTF", analyse Alexandre
Naulot, d’Oxfam.

Initiatrice de la taxe sous Sarkozy, la France est ainsi devenue sous Hollande un facteur de blocage des
négociations européennes. "Le gouvernement frangais a trahi une initiative qui venait au départ de la
France, en faisant de I’obstruction dans les détails", explique Sven Giegold, eurodéputé allemand du
groupe des Verts, coordinateur du projet TTF au Parlement européen.

Car le diable est dans les détails. Sous Pierre Moscovici puis sous Michel Sapin, le ministére des
Finances plaide ainsi pour une TTF limitée aux seules actions, exonérant la quasi-totalité des produits
dérivés, pourtant trés spéculatifs. Une taxe ainsi revue et corrigée par Bercy ne permettrait au final de
lever que 600 a 800 millions d’euros par an a I’échelle de la France, au lieu des 5 a 6 milliards
escomptés.

En janvier 2015, nouvel élan : sous la pression de 1’aile gauche du PS, Francois Hollande se déclare
favorable a une taxe a taux faible et assiette large, "sur tous les produits de la finance", y compris les
produits dérivés. Est-ce une victoire de la volonté politique sur le lobby bancaire ? Pas siir : ce dernier
reprend vite du poil de la béte, les négociations étant confiées aux onze ministéres des Finances
concernés, sensibles a leurs arguments. Les discussions en cours a Bruxelles sont opaques. Elles laissent
toutefois filtrer des options peu engageantes : une taxe a taux trés réduit par rapport aux propositions de
la Commission, I’exonération de certaines transactions... La mise en ceuvre, de surcroit, se trouve sans
cesse ajournée : déja reportée a janvier 2016, la collecte ne devrait pas commencer en réalité avant
2017...

* 1. Autriche, Belgique, Espagne, Estonie, Grece, Italie, Portugal, Slovaquie, Slovénie.
* 2. La capture, La Découverte, 2014.

* Produits dérivés : instruments financiers dont la valeur varie en fonction du prix d'un actif "sous-jacent"
(action, indice, monnaie, taux d'intérét...). Le taux de la taxe porte sur le montant "notionnel", c'est-a-dire le
montant du sous-jacent.
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