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Avant-propos

Comprendre et aborder le role de 1’argent et son influence dans la vie politique ne
peut plus étre un sujet tabou. Lorsque la formulation des politiques publiques est
accaparée par des intéréts privés, les « régles du jeu » qui régissent les marchés peuvent,
comme les opportunités, étre faussées en faveur de quelques-uns au détriment des intéréts
du plus grand nombre. Cela a notamment pour conséquences 1’érosion de la gouvernance
démocratique, de la cohésion sociale et de 1’égalité des chances pour tous, ainsi que
Ieffritement de la confiance dans la démocratie méme. La reprise qui s’est
laborieusement amorcée apreés la crise financiere et le creusement des inégalités de
revenus entre riches et pauvres accentuent le risque d’une « capture » de 1’action
publique, tout en mettant a 1’épreuve la faculté des pouvoirs publics d’élaborer et
d’édicter des politiques et des programmes bénéficiant a tous.

Il ne suffit pas de mettre en place des politiques visant & promouvoir la croissance.
La puissance publique est censée veiller a un partage plus équitable des fruits de la
croissance dans toute la société. La conception et la mise en ceuvre de réformes
structurelles en vue de créer les conditions de la reprise économique et de pérenniser une
croissance inclusive exigent un processus de formulation des politiques publiques de
grande qualité, auquel les citoyens puissent se fier.

Ce rapport adopte une approche comparative pour examiner I’évolution du
financement des partis politiques et des campagnes électorales ainsi que 1’instauration de
réglementations sur les financements politiques dans les pays de ’OCDE et les pays
Partenaires. Il évalue plus précisément les risques de capture de 1’action publique par le
biais du financement des partis politiques et des campagnes électorales, recense les
lacunes de la réglementation et les déficits de mise en ceuvre des politiques en vigueur, et
propose une approche globale de 1’intégrité, couvrant des questions comme le lobbying et
les conflits d’intéréts. L’un des enseignements sans équivoque de cette étude est que de
nombreux pays peinent encore a mettre en ceuvre les réglementations sur les
financements politiques.

Le Cadre de financement de la démocratie présenté ici a pour objet de structurer
le débat international sur les risques et les solutions a la disposition des pouvoirs publics
et dispense des conseils concrets s’agissant du financement des partis politiques et des
campagnes ¢lectorales. Une surveillance et des contrdles efficaces, des sanctions
appropriées, une plus grande transparence et une vigilance plus forte du public jouent un
role majeur pour prévenir la capture de I’action publique. A cet égard, les instances
indépendantes chargées d’organiser le processus électoral jouent un rdle de plus en plus
important. De telles instances n’existent que dans un tiers des pays de I’OCDE et ne
fonctionnent pas toutes sur le méme modg¢le. Cela étant, quelle qu’en soit la structure, les
institutions chargées de faire respecter les reégles encadrant les financements politiques
doivent étre dotées d’un mandat clair, d’un pouvoir conféré par la loi et de la capacité a
exercer une surveillance réelle et a imposer des sanctions.
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4 _ AVANT-PROPOS

Ce rapport fait partie intégrante de la boite a outils pour I’¢laboration des politiques
publiques mise au point par le Comité de la gouvernance publique de I’OCDE et
constitue 1’une des contributions a 1’axe de travail de 1I’Organisation consacré a la
croissance inclusive et a la confiance. Dans les démocraties, 1’action publique ne saurait
en aucun cas étre cédée au plus offrant. Il est de la responsabilité des pouvoirs publics,
des entreprises et des citoyens d’améliorer ensemble le processus d’élaboration
des politiques. L’OCDE rassemble des parties prenantes trés diverses pour que
la question du financement de la démocratie soit 1’objet de constatations factuelles,
de compilation de données et de bonnes pratiques dans les différents pays.

—_, ~
s

Angel Gurria
Secrétaire général de I’OCDE
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Résumé

Le présent rapport traite de trois grandes questions : Quels sont les risques associés au
financement des partis politiques et des campagnes électorales ? Pourquoi les modéles de
réglementation sont-ils encore insuffisants et ne sont-ils pas pleinement mis en ceuvre
pour combattre ces risques ? Quels sont les liens entre 1’argent dans la vie politique et les
cadres généraux d’intégrité dans le secteur public ? L’analyse qui en découle a permis
I’¢laboration du Cadre de financement de la démocratie ayant pour objet de structurer le
débat a 1’échelon international, de proposer des solutions aux responsables publics et de
dresser une cartographie des risques. Le présent rapport contient en outre des études de
cas détaillées par pays respectivement consacrées au Canada, au Chili, a la Corée,
a I’Estonie, a la France, au Mexique, au Royaume-Uni, ainsi qu’au Brésil et a I’Inde. Y
sont analysés en profondeur leurs mécanismes de financement de la vie politique et les
difficultés qui se posent selon les différents cadres institutionnels. Les conclusions de ces
neuf études de cas confirment en outre 1’utilité du Cadre de financement de la démocratie
et recensent les bonnes pratiques qui peuvent s’appliquer a d’autres pays.

Encadrer le financement de la vie politique pour minimiser les risques

Dans la vie politique, I’argent est une notion a double tranchant. C’est un élément
indispensable du processus démocratique, permettant I’expression du soutien politique,
ainsi que la compétition électorale. Pourtant, la concentration de plus en plus grande des
ressources économiques entre les mains d’un nombre de plus en plus réduit d’individus
représente une menace importante pour les systémes politique et économique. Si le
financement des partis politiques et des campagnes ¢€lectorales n’est pas encadré comme
il le faut, I’argent peut également étre un moyen puissant d’exercer une influence indue et
de « capturer » le processus d’¢élaboration des politiques publiques.

Certains élus utilisent ainsi 1’accés qu’ils détiennent aux marchés publics pour
« renvoyer 1’ascenseur » aux entreprises qui ont apporté des contributions importantes a
leur campagne électorale ou pour en évincer celles qui ont soutenu leurs adversaires.
Siles domaines nécessitant des dépenses élevées, comme les infrastructures et
I’aménagement des zones urbaines, sont particuliérement exposés au risque de capture de
I’action publique, tout processus de décision, quel qu’en soit I’enjeu, peut étre la cible de
puissants intéréts particuliers. Ce phénoméne peut donner lieu a I’adoption de politiques
inadaptées ou allant a 1’encontre de l’intérét général, empéchant par la méme une
croissance inclusive et amplifiant la défiance a 1’égard de la puissance publique.

Lacunes et déficits de mise en ceuvre
Il ressort de I’expérience des pays que plusieurs carences persistent et peuvent étre
mises a profit par des intéréts particuliers puissants. Il est indispensable d’accorder une

attention particuliére a l’affectation des financements publics et aux réglementations
applicables aux financements privés afin d’assurer une égalité des régles du jeu a
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I’ensemble des acteurs de la démocratie. Dans le méme temps, les préts, les cotisations
des adhérents et les financements de tiers peuvent étre utilisés pour contourner les régles
en vigueur, comme celle du plafonnement des dépenses. Dans de nombreux pays,
les autorités s’évertuent en particulier a définir et a encadrer les campagnes menées par
des tiers afin d’empécher le recyclage des dépenses de campagne dans des comités
prétendument indépendants et des groupes d’intéréts. Pour 1’heure, seule une poignée de
pays comme le Canada, les FEtats-Unis, I’Irlande, la République slovaque et
le Royaume-Uni sont dotés de régles encadrant ce type de pratiques.

Il ressort également de plus en plus de I’expérience des pays que la mondialisation
complique encore la réglementation des financements privés. Un grand nombre
d’entreprises et de particuliers fortunés étrangers ont fortement partie liée avec les intéréts
commerciaux nationaux, ce qui a pour effet d’estomper les frontiéres nationales. Dans les
nombreux pays imposant le plafonnement des financements par des entreprises ou des
intéréts étrangers, la divulgation de I’identité des donateurs a pris de I’importance, car elle
a un effet dissuasif sur I’exercice d’influences indues. A cet égard, la moitié des pays de
I’OCDE, a I’instar de la Cor¢e, de la France et du Mexique, proscrivent actuellement tous
les dons anonymes aux partis politiques et 38 % d’entre eux les interdisent a partir de
certains seuils.

Cela étant, les informations divulguées doivent étre structurées de maniére intelligible
et accessible pour faciliter un réel contrdle des données par le public. Les organisations de
la société civile (OSC) et les médias ne peuvent exercer leur fonction de surveillance que
s’ils sont en mesure d’étayer leurs analyses sur des informations de fond concernant les
financements politiques. De nombreux pays ont de plus en plus adopté les technologies
numériques pour permettre une divulgation proactive d’informations exhaustives ; ils ne
sont cependant que quelques-uns, comme 1’Estonie, a avoir réussi a faire en sorte que
toutes les déclarations soient publiées sous une forme standard, exploitable par
ordinateur, afin qu’elles soient comparables, claires et que le public puisse en controler
les données.

Bien que la plupart des pays posséde déja des législations et réglementations sur
le financement des partis politiques et des élections, il n’en demeure pas moins que, si les
organismes de surveillance ne sont pas assez indépendants et/ou si la loi ne leur confére
pas d’autorité suffisante pour encadrer a bon escient les contrevenants éventuels,
ces régles ne peuvent pas étre pleinement appliquées. Seulement 29 % des pays de
I’OCDE sont dotés d’une instance indépendante de gestion du processus ¢lectoral.
En outre, les capacités humaines et financiéres des organismes chargés de faire respecter
les régles encadrant les financements politiques sont relativement limitées, ce qui les
empéche de traiter le trés important volume que représentent leurs taches de surveillance.
Les données montrent clairement que les sanctions ont des effets dissuasifs et favorisent
un meilleur respect des régles. Ainsi, depuis que des pouvoirs de sanctions civiles ont été
dévolus a la Commission ¢lectorale britannique, le taux de conformité avec
la réglementation a progressé de 9 %. Pourtant, de nombreux pays peinent encore a
instaurer un juste équilibre pour déterminer des sanctions qui soient a la fois
proportionnées et dissuasives.

La reglementation des financements politiques : composante a part entiére
d’un cadre global d’intégrité

Les regles encadrant les financements politiques ne peuvent porter leurs fruits si elles
sont appliquées en vase clos. Elles doivent s’inscrire dans un cadre global d’intégrité
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couvrant la gestion des conflits d’intéréts et les activités de lobbying. Sinon elles risquent
de ne produire pour seul résultat qu’une utilisation détournée de 1’argent dépensé en vue
d’exercer une influence politique, par le biais de représentants d’intéréts particuliers et
d’autres voies. De ce fait, les mesures en faveur de I’intégrité, comme une plus grande
transparence des activités de lobbying et une meilleure gestion des conflits d’intéréts,
consolident donc les regles applicables aux financements politiques. Cela étant,
I’intégration de ces diverses mesures dans un cadre plus large afin de combattre
efficacement les risques associés au financement des partis politiques et des campagnes
¢lectorales reste un probléme épineux. Moins de la moitié¢ des pays de I’OCDE ont agi
jusqu’a présent pour définir ou durcir les normes relatives au lobbying. Si les pays
recourent largement a la déclaration des intéréts privés par les responsables publics pour
gérer les situations de conflits d’intéréts et repérer les flux financiers suspects découlant
de décisions prises par les pouvoirs publics, la vérification et le controle des formulaires
de déclaration de patrimoine ne sont pas exercés avec rigueur. Selon 1’enquéte de
I’OCDE, seuls 32 % des pays consultés ménent a bien des vérifications ou contrdlent
I’exactitude des informations transmises par les agents publics du pouvoir exécutif au
moyen des formulaires de déclaration, et 63 % d’entre eux contrdlent que les formulaires
en question ont ét¢ diment remis.

La voie a suivre

La plupart des pays ont encore du mal a vérifier I’efficacité des mesures en place et ne
disposent pas de données empiriques suffisantes pour évaluer et comparer les pratiques de
réglementation des financements politiques propres aux différents contextes nationaux.
L’OCDE s’engage a développer encore les données comparatives, a mettre au point des
indices de référence et des indicateurs relatifs au financement de la démocratie, de
I’intégrité du processus de décision des responsables publics et de la prévention de la
capture de 1’action publique afin de contrdler et d’améliorer les résultats des mesures en
vigueur. Pour restaurer la confiance dans les pouvoirs publics et poser les fondements
d’une croissance inclusive, il est essentiel de dissiper les préoccupations concernant les
financements des partis politiques et des campagnes électorales. Les pays tireraient
avantage d’une mise en évidence et d’un partage des pratiques exemplaires de fagon a
déterminer les conditions permettant d’instaurer des politiques et des mesures qui
préservent réellement I’intégrité du processus de décision public et atténuent les risques
de capture de I’action publique par des intéréts particuliers puissants.
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Chapitre 1

Parer aux risques de capture de I’action publique

L’argent est un élément indispensable du processus démocratique, permettant
l’expression du soutien politique, ainsi que la compétition électorale. Pourtant,
la concentration de plus en plus grande des ressources économiques entre les mains de
quelques uns représente une menace importante pour les systemes politique et
économique. Ce chapitre met en évidence les risques de capture de [’action publique par
le biais des financements politiques et présente un Cadre de financement de la démocratie
pour favoriser 1’élaboration de meilleures politiques publiques et empécher la capture de
I’action publique, qui expose des solutions a [’intention des responsables publics et
dresse une cartographie des risques.
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L’argent et I’influence sont des composantes indispensables de la représentation
démocratique

L’argent est un moyen permettant aux citoyens de soutenir leurs candidats ou leur
parti politique et pour les candidats et les partis politiques d’aller vers leurs électeurs, et
de structurer le débat en proposant des solutions pour ’action publique. L’accés aux
ressources de la part des partis politiques et des candidats influence aussi la compétition
politique. Il existe un lien entre les dépenses de campagne et les résultats électoraux,
semblant indiquer que les candidats bénéficiant de financements importants battront
probablement leurs adversaires moins bien lotis (Silver, 2013 ; Speck et Mancuso, 2013).
Cependant, on ne peut toujours pas affirmer avec certitude qu’un candidat a été élu parce
qu’il disposait de ressources supérieures a celles de son adversaire ou bien parce qu’il a
pu lever davantage de fonds grace a la plus forte mobilisation de ses électeurs.

La Iégitimité du financement du processus démocratique est entachée par des risques
qui menacent de porter atteinte a la finalit¢ méme de celui-ci. Méme si les partis et les
candidats ont besoin d’argent pour leurs frais de fonctionnement et étre en contact avec
les électeurs, I’expérience a montré qu’il existe un risque réel que certains partis et
candidats, une fois au pouvoir, soient plus réceptifs aux intéréts d’un groupe particulier de
donateurs qu’a l’intérét général. Les donateurs peuvent en outre escompter étre
« remboursés », d’une facon ou d’une autre, de leurs dons de campagne et se trouver en
position avantageuse lors de futures négociations avec telle ou telle administration
publique, par exemple par le biais de marchés publics ou encore de certaines politiques
publiques et de réglementation.

On peut faire une distinction entre I’influence exercée lorsque les responsables
politiques prennent des décisions en exercant leur pouvoir discrétionnaire d’une part et de
I’autre les pratiques d’intermédiation de I’administration publique en vue d’octroyer
des faveurs, qui se soldent en général par une transgression de la loi et de
la réglementation. Dans le premier cas, les législateurs et les pouvoirs publics élaborent
des lois et réglementations relatives a des activités économiques en tenant compte des
requétes et des intéréts des donateurs ayant financé les campagnes électorales, mais aussi
des lobbyistes, de 1’opinion publique, d’instructions des partis politiques et de leurs
propres convictions. Dans le second, des élus usent de leur influence sur la fonction
publique pour prendre des dispositions permettant a leurs donateurs de remporter des
marchés, d’avoir accés a des préts publics ou d’acquérir d’autres avantages. Ce deuxiéme
cas de figure suppose I’exercice d’une influence politique indue sur la fonction publique
et d’un comportement illégal des fonctionnaires prenant part a I’élaboration des politiques
publiques, aux marchés publics, a I’octroi d’autorisations, a la délivrance de permis ou a
d’autres domaines dans lesquels les entreprises tablent sur des faveurs illicites en
contrepartie de leurs dons.

L’opinion publique peut accepter qu’un représentant s’exprime dans 1’intérét d’un
secteur économique sans vouloir pour autant se priver d’un débat sur 1’influence des dons
versés. En Allemagne, les partis politiques regoivent ainsi réguliérement des dons de
constructeurs automobiles du pays. Méme si ces dons sont transparents, ne sont pas
contraires a la loi et si I’Allemagne est I'un des plus grands pays de 1’industrie
automobile, cette pratique peut tout de méme donner lieu a un débat sur I’incidence qu’ils
ont sur le processus d’élaboration des politiques publiques.

La mondialisation fait aussi évoluer ce débat. Méme si dans de nombreux pays, les
financements par des capitaux étrangers et les sociétés sont interdits, de nombreuses
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entreprises multinationales sont devenues parties intégrantes de 1’économie des pays ou
elles sont implantées, y créant un grand nombre d’emplois. La question de savoir 1’argent
de qui et donc quelles préférences politiques doivent influer sur les élections et les partis
politiques devient de ce fait de plus en plus complexe.

Le risque de capture de ’action publique par le biais des financements politiques
est toujours répandu dans les pays de ’OCDE

L’autre type d’achat de faveurs a caractére économique par le biais des dons de
campagne a des effets différents. Pour que les élus puissent accorder des faveurs a des
entreprises ou servir d’intermédiaires a cette fin, ils doivent exercer une influence sur les
composantes de I’administration chargées des marchés publics, des préts publics, des
contrdles fiscaux ou toute autre activité par laquelle I’Etat est en contact avec le secteur
privé. Si la notion d’influence corruptrice des dons privés sur la vie politique est
généralement utilisée métaphoriquement, c’est dans les situations citées ci-dessus que les
dons électoraux se rapprochent le plus du sens premier du terme de « corruption ».

Il y a capture de I’action publique lorsque les intéréts d’un petit groupe prévalent, au
profit de celui-ci, sur ceux d’autres parties prenantes. Dans un contexte démocratique,
cette pratique se traduit par I’exclusion de partis et opinions, et une atteinte aux normes
démocratiques ¢lémentaires (Warren, 2003). Lorsque quelques intéréts puissants
s’accaparent 1’action publique, les régles sont susceptibles d’étre faussées en faveur de
quelques-uns, ce qui peut entrainer I’adoption de politiques publiques allant a I’encontre
de I’intérét général. Des échanges de faveurs, ponctuels ou réguliers, voire extrémement
institutionnalisés, entre des acteurs du secteur privé et des acteurs du secteur public se
trouvent au coeur de ce phénomeéne. Lorsque ces échanges sont institutionnalisés, on ne
saurait mieux définir la capture de I’action publique que comme un flux perpétuel de
faveurs réciproques au sein d’un réseau de bénéficiaires.

L’accés aux marchés publics est ainsi utilisé par des élus comme un moyen de
«renvoyer l’ascenseur » aux entreprises ayant largement contribué a leurs campagnes
¢lectorales ou, comme mesure de rétorsion, pour exclure celles qui ont soutenu leurs
adversaires. Les donateurs peuvent avoir acceés a des marchés publics surfacturés, obtenir
I’octroi de préts publics a des conditions favorables ou bénéficier d’autres formes
d’avantages illicites octroyés par 1’administration (encadré 1.1). Les entreprises privées
qui dépendent des marchés publics peuvent également étre contraintes de faire des dons
au parti au pouvoir ou étre empéchées de soutenir les partis d’opposition.
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Encadré 1.1. Risques de capture de I’action publique dans les domaines nécessitant des dépenses élevées

Une étude menée en Italie montre que lorsque des maires ont été reconduits pour un nouveau mandat,
cette réélection a pour corollaire une détérioration des retombées des procédures de passation des marchés
publics, pouvant par exemple prendre la forme d’une réduction du nombre de soumissionnaires, d’une
augmentation des prix, d’une concentration biaisée du marché local des contrats publics et d’une plus forte
probabilité que 1’entreprise adjudicataire soit domiciliée dans la localité. Cette donnée quantitative indique
indirectement de quelle maniére les responsables locaux de 1’administration peuvent utiliser leur mandat pour
se constituer un réseau fondé sur la collusion avec les entreprises soumissionnaires qui s’accaparent les
dépenses publiques locales engagées dans les marchés publics (Coviello et Gagliarducci, 2010).

Selon une autre étude, le succés des grandes entreprises lors des appels d’offres fédéraux aux Etats-Unis
dépend fortement de leurs contacts politiques. Le facteur le plus décisif pour déterminer la valeur des marchés
remportés par ces entreprises tient au fait qu’un ancien responsable politique, appartenant au camp détenant le
pouvoir a ce moment-1a, siége a leur conseil d’administration (Goldman, Rocholl et So, 2013).

Une étude récente montre également que les entreprises spécialisées dans les travaux publics au Brésil
peuvent escompter une forte augmentation des contrats qu’elles remportent - a hauteur de 14 fois la valeur de
leurs contributions électorales — lorsqu’elles font des dons en faveur d’un député fédéral (chambre basse), qui
est un candidat du Parti des travailleurs au pouvoir, et que ce candidat gagne 1’¢lection (Boas, Hidalgo et
Richardson, 2013).

De méme, si le favoritisme exercé par les pouvoirs publics est généralisé, le changement de
gouvernement et le renouvellement qui s’ensuit des responsables au pouvoir sont susceptibles d’avoir une
incidence sur les chances des entreprises de remporter des marchés publics dans certains pays. D’aprés une
étude menée en Hongrie, les hauts dirigeants de grandes entreprises du batiment, des technologies de
I’information et du secteur de la santé qui approvisionnent des organismes publics étaient d’avis que la
fluctuation des parts de marchés des entreprises ayant un réseau de relations bien fourni va de pair avec le
changement de préférence des dirigeants politiques (Fazekas, King et Toth, 2013). Selon cette interprétation,
I’obtention de marchés publics peut étre davantage liée a des contacts politiques qu’a la compétitivité des
entreprises, ce qui suppose que les ressources publiques sont affectées de manicre préférentielle. Toujours
selon cette étude (Fazekas, King et Toth, 2013), ces constatations sont confirmées si 1’on observe les
variations des parts de marché des plus grandes entreprises aprés et avant 1’arrivée au pouvoir d’un nouveau
gouvernement. Elle montre que les entreprises qui détenaient la plus grande part de marché dans les dix-huit
mois précédant les élections de 2010 ont ensuite perdu de 25 % a 30 % de leur part de marché cumulée. Cette
évolution s’est accompagnée d’une augmentation proportionnelle de la part de marché totale des entreprises
dominant le marché apres 1’élection entre le deuxiéme semestre 2011 et 2012.

Source : OCDE (2017), Preventing Policy Capture: Integrity in Public Decision Making, Editions OCDE, Paris.

Outre [Dattribution de marchés publics, 1’octroi d’allégements fiscaux ou de
subventions publiques, 1’accés privilégié a des préts publics et la cession d’actifs publics
a des prix inférieurs a ceux du marché font aussi partie des autres faveurs dispensées. Si
les domaines impliquant des dépenses ¢élevées, comme les infrastructures et
I’aménagement des zones urbaines, sont particuliérement exposés au risque de capture,
tout processus de décision des responsables publics peut étre la cible de puissants intéréts
particuliers. La capture de I’action publique implique toutes sortes d’acteurs et de moyens
ce qui signifie que la mesure correctrice la plus efficace pour prévenir cette pratique
consiste a encadrer comme il le faut le financement des partis politiques et des campagnes
¢lectorales.
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S’agissant de la réglementation des financements politiques, si 1’attention se porte
principalement sur les partis politiques et les campagnes électorales a 1’échelon national,
les risques d’influence indue et de corruption sont également présents au niveau local et
régional. Des études menées a 1’échelon local ont mis au jour des expériences trés
éclairantes sur les pratiques d’achat de votes, d’octroi de marchés publics en contrepartie
de financements politiques et du rdéle des flux financiers illicites et du crime organisé.
La capture des autorités publiques peut aussi avoir lieu a 1’échelon local et régional
(Pinto-Duschinsky , 2013). Ainsi, selon certains travaux de recherche, le financement des
partis politiques a été 1’un des principaux déterminants de la corruption en France : un
processus que la décentralisation administrative et la régionalisation mises en ceuvre ces
derniéres décennies a encore accéléré. Dans les grandes villes comme Paris, des marchés
publics ont ainsi été¢ adjugés a des entreprises ayant apporté un soutien aux partis
politiques (Lalam, 2012).

Favoriser la croissance inclusive en empéchant la capture de ’action publique

Ces trente dernieres années, les inégalités de revenus se sont creusées dans la plupart
des pays de I’OCDE, atteignant dans certains cas des niveaux sans précédent.
La concentration accrue des ressources économiques entre les mains d’un nombre de plus
en plus réduit d’individus menace largement d’amplifier le risque de capture de I’action
publique. Si un petit nombre de puissants intéréts privé s’accaparent le processus
d’élaboration des politiques publiques, les régles peuvent étre faussées en faveur des plus
fortunés. Le sentiment répandu que la puissance publique n’ceuvre pas dans l’intérét
général est une conséquence grave de cette situation, se traduisant par une érosion de la
gouvernance démocratique, I’effritement de la cohésion sociale et la remise en cause des
principes essentiels qui sous-tendent la démocratie, comme 1’égalité des chances pour
tous.

Les difficultés qui marquent le 21° siécle continuent de mettre a 1’épreuve la capacité
des pouvoirs publics a élaborer et a édicter des politiques publiques et des programmes
bénéficiant a tous. A cet égard, la quéte d’une croissance inclusive est devenue I’une des
priorités des pays de I’OCDE. L’Initiative de 'OCDE sur la croissance inclusive montre
qu’il ne suffit pas de mettre en place des politiques favorisant la croissance et que les
pays devraient aussi veiller a ce que les avantages de cette croissance soient partagés par
tous. La conception et la mise en ceuvre de réformes efficaces en vue d’instaurer les
conditions de la reprise économique et de pérenniser une croissance inclusive nécessitent
un processus de formulation des politiques publiques de grande qualité, auquel les
citoyens puissent se fier.

Pour assurer une croissance inclusive, il est essentiel d’intégrer dans ce processus des
mécanismes préservant I’intérét général et atténuant 1’influence indue de 1’argent et du
pouvoir. Le lien entre les inégalités et les jeux d’influence indus s’exercant sur la sphere
politique par le Dbiais des financements est généralement sous-estimé.
Les inégalités socio-économiques sont souvent les plus apparentes, alors que les
inégalités recouvrent en fait divers aspects comme 1’influence, le pouvoir et la capacité a
faire entendre sa voix. Par conséquent, les pouvoirs publics devraient s’intéresser aux
domaines a haut risque qui se trouvent a la jonction des secteurs public et privé, comme le
lobbying, les conflits d’intéréts lors du processus de décision des responsables publics et
I’influence de groupes d’intérét s’exercant par le biais du financement de la vie politique.
Une analyse approfondie des éléments factuels et comparatifs des financements politiques
et des risques qui en résultent pour I’impartialité du processus de formulation de I’action
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publique est indispensable pour connaitre, loin de tout débat idéologique, les risques et
opportunités des différents cadres institutionnels.

La capture des politiques par des intéréts privés conduit a une dégradation de la
confiance dans I’action publique et remet en question I’impartialité des décisions
prises par les responsables publics

Dans plusieurs pays prévaut le sentiment que 1’argent pervertit le processus de
décision des responsables publics, ce qui se traduit par une confiance limitée dans leur
action. Selon le rapport Edelman Trust Barometer pour 2013, 52 % des personnes
interrogées dans 26 pays exprimaient une défiance vis-a-vis de I’Etat. Au nombre des
principaux facteurs invoqués pour expliquer cette défiance généralisée, elles ont
mentionné « les motivations faussées a l’origine des politiques publiques » ainsi que
«la corruption/la fraude ». Ces deux facteurs cumulés représentent la moitié de
I’ensemble des raisons avancées pour expliquer I’effritement de la confiance dans les
pouvoirs publics. L’enquéte de 2015 fait ressortir le méme chiffre. En outre,
le rapport Eurobaromeétre pour 2014 montre que si la confiance dans les pouvoirs publics
est faible, elle I’est encore plus vis-a-vis des partis politiques (graphique 1.1).

Graphique 1.1. Confiance dans les pouvoirs publics et les partis politiques
dans 23 pays européens de ’OCDE, 2014

m Confiance dans l'administration publique Confiance dans les partis politiques

Note : Confiance dans les pouvoirs publics nationaux et les partis politiques : le pourcentage de réponses « Je fais généralement
confiance » correspond a la question : « Je souhaiterais vous demander quelle confiance vous accordez a certaines institutions.
Veuillez me dire me dire si vous faites généralement confiance ou si vous éprouvez de la défiance vis-a-vis de chacune des
institutions suivantes : pouvoirs publics nationaux et partis politiques.

Source : Commission européenne (2014), « Rapport Eurobarométre standard », http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb_a
rch_en.htm (consulté le 27 octobre2015).
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La confiance dans les institutions publiques n’est pas seulement la résultante du
contenu et des retombées des politiques publiques mais aussi du processus
d’élaboration des politiques publiques

Il importe particuliérement d’asseoir solidement la confiance dans I’efficacité du
processus d’élaboration des politiques publiques dans la situation économique actuelle ou
les réformes structurelles supposent de faire des choix difficiles et impopulaires exigeant
I’adhésion des citoyens et des marchés pour redynamiser la croissance. C’est pourquoi
I’OCDE a placé la restauration de la confiance dans les institutions et les administrations
publiques au centre de son Initiative sur Nouvelles approches face aux défis
é¢conomiques (NAEC) et de son Programme pour la confiance, tourné vers l'avenir.

L’OCDE a recensé cinq grands axes d’action pour les responsables publics désireux
d’investir dans la confiance :

1. L’intégrité : ’alignement de 1’administration et des institutions publiques sur
des principes et normes de conduite plus généraux qui contribuent a
préserver I’intérét général tout en atténuant le risque de corruption.

2. L’impartialit¢ des décisions prises par les pouvoirs publics : la capacité a
proposer des processus d’élaboration des politiques publiques et a prendre
des décisions percus comme impartiaux et conformes aux normes
localement admises.

3. L’ouverture et la participation de tous les acteurs concernés : une approche
systématique et compléte visant a institutionnaliser les échanges avec les
parties prenantes, grace auxquels des informations pertinentes et exploitables
sont communiquées et les relations avec tous les acteurs concernés sont
encouragées afin de renforcer la transparence, la reddition de comptes et
le dialogue.

4. La fiabilité : la capacité des pouvoirs publics a minimiser I’incertitude de
I’environnement économique, social et politique des citoyens et a agir de
maniére cohérente et prévisible.

5. La capacité a répondre aux besoins: la fourniture de services publics
accessibles, efficaces et axés sur la population répondant réellement aux
besoins et aux attentes des contribuables.

Les trois premiers axes - intégrité, impartialité, ouverture et participation de tous les
acteurs — ont un rapport particulierement direct avec le financement de la démocratie,
puisqu’il est indispensable d’assurer I’impartialité et 1’équité des reégles du jeu pour toutes
les parties prenantes désireuses d’influer sur le processus de décision. L’ensemble des
parties prenantes sont en outre en doit de prendre effectivement part a ce processus et
les informations qui permettent cette participation doivent étre mises a leur disposition.
De plus, il faut aussi s’assurer de 1’intégrité des décideurs de sorte que 1’élaboration des
politiques publiques se fonde sur le souci de I’intérét général — et non de celui de groupes
de personnes ayant les moyens de verser d’importantes contributions politiques.

Dans ce contexte, la confiance dans les institutions publiques n’est pas seulement
la résultante du contenu et des retombées des politiques publiques mais aussi du
processus d’¢élaboration des politiques publiques. Les modalités de conception et de mise
en ceuvre des politiques publiques ont donc une incidence sur la confiance.
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Le Cadre de financement de la démocratie de ’OCDE

Prenant acte de l'idée qu’un encadrement adéquat des financements politiques
constitue la pierre angulaire de la restauration de la confiance dans les pouvoirs publics et
de l’inclusivité de la croissance, le présent rapport s’appuie sur les discutions et les
conclusions du Forum de I’OCDE intitulé « Restaurer la confiance dans les pouvoirs
publics : prévenir les risques liés a I’argent et aux jeux d’influence dans le processus de
décision des responsables publics » qui a eu lieu en 2013 ainsi que du Forum de ’OCDE
intitulé « Financement de la démocratie et mesures a prendre pour empécher la capture de
’action publique », organisé en 2014. Il présente en outre un Cadre de financement de la
démocratie pour favoriser [’élaboration de meilleures politiques publiques et empécher
la capture de I’action publique, qui dresse une cartographie des domaines a risques et
propose des solutions aux responsables publics pour encadrer comme il le faut le
financement des partis politiques et des campagnes €lectorales, renforgant ainsi I’ intégrité
et la crédibilité du processus de décision des responsables publics (tableau 1.1 a la fin du
présent chapitre).

Ce Cadre comporte quatre grands volets : la promotion de régles du jeu équitables,
lamise en place de mécanismes de transparence et de reddition de comptes ;
I’instauration d’une culture de I’intégrité et 1’établissement de dispositifs de conformité et
de contrdle. Chacun de ces volets et passé en revue dans les quatre chapitres qui suivent
accompagnés de données comparatives mettant en évidence [’évolution des
réglementations encadrant les financements politiques ainsi que les domaines dans
lesquels les pays de ’OCDE peuvent encore s’améliorer.

Les tiers faisant campagne et les intéréts privés transnationaux représentent un
risque pour I’équité des régles du jeu

Le chapitre 2 examine différentes options politiques visant & promouvoir des régles
du jeu équitables en matiere de financement de la démocratie. Il reste indispensable
d’accorder une attention particuliére a 1’allocation de fonds publics et aux régles de
financement privé pour veiller a 1’équité des régles du jeu s’appliquant a I’ensemble des
parties prenantes. Pour étre efficace, la réglementation des financements politiques doit
étre exhaustive et porter en priorité sur le cycle politique dans son ensemble, y compris la
phase de pré-campagne, la phase de campagne en tant que telle et la période suivant
I’entrée en fonction des élus. L’instauration de plafonds de dépenses contribue aussi a
mettre fin a la course aux financements et d’encadrer I’impact des financements privés. Il
faut aussi comprendre les causes de ’acceés privilégi¢ aux ressources publiques, en
analysant notamment le fait — ou 1’avantage — d’étre un candidat ou un parti au pouvoir,
ce qui peut procurer un acces privilégié a ces ressources.

Ce chapitre met également en lumiere le fait que certaines lacunes réglementaires sont
particuliérement exposées au risque d’exploitation par de puissants intéréts particuliers.
Les préts, les cotisations d’adhésion et le financement par des tiers sont autant de
mécanismes pouvant servir a contourner la réglementation applicables aux financements
privés. De nombreux pays peinent a définir et a encadrer les pratiques de tiers faisant
campagne dans 1’objectif d’empécher un recyclage des dépenses de campagne dans des
comités prétendument indépendants et des groupes d’intérét. Ces tierces parties sont
souvent assimilées a des acteurs de campagne non partisans qui peuvent étre des
associations caritatives, des groupes religicux, ou encore des particuliers et des
entreprises qui ménent campagne durant la période précédant les élections sans pour
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autant se présenter comme des partis politiques ou des candidats. L’accélération de la
mondialisation complique encore I’encadrement des financements privés puisqu’un grand
nombre d’entreprises et de particuliers fortunés étrangers ont fortement partie liée avec
les intéréts commerciaux nationaux, ce qui a pour effet d’estomper les fronticres
nationales. Outre les interdictions et les réglementations pesant sur les financements par
des entreprises ou des particuliers étrangers et, I’encadrement des dons anonymes et la
divulgation de I’identit¢ des donneurs constitue des mesures complémentaires pour
minimiser 1I’impact que peut avoir I’exercice d’influences indues.

Créer les conditions propices a plus grande transparence et a un controle accru des
données par le public

Le chapitre 3 traite principalement des mesures visant a garantir la transparence et
la responsabilité du financement de la démocratie. La pierre angulaire d’une plus grande
transparence et d’une reddition de comptes accrue des financements politiques est
I’obligation de tenue des comptes de campagne, ainsi que des livres et registres de
comptes par les partis politiques et les structures qui leur sont affiliées. La publicité
intégrale des sources de revenus des partis politiques et des candidats contribue a
renforcer la transparence et constitue une mesure dissuasive permettant de limiter
I’exercice d’influences indues. Aucun mécanisme de surveillance n’est complet sans la
participation de la société civile et des médias. A cet égard, les organisations de la société
civile peuvent utilement remplir une fonction de vigie qui contribue largement a renforcer
la transparence et les mesures de lutte contre la corruption en matiére de financements
politiques.

Pour que la divulgation des informations ait du sens et qu’elle éclaire les citoyens, il
faut organiser les données de maniére intelligible et accessible. A cet égard, les
technologies numériques facilitent le déploiement de dispositifs de publication plus
exhaustive et proactive des données. Toutes les déclarations doivent de préférence étre
présentées et publiées sous un format standard et exploitable par ordinateur afin d’étre
comparables, claires et facilement lisibles. Les organisations de la société civile (OSC) et
les médias ne peuvent exercer leur fonction de vigie que s’ils sont en mesure d’étayer
leurs analyses sur des informations de fond concernant les financements politiques. Pour
mobiliser le soutien des OSC aux efforts de sensibilisation, les financements politiques
doivent faire I’objet d’une information plus fiable et plus accessible, qui soit de nature a
créer les conditions propices permettant a ces organisations, aux médias et
aux particuliers de contrdler réellement les données.

Promouvoir une approche globale en vue d’empécher la capture de I’action
publique en établissant un lien entre les questions connexes d’intégrité et
les financements politiques

Le chapitre 4 traite du fait qu’il importe de favoriser une culture de I’intégrité pour
imposer une approche globale afin de faire le lien entre diverses questions relatives a
I’intégrité, telles que le lobbying et les conflits d’intéréts, et pour mieux cerner I’impact
de I’argent en politique sur la qualité des politiques publiques. Des questions comme
les conflits d’intéréts, les déclarations de patrimoine et le lobbying ne peuvent pas étre
examinées de manicre réaliste sans tenir compte de l’importance des financements
politiques dans de nombreux pays. A Dinverse, les mécanismes de contrdle du
financement des partis et des élections ne peuvent porter leurs fruits s’ils fonctionnent en
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vase clos. Isolés les uns des autres, ils risquent de ne produire pour seul résultat que le
recyclage de 1’argent dépensé en vue d’exercer une influence politique par le biais de
représentants d’intéréts particuliers et des financements par des tiers. Tout examen des
financements politiques doit s’inscrire dans une stratégie d’ensemble visant a garantir
I’intégrité et une bonne gouvernance. Cela étant, moins de la moitié¢ des pays de ’OCDE
ont agi jusqu’a présent pour définir ou durcir les normes relatives au lobbying.
La déclaration d’intéréts privés par les responsables publics est essentielle a la gestion des
situations de conflit d’intéréts et & la détection des flux d’argent suspects dans
I’élaboration des décisions publiques, mais le niveau de déclaration des intéréts privés
(patrimoine, passifs, source et montant des revenus, activités externes rémunérées ou non,
cadeaux, emplois antérieurs) et 1’accés du public aux informations déclarées varient
considérablement selon les pays et selon les pouvoirs.

Réle de plus en plus important d’un organe indépendant de gestion du processus
électoral a des fins de surveillance

Ce chapitre aborde les mesures et mécanismes institutionnels destinés a garantir
I’application et I’examen de la réglementation des financements politiques.
L’encadrement des revenus et des dépenses n’est pas suffisant sans surveillance et des
mesures de mise en ceuvre adéquates et efficaces. Dans de nombreux cas, la
responsabilité de la supervision et du contrdle des infractions aux régles de financement
politique est souvent diluée entre diverses instances. Se pose alors la question de
I’efficacité de la coordination, du partage de I’information et de la réactivité. L’existence
d’un organe indépendant de gestion du processus électoral est souhaitable, bien qu’il
n’existe pas en ’occurrence de modéle unique pouvant s’appliquer a tous les cas.
Dans 29 % des pays de I’OCDE, cet organisme réceptionne les déclarations financiéres
des partis politiques et/ou candidats a des fins de surveillance. Les instances chargées de
faire respecter les réglementations relatives aux financements publics devraient en outre
étre dotée d’un mandat et de prérogatives clairs et non pas seulement de la possibilité,
mais aussi du pouvoir 1égal, de conduire des enquétes, de saisir la justice et d’imposer des
sanctions. L’attribution de ces pouvoirs est essentiel au bon fonctionnement d’un systéme
transparent et équitable de financement des campagnes électorales. Lorsque des organes
de contrdle disposant d’effectifs et de moyens abondants n’ont ni 1’indépendance ni
Iautorité légale pour controler utilement les contrevenants éventuels, 1’application de la
réglementation en vigueur s’en ressent. Par ailleurs, pour étre efficace, une
réglementation des financements politiques doit prévoir des sanctions, car elles ont un
effet dissuasif contre les infractions et favorisent indirectement le respect des regles.
Pourtant les pays peinent encore a trouver 1’équilibre requis pour pénaliser les infractions
aux reégles encadrant les financements politiques et déterminer des sanctions
proportionnées et dissuasives.

Les études par pays livrent une analyse approfondie des régles encadrant
les financements politiques et des difficultés propres aux différents cadres
institutionnels

Afin d’analyser les pratiques a I’ceuvre et les enseignements tirés de différents
contextes nationaux, le présent rapport contient des études de cas par pays respectivement
consacrées au Canada, au Chili, a la Corée, a I’Estonie, a la France et au Royaume-Uni,
ainsi qu’au Brésil et a I’Inde. Cet échantillon se compose a la fois de pays de ’OCDE et
de Partenaires clés européens, nord-américains, latino-américains et asiatiques.
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Les études de cas présentent de maniére détaillée les pratiques en vigueur d’encadrement
des financements politiques et les principales difficultés propres a chaque pays.
Les conclusions qui en ressortent confirment aussi les tendances et les préoccupations qui
se dessinent en matiére d’encadrement des financements politiques. Une analyse plus
poussée des risques que représente l’argent pour le processus de décision des
responsables, ainsi que le recensement de solutions concrétes fondées sur des données
d’observation et des bonnes pratiques, permettront d’affiner encore les cadre proposé et
d’élaborer parallélement une boite a outils qui pourra étre utile aux différents pays dans le
contexte qui leur est propre.

Tableau 1.1. Cadre de financement de la démocratie :
Favoriser I’élaboration de meilleures politiques publiques et empécher la capture de I’action publique

Objectif global

Solutions a la disposition des responsables publics et risques particuliers a atténuer

Promouvoir des regles du jeu équitables

Equilibrer les
financements par le biais
des contributions
publiques directes et
indirectes

Financements directs impliquant un transfert de capitaux aux partis et aux candidats :
- mise en ceuvre de criteres précis et équitables comme I'égalité d’accés et la proportionnalité
- dispositif assurant la promotion de la parité hommes-femmes.

Financements indirects, y compris exonérations fiscales, accés subventionné des partis politiques
et des candidats aux médias, mise a disposition de salles de réunion, etc.

Les conséquences indésirables peuvent étre les suivantes :
Risque de déséquilibre des regles du jeu au détriment des opposants et des petits partis, par
exemple si les résultats électoraux passés sont I'un des critéres d'attribution des financements.

Encadrer les
financements privés

Interdiction de certaines catégories de financements privés, en particulier:

- provenant d'intéréts étrangers

- provenant d’entreprises ayant remporté des marchés publics ou partiellement détenues par 'Etat
- les dons d'entreprises, de syndicats, etc.

Limitation des dons anonymes.
Les conséquences indésirables peuvent étre les suivantes :

Risque de contournement de la réglementation au moyen de financements par des tiers et
d'autres lacunes de la législation.

Appliquer des plafonds
de dépenses

Instauration de plafonds clairs en valeur absolue, en pourcentage du total des financements
publics ou en fixant un montant donné par électeur de la circonscription, etc.

Les conséquences indésirables peuvent étre les suivantes :

Risque de contournement de la réglementation par le biais de financement par des tiers

Risque d’instauration de régles du jeu inéquitables pour les opposants en cas d'utilisation abusive
des ressources publiques par le candidat/le parti au pouvoir.

Limiter I'acces privilégié
aux ressources publiques

Contrdle de I'utilisation abusive des ressources publiques :

- interdiction d'utiliser les ressources de I'Etat & des fins politiques

- interdiction de l'octroi ou de 'obtention de ressources de 'Etat par les partis politiques ou les
candidats (a I'exception des financements publics prévus par la réglementation)

- interdiction imposée aux responsables publics de se livrer a des dépenses publicitaires
disproportionnées, de recruter de nouveaux fonctionnaires et de passer d’importants marchés
publics avant et pendant les campagnes électorales.

Les conséquences indésirables peuvent étre les suivantes :
Risque que le parti ou le candidat au pouvoir utilise des ressources publiques pour faire campagne
en invoquant « les obligations que lui impose la loi »
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Tableau 1.1. Cadre de financement de la démocratie : Favoriser I’élaboration de meilleures politiques
publiques et empécher la capture de I’action publique (suite)

Objectif global | Solutions a la disposition des responsables publics et risques particuliers a atténuer
8 Obligation de publication intégrale d'informations, prévoyant notamment :
I 8 | . . - la communication des informations dans les délai prévus.
s mposer la divulgation
25 g d'informations N - T N . . . ”
SES e pas limiter la communication d'informations a la maniéere dont les deniers publics ont été
= 85 dépensés mais I'étendre aussi aux dons privés.
5o © P . Publication, dans les délais prévus, de déclarations fiables, accessibles et intelligibles.
5% ermetre le controle des
< données Promotion du controle des données par les médias et la société civile.
Code de conduite.
3 Appliquer le cadre Dispositions relatives aux conflits d'intéréts et aux déclarations de patrimoine.
2 d'intégrité dans le secteur | Divulgation d'informations sur les activités de lobbying.
=R public Cartographie des risques.
é % Protection des lanceurs d'alerte.
S E Promouvoir des normes Autodiscipline en matiére de financement des partis politiques et des campagnes électorales :
8= de professionnalisme, - pratiques comptables appropriées
S d'intégrité et de - codes de conduite du secteur privé
i transparence applicables | - lobbying responsable

aux donateurs privés

Garantir le respect des régles et le contrdle de leur mise en ceuvre

Assurer une surveillance
indépendante et réelle

Renforcement de I'indépendance de l'organe de surveillance, ainsi que du processus de contréle :
- désignation indépendante des membres de I'organe de surveillance

- garantie d'inamovibilité de ses membres

- autonomie budgétaire de I'organe de surveillance dans le cadre des contrdles a effectuer.

Mise a disposition de capacités sous la forme de :
- dotations en ressources suffisantes
- capacités spécialisées de vérification des comptes et méthodologies y afférentes.

Les conséquences indésirables peuvent étre les suivantes :
Risque de complication excessive des procédures dii a la coexistence d’un grand nombre
d'institutions différentes.

Imposer des sanctions
dissuasives et
applicables

Sanctions proportionnées et dissuasives comme :

- la privation de subventions publiques

- la confiscation des dons ou financements illicites

- des amendes

- des condamnations pénales, par exemple des peines d’emprisonnement

- des peines d'inéligibilité : déchéance du mandat électif ou du droit de participer a des élections
- radiation ou suspension d'un parti politique.

Application des sanctions dans les délais prévus.

Evaluer le systéme

Réexamen régulier — avec la participation des parties prenantes — du fonctionnement du systéme
et réalisation des ajustements nécessaires :

- détermination des nouveaux risques pesant sur les objectifs d'action publique visés par

le systéme

- détermination de stratégies d'atténuation des risques.

Aider les partis politiques

Apport d'une assistance aux partis politiques afin de les aider a se conformer aux régles en
vigueur :

- mise en place d’une cellule d’assistance au sein de 'organe de surveillance afin de faciliter le
respect des régles

- instauration d’un dialogue entre les partis politiques et les organes de surveillance afin de
favoriser 'adhésion des partis aux régles en vigueur et d'étre en mesure d’acquérir une meilleure
connaissance du fonctionnement des financements politiques.
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Chapitre 2

Promouvoir des régles du jeu équitables par un financement équilibré

Le présent chapitre examine différentes options politiques visant a promouvoir des régles
du jeu équitables en matiére de financement de la démocratie. 1l reste indispensable
d’accorder une attention particuliere a I’allocation de fonds publics et aux régles de
financement privé pour veiller a [’équité des régles du jeu s appliquant a [’ensemble des
parties prenantes. Pour étre efficace, la réglementation du financement politique doit étre
exhaustive et porter en priorité sur le cycle politique dans son ensemble, y compris la
phase de pré-campagne, la phase de campagne en tant que telle et la période suivant
I’entrée en fonction des élus. Ce chapitre met également en lumiere le fait que certaines
lacunes reglementaires sont particulierement exposées au risque d’exploitation par de
puissants intéréts particuliers. Les préts, les cotisations d’adhésion et le financement par
des tiers sont autant de mécanismes pouvant servir a contourner la réglementation du
financement priveé.

Les données statistiques concernant Isra€l sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes.
L’utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de
peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international
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Pour que les régles du jeu soient équitables, il faut trouver le juste équilibre entre

différentes mesures

Lorsque les partis reposent sur de solides organisations,

la demande de ressources

vise a couvrir leurs dépenses annuelles récurrentes en frais d’administration,
d’information du public et de sélection et de formation des candidats. La mobilisation des
ressources est ¢galement nécessaire lors des campagnes électorales pour couvrir la
gestion de campagnes professionnelles, y compris les relations publiques, le recours a des
consultants spécialisés et la communication avec les électeurs. La répartition des
dépenses varie selon les partis et selon les pays. Au Royaume-Uni, par exemple, les
dépenses publicitaires constituent la principale catégorie de dépenses, hors documents
promotionnels non sollicités (Graphique 2.1). Au Japon, les frais d’impression sont le
premier poste de dépense, suivi par les dépenses de publicité et les salaires des employés

(Graphique 2.2).

Graphique 2.1. Dépenses engagées lors des élections législatives de 2010 au Royaume-Uni
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Note: Le montant total des dépenses engagées lors des élections législatives de 2010 s’est
¢levé a 31,838,934 GBP (environ 44,633,093 EUR au taux de change du 5 novembre 2015).

Source: Commission électorale du Royaume-Uni (n.d.),
www.electoralcommission.org.uk/find-information-by-subject/political-parties-
campaigning-and-donations/political-party-spending-at-elections/details-of-party-spending-
at-previous-elections (consulté le 27 octobre 2015).
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Graphique 2.2. Dépenses engagées lors de I’élection de la Chambre haute du Japon en 2013
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Note: Le montant total des dépenses engagées lors de 1’élection de la Chambre haute en 2013 s’est élevé a
1,569,659,950 JPY (environ 11,874,460 EUR au taux de change du 5 novembre 2015).

Source: Ministére des affaires intérieures et des communications du Japon (n.d.), www.soumu.go.jp/menu_news/s-
news/83101_2.html (consulté le 27 octobre 2015).

Les pays de ’OCDE, tout en reconnaissant les risques présentés par les intéréts
particuliers qui influencent 1’élaboration des politiques publiques, ont adopté un ensemble
de mesures visant a garantir I’équité des regles du jeu entre partis et candidats. Ces
mesures consistent en particulier a trouver un équilibre entre financements publics et
privés, a réglementer les contributions publiques directes et indirectes et a imposer des
plafonds de dépenses lors des campagnes électorales.

Le financement des partis politiques et des campagnes électorales : financement
privé ou public ?

La plupart des pays de ’OCDE contrebalancent le financement privé par des
contributions publiques directes et indirectes

L’équilibre entre financement privé et financement public varie selon les pays. Au
Royaume-Uni, par exemple, les 11 partis politiques enregistrés ont regu environ
14.9 millions GBP (soit prés de 20.8 millions EUR) de dons entre le 1% juillet et le
30 septembre 2014, tandis que 5 d’entre eux ont aussi accepté plus de 0.26 million GBP
(environ 0.36 million EUR) de financements publics au cours de la méme période. Lors
du renouvellement de la Chambre haute du Japon, en 2013, 77% du montant total des
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dépenses — qui s’¢levait a 1,569,659,950 JPY, soit 11,874,460 EUR environ —
provenaient de fonds privés.

Les dons privés sont certes un canal de participation politique mais, en I’absence de
réglementation adéquate du financement des partis politiques et des campagnes
¢lectorales, 1’argent peut aussi devenir un vecteur d’influence indue et de capture de
I’action publique par des intéréts particuliers. Dans ce contexte, le financement public
contribue a favoriser I’institutionnalisation des partis politiques dans les démocraties, car
ils bénéficient du soutien financier nécessaire a la conduite de leurs activités
quotidiennes. Il permet également de réduire leur dépendance a 1’égard des fonds privés,
méme si cette dépendance varie selon les pays (Tableau 2.1). Le soutien public renforce

la capacité des partis politiques a équilibrer le terrain de jeu électoral.

Tableau 2.1. Equilibre entre le financement public et le financement privé des partis politiques
dans quelques pays de ’OCDE, 2007 a 2015

Financement public = % du revenu des partis

Pays Privé + autres %
Belgique 85% 15%
Danemark 75% 25%
Espagne 87.5% 12.5%
Finlande 75% 25%
Gréce 90% 10%
Hongrie 60% 40%
Islande 75% 25%
Italie 82% 18%
Norvége 67.4% 32.6%
Pays-Bas 35% 65%
Pologne 54-90% 10-46%
Portugal 80% 20%
République slovaque 87.5% 12.5%
Royaume-Uni 35% 65%
Suede 75% 25%
Turquie 90% 10%

Source: Adapté a partir de GRECO (n.d.), “Troisiéme cycle d’évaluation (lancé en 2007 et toujours en cours
en juin 2015): Rapports d’évaluation et de conformité”, Conseil de I’Europe,
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ ReportsRound3_en.asp (consulté le 27 octobre
2015).

Tous les pays de I’OCDE accordent des financements publics directs aux partis
politiques a I’exception de la Suisse. Parmi les 33 autres Etats membres de I’OCDE, 15
d’entre eux accordent réguliérement un financement public direct aux partis politiques ;
dans 3 pays, les fonds publics directs ne sont accordés qu’en période de campagne. Les
15 autres Etats membres de I’OCDE financent réguliérement les partis politiques et
accordent des fonds en lien avec les campagnes (Graphique 2.3). Dans certains pays,
comme la Turquie et la Grece, I’essentiel du financement de la vie politique est fondé sur
des financements au niveau national (Tableau 2.1).
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Graphique 2.3. Financement public direct des partis politiques dans les pays de ’TOCDE
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Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités
israéliennes compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs
du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit
international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).

Les criteres d’¢éligibilit¢ aux financements publics peuvent dépendre des résultats
obtenus lors de la précédente élection, de la représentation dans un organe élu ou de la
parts des siéges remportés lors de la précédente élection, entre autres (Tableau 2.2).

Les modalités précises des criteres d’¢éligibilité aux financements publics ont toute
leur importance pour équilibrer les régles du jeu (Encadré 2.1). Nombreux sont les pays
qui retiennent 1’indicateur des résultats obtenus lors du scrutin précédent comme critére
d’¢éligibilité, mais les pourcentages réels varient selon les pays. Le Tableau 2.2, par
exemple, semble indiquer que 1’Allemagne, la Slovénie et la Turquie appliquent des
critéres identiques d’¢ligibilité aux financements publics, mais I’Allemagne impose un
seuil de 0.5% des voix, tandis que ce seuil est de 3% en Slovénie et de 7% en Turquie.
Les lignes directrices de I’OSCE/Commission de Venise sur la réglementation des partis
politiques recommandent que le seuil retenu pour le financement politique soit inférieur a
celui qui est requis pour obtenir un mandat politique (OSCE/BIDDH et Commission de
Venise, 2010)." Autrement, il est plus difficile pour les nouveaux et petits partis
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politiques d’entrer sur la scéne politique et de rivaliser équitablement avec les partis
mieux établis (Piccio, 2014).

Tableau 2.2. Critéres d’éligibilité au financement public direct des partis politiques dans les pays de P’OCDE

Part des votes  Représentation Part de sieges Participation Nombre de Enregistrement Autres
lors de la dans un organe lors de la a 'élection candidats en tant que
précédente élu précédente parti politique
élection élection
Allemagne X X
Australie X
Autriche X X X
Belgique X
Canada X
Chili X
Corée X X X
Danemark X
Espagne X X
Estonie X X
Etats-Unis X X
Finlande X
France X
Greéce X X
Hongrie X X X
Irlande X
Islande X X
Israél X
Italie X
Japon X X X
Luxembourg X X
Mexique X X
Norvege X X X
Nouvelle- X X X
Zélande
Pays-Bas X X
Pologne X
Portugal X X X X
République X X
slovaque
République X X
tchéque
Royaume-Uni X X X
Slovénie X
Suede X X
Turquie X
33 OCDE 25 20 3 3 3 2 6

Note: Outre les catégories présentées dans ce tableau, la colonne « Autres » comprend les éléments suivants : le nombre
d’adhérents a un parti politique aux Pays-Bas. Les partis politiques doivent notifier en Nouvelle-Z¢élande. En Norveége, il n’existe
aucun seuil pour une partie du financement. En Espagne, il faut qu’aucun des dirigeants d’un parti ne soit condamné pour
infraction grave. Au Royaume-Uni, part des si¢ges lors de 1’¢élection suivante, part des votes lors de 1’élection suivante ainsi que
limitation des dépenses de campagnes et des dons privés. Aux Etats-Unis, sous-titrage codé des messages télévisés pour les
malentendants.

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes.
L’utilisation de ces données par I’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de
peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre
2015).
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Encadré 2.1. Critéres d’éligibilité pour recevoir des fonds publics en Autriche, en Belgique,
au Chili et en Turquie

En Autriche, les partis sont éligibles au financement public s’ils ont obtenu au moins 1%
des voix lors de 1’¢lection précédente.
En Belgique, le financement n’est accordé qu’aux partis qui sont représentés au Parlement.

Au Chili, tous les partis politiques qui désignent des candidats aux élections peuvent
bénéficier de financements publics.

En Turquie, les partis doivent avoir obtenu au moins 7% des voix lors de 1’élection
précédente.

D’autre part, le calcul de la répartition des financements publics directs aux partis
politiques varie selon les pays de I’OCDE (Tableau 2.3), I’égal acceés et Ia
proportionnalité étant les méthodes les plus courantes. Autrement dit, la formule de calcul
de la répartition la plus répandue se compose d’un montant identique accordé¢ a tous les
partis qui atteignent le seuil d’¢éligibilité et d’un montant additionnel qui varie en fonction
de nombre de voix ou de siéges obtenus lors de 1’élection précédente.

La répartition des financements publics en fonction des précédents résultats
électoraux peut déséquilibrer les régles du jeu au détriment des partis
d’opposition et les petits partis

A Iévidence, la méthode la plus répandue consiste a répartir les ressources selon les
résultats antérieurs, en calculant par exemple leur montant en fonction de la part des voix
ou des si¢ges obtenus lors de précédents scrutins. Une telle répartition permet de tenir
compte des résultats déja obtenus par les partis et les aide a les reproduire. Si les
ressources sont ’'une des clés des succes électoraux et que les financements publics
couvrent une part importante du montant total des dépenses, alors la répartition
proportionnelle des financements peut contribuer a rééditer de précédents résultats.

Une autre méthode de répartition courante est fondée sur 1’égal accés aux
financements publics : tous les candidats et partis ont accés au méme montant de
financements publics. La répartition du financement public en parts égales incite de
nouveaux concurrents a se présenter aux ¢lections. Lorsque tous les partis recoivent la
méme part et qu’aucun autre critére ne limite la participation aux élections, il peut
néanmoins se produire une prolifération de partis politiques qui présentent des candidats.

Une troisiéme méthode de répartition est fondée sur la performance. A I’issue des
¢lections, le remboursement des dépenses des partis politiques dépend du nombre de voix
ou de sieges obtenus. La performance des partis est fonction de leur capacité a générer
des financements en amont, soit en contractant des préts, soit en puisant dans leur
épargne. Ce systéme incite fortement les concurrents a prendre des risques. En fonction
de leur succeés aux élections, les partis pourront équilibrer leur budget ou accuser des
dettes de campagne (Encadré 2.2).
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Tableau 2.3. Calcul de la répartition du financement public direct aux partis politiques des pays de PTOCDE

Proportionnelle Proportionnelle Mclmtlant Part des
forfaitaire en 3
Egale au nomp re de aunom bre de fonction du depensgs Autres
VOiX sieges . remboursées
nombre de voix
Allemagne X X X
Australie X
Autriche X X X
Belgique X X
Canada X X
Chili X
Corée X X X
Danemark X
Estonie X X X
Etats-Unis X
Espagne X X
Finlande X
France X X
Grece X X
Hongrie X X
Irlande X
Islande X X
Israél X X
Italie X X
Japon X X
Luxembourg X X
Mexique X X
Norvége X
Nouvelle-Zélande X X
Pays-Bas X X
Pologne X
Portugal X X
République X X
slovaque
République X X X X X
tcheque
Royaume-Uni X X X
Slovénie X X
Suede X X X
Turquie X
33 OCDE 15 25 12 7 3 3

Note: Outre les catégories présentées dans ce tableau, la colonne “Autres” comprend les éléments suivants : En Allemagne, le
financement ne peut étre supérieur aux fonds privés qui ont été levés par le parti. En Hongrie, 25% du financement public sont
répartis a parts égales entre les partis représentés au Parlement et 75% sont répartis proportionnellement aux votes obtenus par le
parti et ses candidats lors de premier tour valable des élections législatives. En Italie, 30% des fonds sont répartis en fonction de
la capacité d’autofinancement des partis (a raison de 0.5 EUR pour tout euro recu chaque année de fonds privés, dans la limite
de 10,000 EUR). Au Royaume-Uni, le financement li¢ a la Chambre des Communes est proportionnel aux siéges et aux voix
obtenus. Le financement li¢ a la Chambre des Lords est déterminé par les Subventions de développement politique de la
Chambre des Lords qui, selon une formule pondérée par le nombre de votes obtenus lors de 1’élection précédente.

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes.
L’utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de
peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre
2015).
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Encadré 2.2. Critéres de répartition des financements publics en Australie, en Estonie et
aux Etats-Unis

En Australie, les partis représentés au Parlement regoivent un montant fixe pour chaque
voix en leur faveur (2.50 EUR/voix). Pour ces partis, le financement total (4.60 EUR/votant
éligible) est divisé proportionnellement par le nombre de votes obtenus aprés déduction de
218,000 EUR pour chaque parti disposant d’au moins cing siéges au Parlement. Ce montant est
ensuite réparti a parts égales entre les partis éligibles.

En Estonie, un montant identique est alloué aux petits partis, tandis que les grands partis
recoivent un financement proportionnel au nombre de voix et de siéges obtenus.

Aux Etats-Unis, le financement public est réparti a parts égales entre les grands partis
éligibles lors de 1’¢élection générale. Les petits partis éligibles au financement public regoivent un
montant dont le ratio par rapport a celui qui est alloué¢ aux grands partis est le méme que le ratio
entre le nombre de votes qu’ils ont obtenus lors de la précédente élection présidentielle et le
nombre de votes obtenus par les grands partis lors de la méme élection.

Le fléchage des financements publics est ’'une des méthodes permettant de
veiller a ce que ’argent soit dépensé en vue d’équilibrer les régles du jeu

Quelque 43% des pays de I’OCDE se sont dotés de dispositions concernant
I’utilisation des financements publics par les partis politiques. En Gréce, par exemple, le
financement public direct doit étre consacré aux dépenses de campagne, aux activités
courantes des partis et aux centres de recherche et d’études. En Irlande, il doit étre
consacré aux activités courantes des partis et a la promotion de la participation des
femmes et des jeunes. Au Mexique et aux Pays-Bas, le financement public direct doit étre
utilisé pour les dépenses de campagne, les activités courantes des partis et les institutions
internes aux partis. En Slovénie, il est précisé¢ que le financement public direct ne peut
servir & accorder des préts, a régler des amendes, a faire des dons et a soutenir une
campagne a 1’élection présidentielle.

Le financement public peut servir a promouvoir 1’égalité entre les femmes et les
hommes dans la vie politique

La promotion de I’égalité entre les femmes et les hommes est un facteur important
d’équilibrage des reégles du jeu. Le financement politique demeure 1’un des principaux
obstacles a I’entrée des femmes candidates dans la vie politique. Selon une étude conduite
par ONU-Femmes en 2013, plus de 80% des personnes interrogées ont désigné
I’insuffisance d’accés aux financements comme 'un des principaux obstacles a la
participation des femmes aux campagnes politiques (Ballington et Kahane, 2014). Pour
faciliter la participation des femmes candidates a la vie politique, certains pays
soumettent I’allocation de financements publics au respect de quotas électoraux et a
I’investiture de femmes candidates. Faire de I’égalité entre les femmes et les hommes un
critére d’allocation de financements incite les partis politiques a prendre cette question au
sérieux et a accroitre le nombre de femmes candidates qu’ils présentent.

De telles initiatives sont encore assez récentes. La France a adopté en 1999 une loi
relative a I’égalité entre les femmes et les hommes prévoyant 1’égal accés des hommes et
des femmes aux fonctions et mandats électifs. En 2000, une réforme électorale a introduit
des sanctions en cas de non-respect de la régle de parité. Un parti politique peut perdre
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une partie de son financement public si I’écart entre le nombre de candidats et le nombre
de candidates est supérieur a 2%. Le Portugal a adopté une réforme du méme ordre en
2006, obligeant les partis a présenter au moins 33% de femmes et stipulant que les partis
perdent 50% de leur financement public dés lors que la représentation de 1’un des sexes
est inférieure a 20%, et qu’ils en perdent 25% si cette représentation est comprise entre
20% et 33.3%. En 2012, I’Irlande a pris une mesure semblable qui fixe un quota de 30%
de femmes candidates et une sanction en cas de non-respect pouvant aller jusqu’a la perte
de 50% du financement public percu. Toutefois, ces mesures peuvent n’avoir qu’un
impact réduit sur les partis opulents, qui préférent parfois payer les amendes plutot
qu’investir davantage de candidates (Ballington et Kahane, 2014).

Le fléchage des financements publics en direction d’activités liées a 1’égalité entre les
femmes et les hommes constitue un autre moyen de promouvoir des régles du jeu
équitables. Au Mexique, par exemple, la Iégislation exige que les partis consacrent 2% de
leurs financements a des activités visant a promouvoir, développer et former les
compétences d’encadrement politique des femmes. De méme, la Corée a adopté une
mesure en vertu de laquelle les partis politiques doivent consacrer au moins 10% de leurs
subventions pour promouvoir la participation des femmes a la vie politique.

Le financement public indirect est trés répandu dans les pays de I’OCDE et
prend de nombreuses formes différentes.

Dans de nombreux pays, les partis politiques bénéficient également de financements
publics indirects. Ceux-ci prennent une série de formes différentes : exonérations fiscales,
acces gratuit aux services publics (y compris le temps d’antenne), accés aux batiments
publics, fourniture de biens, allocation de moyens financiers. Etant donné I’impact des
ressources sur la compétition politique, les deux méthodes les plus répandues que les pays
utilisent en matiére de subventions publiques sont le soutien financier et la gratuité du
temps d’antenne (Graphique 2.4).
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Graphique 2.4. Types de financement public indirect les plus répandus dans les pays de ’OCDE
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Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).

L’exonération fiscale est la mesure de financement public indirect la plus répandue.
En Finlande, par exemple, les dons aux partis politiques (et aux candidats lorsque le
montant total des dons est inférieur a 3,400 EUR sur trois ans) sont exonérés d’impots.
Au Portugal et aux Etats-Unis, les partis politiques ne sont pas soumis a I’impdt sur le
revenu. En Belgique, sont exonérés d’impdts les affiches é€lectorales, les espaces
d’affichage, le traitement préférentiel du courrier électoral et la distribution gratuite d’une
copie du registre électoral.

L’accés gratuit ou subventionné des partis politiques et des candidats aux médias
constitue une autre forme de financement public indirect. Le rdle des médias est
particuliérement important pour transmettre les messages des partis et des candidats au
public le plus large qui soit. Si 76% des pays de I’OCDE garantissent aux partis
politiques un accés gratuit ou subventionné aux médias, 32% seulement le font également
pour les candidats (Graphique 2.5). Au Chili, par exemple, cette régle ne s’applique que
pour la télévision et dans les 27 jours qui préceédent le terme d’une campagne législative.
En Hongrie, c’est le dernier jour de la campagne ¢lectorale que les organes de presse
publient gratuitement les annonces politiques produites par les organisations présentant
des candidatures et par les candidats eux-mémes. Au Mexique, les partis politiques ont un
acces gratuit et permanent aux chaines de radio et de télévision. Les partis politiques ne
sont pas autorisés a acheter du temps d’antenne, que ce soit directement ou indirectement.
En Australie, en revanche, les diffuseurs doivent accorder a tous les partis une possibilité
raisonnable de s’exprimer mais ne peuvent offrir aucun acces gratuit ou subventionné.
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Graphique 2.5. Accés gratuit ou subventionné des partis politiques et des candidats aux médias
dans les pays de PTOCDE
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Graphique 2.5. Acceés gratuit ou subventionné des partis politiques et des candidats aux médias
dans les pays de POCDE (suite)
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Note: Les données statistiques concernant Isral sont fournies par et sous la responsabilité des autorités
israé¢liennes compétentes. L utilisation de ces données par I’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs
du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit

international.
Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).

En dépit d’une tendance générale en faveur du financement public, la question peut se
poser de savoir s’il permet réellement de favoriser une juste concurrence politique. Ainsi,
il est de plus en plus difficile de répartir les financements publics indirects de maniére
adéquate tout en veillant a ce que tous les partis soient placés sur un pied d’égalité. De
méme, il faut cerner plus précisément dans quelle mesure le financement public direct
permet de créer des conditions équitables pour toutes les parties prenantes. Les critéres de
répartition des fonds aux partis en fonction de leurs précédents résultats électoraux, par
exemple, permettent aux grands partis classiques de s’appuyer sur les financements
publics dont leurs nouveaux concurrents et les petits partis ne peuvent quant a eux pas
bénéficier. Cela peut conduire les partis a conclure des ententes entre eux (Katz et Mair,

1995).
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Encadrer le financement privé pour équilibrer les régles du jeu

Le financement privé est un important moyen d’expression politique par les
citoyens ; cependant, s’il n’est pas diiment réglementé, il peut présenter un
risque de capture de l’action publique

Le financement privé permet a la société dans son ensemble de soutenir un parti
politique ou un candidat et, généralement, est reconnu comme un droit fondamental des
citoyens. Cependant, s’il n’est pas diiment réglementé, il peut étre facilement exploité en
faveur d’intéréts privés particuliers. C’est pourquoi les pays de I’OCDE réglementent de
plus en plus le financement privé afin d’équilibrer les reégles du jeu qui s’appliquent aux
partis et aux candidats.

La réglementation du financement privé repose sur la notion d’interdiction ou de
limitation des sources et des montants de financement. Parmi les sources jugées
inappropriées et donc interdites, citons les financements étrangers, les financements
provenant d’organismes publics comme les entreprises détenues par 1’Etat, les
financements provenant de donations d’entreprises ou d’organisations syndicales
(graphique 2.6). La limitation du montant des dons privés se justifie en fonction de
I’influence que chaque donateur exerce sur le résultat des élections et sur 1’élaboration
des politiques publiques aprés le scrutin.

Graphique 2.6. Catégories de dons privés interdits dans les pays de ’OCDE
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Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).
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Lorsque les dons privés représentent une part importante du financement politique, il
convient de cerner avec précision I’ampleur de la part que tel secteur particulier ou tel
donateur individuel représentent par rapport au montant total du financement. Au Brésil,
par exemple, le financement d’entreprise couvre 75% du total des frais de campagne et
les 20 principaux donateurs représentent plus de 30% de 1’ensemble des dons effectués
par les 20 000 entreprises qui contribuent au financement politique. C’est une part
considérable et trés concentrée. En revanche, les dons d’entreprise ne représentent que
7% des recettes annuelles de I’ensemble des partis en Allemagne.

D’autre part, toutes les reégles de limitation des financements privés n’ont pas pour
effet de renforcer I’égalité des contributions réelles. Certains pays ont aussi établi un lien
entre la limitation des dons et le revenu des donateurs. Au Brésil, par exemple, les
entreprises peuvent effectuer des contributions allant jusqu’a 2% de leur chiffre
d’affaires, ce plafond étant fixé a 10% pour les particuliers. Dans ces conditions, les
régles de limitation des contributions rendent par leur conception méme les donateurs
inégaux en droit. Les particuliers dont les revenus sont plus élevés peuvent contribuer

davantage que ceux dont les revenus sont moindres.

Limiter les dons par un plafond de contribution aide a encadrer le financement
privé

De méme, de nombreux pays plafonnent les dons aux partis politiques qui
proviennent de personnes physiques et morales. Un tel plafond est trés important pour
déterminer la marge de capture éventuelle de ’action publique, mais il est extrémement
difficile de trouver le juste équilibre. Si le plafond est trés élevé, il n’aura que peu d’effet.
S’il est trés faible, les donateurs, les partis politiques et les candidats trouveront un moyen
de le contourner, le plus souvent en fragmentant les dons et en les faisant transiter par
plusieurs donateurs différents (Tableau 2.4).

Tableau 2.4. Plafond des dons autorisés pour les particuliers dans quelques pays de POCDE

Parti Candidats
Allemagne Pas de limite Pas de limite
Australie Pas de limite Pas de limite
Autriche Pas de limite Pas de limite
Belgique EUR 500 N/A
Brésil Oui' Oui
Canada 1,200 CAD par parti 1,200 CAD
Chili Pas de limite 80,000 USD
Corée Pas de limite 10,000/5,000 USD
Danemark Pas de limite Pas de limite
Espagne 10,000 EUR 6,000 EUR
Etats-Unis 33,400 USD 2,700 USD
Finlande 30,000 EUR 5,000 EUR
France 7,500 EUR 4,600 EUR
Gréce 15,000 EUR 3,000 EUR
Hongrie Pas de limite Pas de limite
Ilande 2,500 EUR 1,000 EUR
Islande 2,720 EUR 2,720 EUR
Japon 146,300 EUR 11,000 EUR
Norvége Pas de limite Pas de limite
Nouvelle-Zélande Pas de limite Pas de limite
Pays-Bas Pas de limite Pas de limite
Pologne Ouiz - Oui
Portugal Ouid Ouid
Royaume-Uni Pas de limite Pas de limite
Suede Pas de limite Pas de limite

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



52 —1.2. PROMOUVOIR DES REGLES DU JEU EQUITABLES PAR UN FINANCEMENT EQUILIBRE

Notes:
1. La contribution des particuliers peut atteindre 10% de leur revenu brut de I’année précédente.

2. Les cotisations d’adhésion aux partis politiques sont limitées a 1’équivalent du montant du salaire mensuel minimum
pour ’année en cours, les dons politiques aux partis sont limités a 15 fois le salaire mensuel minimum.

3. Les dons de particuliers aux partis politiques sont limités a 25 fois le montant du salaire mensuel minimum pour ’année
en cours.

Source: Pour I’ Autriche, la Belgique, le Danemark, la Finlande, la France, 1I’Allemagne, la Gréce, la Hongrie, I’Islande,
I’Irlande, les Pays-Bas, la Norvege, la Pologne, le Portugal, I’Espagne, la Suéde et le Royaume-Uni : GRECO (n.d.),
« Troisiémes rapports d’évaluation sur la transparence du financement des partis politiques », Conseil de 1’Europe,
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ ReportsRound3 en.asp (consulté le 27 octobre 2015). Pour le
Japon : www.soumu.go.jp/main_content/000174716.pdf (20 millions JPY pour les partis et 1.5 million JPY pour les
candidats, taux d’échange au 12 octobre 2015). Pour I’Australie et la Nouvelle-Z¢lande : IDEA (n.d.), Political Finance
Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre 2015). Pour le Brésil, le Chili et la Corée : études de cas
présentées dans ce volume.

En Corée, par exemple, les particuliers peuvent donner jusqu’a 20,000 USD par an a
des associations de collecte de fonds. Le plafond de contribution par association est de
5,000 USD pour les candidats sortants ou nouveaux a 1’Assemblée nationale, et de
10,000 USD pour les candidats a I’élection présidentielle. En Italie, une nouvelle
disposition législative a introduit un plafond de dons d’entreprises aux partis politiques.
En vertu de I’article 7 de la loi 13/2014, les dons de « personnes morales en faveur d’un
méme parti politique ne peuvent dépasser une valeur annuelle de 100,000 EUR, en
liquide ou en biens et services de toute nature ». C’est la premiere fois qu’une telle limite
est imposée en Italie ; on peut toutefois se demander si ce plafond de contribution,
compte tenu de son caractére assez généreux, sert réellement a atténuer le risque
d’influence indue sur les partis politiques. En France, tous les dons accordés par des
particuliers a un méme parti politique ou aux entités régionales et spécialisées qui en
dépendent sont plafonnés a 7,500 EUR par an et les donateurs doivent étre identifiés.

La plupart des pays interdisent les dons anonymes afin de limiter le risque
d’influence indue

Autre probléme : les dons anonymes. La moitié¢ des pays de I’OCDE (17) interdisent
tous les dons anonymes aux partis politiques, et 13 autres pays les interdisent au-dela de
certains seuils. D’autre part, 10 pays de ’OCDE interdisent tous les dons anonymes aux
candidats et 14 autres les interdisent au-dela de certains seuils (Graphique 2.7). Ainsi, en
Estonie, les partis politiques ne sont pas autorisés a accepter les dons dissimulés ou
anonymes, ni les dons provenant de personnes morales. Les partis politiques sont tenus,
lorsque c’est possible, de rembourser les dons anonymes et les dons provenant de
personnes morales au donateur ; autrement, ils doivent les verser au budget de 1’Etat sous
dix jours en vue d’abonder les crédits destinés au financement des partis politiques au
cours de I’exercice budgétaire suivant.
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Graphique 2.7. Interdiction des dons anonymes aux partis politiques dans les pays de POCDE
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Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre 2015).

La réglementation du financement privé demeure un sujet d’une extréme complexité
qui suscite souvent un débat relatif aux moyens d’atteindre des objectifs politiques
divergents : la liberté d’expression d’une part et la protection de 1’intérét général grace a
des régles du jeu équitables d’autre part. De plus, de nouveaux modes de contournement
des regles apparaissent lorsque les failles réglementaires ne sont pas résolues (usage des
cotisations d’adhésion pour dissimuler des dons ou recours excessif a ’emprunt et, par
conséquent, aux établissements de crédit, par exemple).

Les cotisations d’adhésion et les emprunts peuvent servir a contourner les
limites applicables aux dons privés

Ainsi, les cotisations d’adhésion aux partis politiques peuvent servir a contourner les
limites imposées aux dons privés. En Corée, par exemple, les partis politiques ne sont
tenus de divulguer que le montant total des cotisations d’adhésion pergues, de sorte qu’il
n’existe aucun moyen d’accéder aux données concernant les adhérents qui auraient
acquitté une grande part de ces cotisations. Selon les rapports financiers fournis par les
partis politiques en 2015, le montant total des cotisations d’adhésion acquittées par les
membres s’élevait a 52 millions USD, soit 25.8% de leur revenu total de 201.3 millions

USD (Chapitre 10).
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Conscients de ces risques, certains pays ont adopté des reégles contraignantes de
transparence en matiére de cotisations d’adhésion (Encadré 2.3): en Estonie, par
exemple, la réforme de 2010 des régles de financement politique a contraint les partis a
faire figurer les dons et les cotisations d’adhésion sur deux registres distincts et a les
publier dans un registre public géré par les partis eux-mémes sur leur site internet. Ce
registre public doit indiquer le nom et les données d’identification personnelle de chaque
membre ayant acquitté une cotisation ainsi que le montant de celle-ci et la date de
paiement. En France, les cotisations d’adhésion sont limitées a 7,500 EUR par personne.

Encadré 2.3. Réglementation des cotisations d’adhésion comme source de financement des
partis politiques dans quelques pays de POCDE

Ces dernicéres années, la part des cotisations d’adhésion et des abonnements dans le
financement des partis politiques a décliné. Pourtant, nombreux sont les pays qui ne
réglementent ni le montant ni la fréquence des cotisations d’adhésion en tant que source de
financement des partis, ce qui ouvre des bréches pouvant servir a contourner les plafonds
s’appliquant aux dons annuels des particuliers.

En Islande, le montant des cotisations d’adhésion est plafonné a 100,000 ISK (environ
670 EUR) par an.

En France et en Irlande, les cotisations d’adhésion sont intégrées aux dons soumis a
certains plafonds.

En Pologne, les cotisations d’adhésion ne peuvent dépasser le montant du salaire mensuel
minimum qui est fixé chaque année par le gouvernement. En 2015, ce montant équivalait a
409 EUR.*

En Estonie, les partis doivent faire deux déclarations distinctes concernant les cotisations
d’adhésion et les dons, et les rendre publics sur un registre figurant sur leurs sites internet.

L’Autriche, le Danemark, la Finlande et 1’Allemagne figurent parmi les pays qui ne
plafonnent pas le montant et la fréquence des cotisations d’adhésion pouvant étre versées aux
partis politiques.

* Eurostat, disponible a 1’adresse suivante :
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode= tps00155&plugin=1.

Il existe d’autres risques émergents tels que les préts accordés aux partis/candidats et
les parrainages. En réalité, il s’agit parfois de financements privés dissimulés. Chaque
pays a mis au point son propre modele pour réglementer cette source de financement. En
Espagne, par exemple, le Troisitme cycle d’évaluation du GRECO (Groupe d’Etats
contre la corruption) a révélé que le fort taux d’endettement des partis politiques menace
leur indépendance a 1’égard des établissements de crédit. La Cour des comptes espagnole
— qui est également la premiére institution de contrdle du financement des partis méme si
elle ne formule que des recommandations non contraignantes — a déja souligné le risque
auxquels se heurtent les partis, en particulier, car elle a constat¢é de nombreuses
irrégularités qui entachent la gestion des préts qui leur sont accordés.” En revanche, la
Turquie a tout simplement interdit aux partis d’emprunter de 1’argent et de contracter des
préts. En Italie, le recours a I’emprunt n’est pas interdit mais tous les candidats au
Parlement national et aux conseils régionaux doivent faire figurer les dettes contractées
au cours de leurs campagnes dans leurs rapports comptables et dans la déclaration
¢lectorale qu’ils sont tenus de présenter au Conseil de contrdle des comptes.
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La mondialisation complique davantage la réglementation des flux d’argent et
intéréts étrangers et I’établissement de régles du jeu équitables

Les partis politiques et les candidats doivent répondre aux préoccupations des
citoyens et se garder d’agir sous I’influence d’intéréts étrangers. La souveraineté d’un
pays peut €tre mise en péril par un exces d’interférence étrangére lors d’une élection. Si
68% des pays de ’OCDE interdisent aux partis politiques de recevoir des dons liés a des
intéréts étrangers et 56% interdisent également ces dons aux candidats, la portée de la
réglementation applicable aux dons étrangers varie fortement d’un pays a D’autre
(Tableau 2.5).

Ainsi, 1’Australie autorise les contributions étrangeres a la condition qu’elles soient
déclarées, tandis que le Mexique n’autorise pas les citoyens mexicains résidant a
I’étranger a effectuer des dons depuis un autre pays. L’Allemagne interdit les dons
provenant d’étrangers résidant hors de 1’Union européenne si le montant du don dépasse
1,000 EUR. De méme, les contributions d’entreprises étrangeres sont interdites en
Allemagne. En France, les Etats étrangers et les personnes morales étrangéres ne peuvent
effectuer des dons directs ou indirects aux partis politiques et aux candidats. En Israél, les
contributions de particuliers étrangers sont interdites lors des élections générales mais
autorisées lors des primaires. Le Royaume-Uni interdit toute contribution provenant de
I’étranger & moins qu’elle ne soit le fait de citoyens britanniques résidant a 1’étranger,
¢ligibles et inscrits sur les listes électorales. En Suéde, le fait de recevoir de I’argent d’un
donateur étranger ou d’une personne agissant pour son compte est considéré comme une
infraction pénale dés lors que ’objectif recherché consiste a influencer 1’opinion publique
sur des questions essentielles a la gouvernance du pays ou sur des questions de sécurité
nationale.
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Tableau 2.5. Interdiction des dons étrangers aux partis politiques dans les pays de ’TOCDE

Interdiction des dons étrangers Détails
aux partis politiques

Allemagne Non Toutefois, le montant de la contribution que peuvent effectuer les étrangers est
plafonné a 1,000 EUR (environ 1,200 USD).

Australie Non

Autriche Non Les dons provenant de personnes physiques ou morales étrangéres ne doivent
toutefois pas excéder 2,500 EUR.

Belgique Non

Canada Oui

Chili Oui L'interdiction ne s'applique pas aux personnes physiques étrangéres qui sont
inscrites sur les listes électorales du Chili.

Corée Oui

Danemark Non

Espagne Oui

Etats-Unis Oui

Finlande Oui L'interdiction ne s'applique pas aux particuliers étrangers et aux organisations
internationales qui partagent une méme position idéologique.

France Oui

Gréce Oui

Hongrie Oui

Ifande Oui

Islande Oui

Israél Oui

Italie Non

Japon Oui

Luxembourg Non

Mexique Oui Méme les citoyens mexicains résidant ou travaillant dans d’autres pays ne sont
pas autorisés a effectuer des contributions depuis I'étranger.

Norvége Oui

Nouvelle-Zélande Non L'interdiction s’applique aux « dons de I'étranger » qui dépassent 1,600 NZD
(environ 1,000 USD).

Pays-Bas Non

Pologne Oui

Portugal Oui

République slovaque Oui L'interdiction ne s'applique pas aux partis politiques étrangers ni aux groupes de
personnes morales ou politiques créés ou détenus majoritairement par un parti
politique.

République tcheque Oui

Royaume-Uni Oui Dans le systéme britannique, un don & un parti politique correspond a une
contribution dépassant 500 GBP (environ 820 USD). Les étrangers ne sont pas
autorisés a effectuer des contributions puisqu'ils ne sont pas enregistrés comme
donateurs autorisés, sauf lorsqu'ils contribuent aux déplacements a I'étranger
(frais de transport, d'hébergement et de séjour) de responsables et membres du
personnel des partis (a condition que le montant consenti demeure
« raisonnable »).

Slovénie Oui

Suede Oui Le fait de recevoir de I'argent d’une puissance étrangéere ou d’'une personne

agissant pour son compte est considéré comme une infraction pénale dés lors
que I'objectif recherché consiste a influencer I'opinion publique sur des questions
essentielles a la gouvernance du pays ou sur des questions de sécurité nationale
(relevant de la compétence du parlement ou du gouvernement).

Suisse Non L'interdiction ne s'applique pas au niveau fédéral. Toutefois, les cantons peuvent
adopter leur propre réglementation.

Turquie Oui

Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes
compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et
des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre
2015).
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En dépit de toute la palette des réglementations sur les dons étrangers, il existe tout de
méme des cas dans lesquels des intéréts étrangers ont pu exercer une influence indue sur
des intéréts nationaux. Il a ainsi été constaté par exemple que « des groupes anti-islam
aux Etats-Unis ont accordé un soutien financier a Geert Wilders, un politicien néerlandais
hostile a 'immigration. La loi des Pays-Bas ne !’interdisait pas, mais ce fait met en
lumiére les liens avec 1’étranger qu’entretient M. Wilders, dont le Parti de la liberté est le
groupe parlementaire néerlandais le moins transparent et constitue un point de ralliement
pour I’extréme-droite européenne. Le parti de M. Wilders est autofinancé, contrairement
aux autres partis néerlandais, qui sont subventionnés par la puissance publique. Il n’est
donc pas soumis aux mémes régles de transparence » (Deutsch and Hosenball, 2012).
D’aprés la méme source, le directeur d’un groupe de réflexion basé¢ a Philadelphie a
indiqué que son organisation avait participé au fonds de défense judiciaire de M. Wilders
en 2010 et en 2011. Elle a directement envoyé a son avocat un montant non divulgué. Un
autre activiste conservateur a reconnu avoir payé « une bonne somme d’argent» a
M. Wilders en échange de discours prononcés aux Etats-Unis. En 2009, ce méme
activiste a également couvert les frais de sécurité et d’hébergement des gardes du corps
de M. Wilders. Ces deux soutiens ont «nié avoir financé les activités politiques de
M. Wilders aux Pays-Bas. Tous deux dirigent des organismes de recherche non lucratifs
et exonérés d’impdt qui, en vertu des lois fiscales des Etats-Unis, ne sont pas autorisés &
accorder un soutien financier direct a un parti politique ou a un candidat. La loi
américaine autorise des groupes de cette nature a participer financiérement a des débats
politiques. Wilders n’a pas révélé comment sont financées ses activités politiques.
D’anciens responsables du Parti de la liberté ont indiqué qu’il ne possédait aucune fortune
personnelle et qu’il dépendait presque exclusivement de dons étrangers » (Ibid).

La mondialisation des donateurs privés estompe les frontiéres nationales et sa
réglementation devient difficile

Nombreux sont les pays qui interdisent le financement étranger, mais il existe toute
une palette de mécanismes et autres techniques souvent utilisés pour contourner cette
interdiction. C’est une question particuliérement complexe pour les agences chargées de
faire appliquer la réglementation, car les personnes et les entreprises étrangeres les plus
riches disposent d’un éventail de méthodes pour effectuer des contributions a un parti
politique ou a un candidat sans enfreindre les interdictions en vigueur. Avec la
mondialisation des structures d’entreprise, il devient de plus en plus difficile d’empécher
des ressortissants étrangers de participer aux ¢lections d’un pays des lors que I’argent
privé est autoris¢ dans le mécanisme de financement des campagnes politiques. Certaines
des méthodes les plus connues servant a échapper aux interdictions de financement
étranger consistent a créer des filiales d’un parti politique dissimulées sous I’apparence
d’autres organisations comme des centres de réflexion ou des fondations de parti, que
I’on appelle parfois les “iles au large” des partis politiques. Ailleurs, les donateurs
étrangers et les partis politiques se contentent de tirer profit du caractére vague de la
définition du terme “étranger” dans une mesure d’interdiction (IFES, 2009).

La mondialisation de la structure et de I’organisation des grandes entreprises permet
aux ressortissants étrangers d’influencer les élections d’un pays de maniére directe et
indirecte. Bon nombre de ces entreprises conduisent des activités a 1’étranger par
I’intermédiaire de filiales étrangeres et/ou de partenariats avec des entreprises étrangeres.
Par fusion ou partenariat, les entreprises constituent des réseaux mondiaux qui partagent
I’information, concluent des contrats a long terme et veillent dans leur pays d’origine a
créer et préserver des possibilités pour les autres entreprises de leur réseau. C’est par ces
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processus que des ressortissants étrangers peuvent s’introduire dans 1’appareil de prise de
décision des entreprises nationales. En outre, les sociétés étrangeéres sont souvent des
entreprises dirigées par des familles riches entretenant des liens étroits avec des Etats
étrangers (Deutsch et Hosenball, 2012 ; Weinberg, n. d.).

Ainsi, les entreprises multinationales ont dépensé des millions pour influencer le
résultat des élections présidentielles et législatives de 2012 aux Etats-Unis. Les données
documentées montrent qu’une multitude de banques, de fabricants d’alcool et
d’entreprises de télécommunications établies hors des Etats-Unis ont consacré
18.1 millions USD aux élections américaines de 2012 et sans doute des montants encore
plus élevés par d’autres voies non détectables. Les entreprises étrangéres ont contourné
les lois électorales en créant des comités d’action politique (PAC) via leurs filiales
américaines et en sollicitant les dons de leurs employés aux Etats-Unis. S’il est
impossible de déterminer jusqu’a quel point les sociétés méres étrangeres décident des
dons consentis aux campagnes, certaines filiales américaines y ont contribué trés
activement (Tableau 2.6). UBS, le groupe bancaire suisse, a donné 861,500 USD en tout.
Anheuser-Busch, qui est désormais la propriété du géant brassicole belge InBev, a donné
806,381 USD tandis que BAE Systems, une entreprise britannique de matériel militaire, a
donné 747,000 USD. La réglementation des Etats-Unis interdit aux entreprises étrangéres
de diriger ou d’influencer le PAC d’une filiale américaine. En pratique, toutefois, il est
presque impossible de garantir que ces filiales américaines sont réellement indépendantes
de leurs sociétés meéres étrangéres.

La sous-estimation des dangers que présentent les interférences étrangeres en
politique demeure un probléme. Certes, le financement public peut utilement servir a
réduire I’interférence d’intéréts étrangers, mais il ne doit pas remplacer le financement
privé provenant de ceux qui accordent leur préférence a tel parti politique ou tel candidat.
11 est indispensable que les partis politiques et les candidats soient censés concourir entre
eux pour obtenir le soutien des électeurs. N’autoriser que le seul financement public
reviendrait a traiter les partis comme des institutions publiques, et une telle approche
pourrait inciter I’Etat a favoriser les partis au pouvoir, renforgant ce faisant I’inégalité
plutot que I’équité des régles du jeu. Il demeure absolument essentiel de trouver le juste
équilibre entre financement public et financement privé.
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Tableau 2.6. Les vingt dons provenant d’entreprises étrangéres les plus importants aux Etats-Unis en 2012

Nom du PAC Pays d'origine Total Démocrates Républicains
1 UBS Americas Suisse/UBS AG USD 861500  USD 461 500 USD 400 000
2 A Belgique/Anheuseur- USD 806 381  USD 361 381 USD 445 000
nheuser-Busch
Busch InBev
3 BAE Systems (BAE Systems) R-U/BAE Systems USD 747000  USD 286 000 USD 461 000
4 AstraZeneca Pharmaceuticals R-U/AstraZeneca FLC USD 640452  USD 296 952 USD 343 500
(AstraZeneca PLO)
5 GlaxoSmithKline R-U/GlaxoSmithKline USD 521250  USD 239 000 USD 282 250
6 Credit Suisse Securities Suisse/Groupe Creédit USD 519000  USD 239500 USD 279 500
Suisse
7 T-Mobile USA Allemagne/Deutsche USD 473500  USD 198 500 USD 275 000
Telekom AG
8 Bayer Corp Allemagne/Bayer AG USD 470000  USD 150 000 USD 320 000
9 Experian R-U/Experian plc USD 426 000  USD 99 500 USD 326 500
10 BASF Corp Allemagne/BASF SE USD 411500  USD 118 500 USD 293 000
1 DRS Technologies Italie/Finmeccanica SpA USD 405300  USD 173000 USD 232 300
12 Novartis Corp (Novatis AG) Suisse/NovartisAG USD 330 200  USD 130 500 USD 199 700
13 Sprint Corp (Sprint Nextel) Japon/Softbank Corp USD 312306  USD 151 500 USD 160 806
14 Accenture (Accenture) Ilande/Accenture plc USD 304500  USD 160 000 USD 144 500
15 Siemens Corp Allemagne/Siemens AG USD 290 000  USD 138 500 USD 151 500
16 Ace INA Suisse/ACE Ltd USD 281500  USD 121500 USD 160 000
17 Rolls-Royce North America R-U/Rolls-Royce PLC USD 272250  USD 73 500 USD 198 750
18 Genentech Inc (Roche Holdings) Suisse/Roche Holdings USD 269500  USD 134 000 USD 135 500
19 Syngenta Corp Suisse/Syngenta AG USD 255000  USD 90 500 USD 164 500
20 Compass Bancshares Espagne/Banco Bilbao USD 249500  USD 62 000 USD 187 500
Vizcaya Argentaria

Source: Center for Responsive Politics (n.d.), “Foreign-connected PACs”, www.opensecrets.org/pacs/foreign.php?cycle=2012.
(consulté le 27 octobre 2015).

Plafonds de dépenses électorales : promotion de I’intégrité et de I’équité ou
limitation de I’expression politique ?

L’instauration de plafonds de dépenses des partis et des candidats pendant les
campagnes ¢lectorales contribue a réduire le cot total des élections et évite que les partis
politiques et les candidats ne se livrent a une course aux dépenses. Les plafonds de
dépenses peuvent aussi limiter le caractere incitatif de dépenses élevées a exercer une
influence indue ou a commettre des actes de corruption. D’un autre coté, les opposants
aux plafonds de dépenses estiment que dépenser de l’argent dans les campagnes
¢lectorales reléve de la liberté d’expression, qui est une liberté fondamentale, et que toute
limitation des dépenses de campagne revient a limiter I’expression politique. En 2010, la
Cour supréme des Etats-Unis s’est prononcée en ce sens dans I’affaire « Citizens United
vs. Federal Election Commission ». En outre, des travaux de recherche montrent que les
candidats de 1’opposition disposent souvent de ressources plus importantes que les
candidats sortants. En conséquence, il se peut que la limitation des dépenses n’instaure
qu’une égalité formelle tout en créant une inégalité de facto au détriment des opposants,
qui ont besoin de fonds supplémentaires pour battre les candidats sortants.

Dans 35% des pays de I’OCDE, il n’existe aucune limitation des montants que les
partis politiques et les candidats peuvent dépenser. Environ 47% des pays de I’OCDE ont
instauré¢ des plafonds de dépenses pour les partis politiques et pour les candidats. En
revanche, 12% des pays de I’OCDE ne limitent que le montant de dépenses autorisé des
candidats, et non celui des partis politiques, et 6% font 1’inverse (Graphique 2.8). En
France, en Islande, en Irlande et au Japon, par exemple, le montant qu’un candidat peut
dépenser est plafonné, mais pas celui des partis politiques. En Espagne et aux Etats-Unis,
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des plafonds de dépenses s’appliquent aux partis politiques mais pas aux candidats
(Tableau 2.7).

Afin de s’adapter a I’évolution des conditions socio-économiques, certains pays fixent
des plafonds de dépenses différents a chaque élection. En Corée, par exemple, les
plafonds de dépense de chaque élection sont calculés en fonction du nombre d’électeurs,
du nombre de circonscriptions et du taux d’inflation. Outre la limitation globale des
dépenses, certains pays fixent également des plafonds de dépenses concernant certains
articles ou services. Le Brésil, le Chili et le Mexique, entre autres, interdisent ou limitent
par exemple les dépenses que les partis politiques peuvent consacrer a la publicité

télévisée.

La définition d’une campagne électorale par une tierce partie fait débat et sa
réglementation demeure problématique dans de nombreux pays

La limitation des dépenses se heurte a un obstacle nouveau : ’application effective
des restrictions aux tierces parties faisant campagne. A défaut, les limites peuvent étre
contournées en recyclant ces dépenses de campagne dans des comités prétendument
indépendants et des groupes d’intéréts. Ces tierces parties sont souvent assimilées a des
acteurs de campagne non partisans qui peuvent étre des associations caritatives, des
groupes religieux, ou encore des particuliers et des entreprises qui font campagne durant
la période précédant les élections sans pour autant se présenter comme des partis
politiques ou des candidats. Lorsque tout laisse a penser que des dépenses consacrées a
certaines activités de campagne sont destinées a convaincre les électeurs de voter pour ou
contre un parti politique ou une catégorie de candidats, des régles doivent s’appliquer.
Seuls quelques pays de I’OCDE disposent actuellement de régles concernant les
campagnes par des tierces parties (Tableau 2.8). En pratique, il est difficile de mesurer
avec précision les activités de nombreuses entreprises privées et d’autres organisations,
ainsi que leur impact politique ; la définition des activités politiques devant étre soumise a
une réglementation sur les campagnes par des tierces parties demeure donc une zone
d’ombre (Encadré 2.4).
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Graphique 2.8. Plafonds de dépenses des candidats et des partis politiques dans les pays de ’OCDE
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Pays dans lesquels le
montant qu'un parti politique
ou un candidat peuvent
dépenser est limité : 47%

Pays dans lesquels le montant
qu'un parti politique peut dépenser
est limité, mais pas celui d'un
candidat: 6%

Pays dans lesquels le montant qu'un
candidat peut dépenser est limité mais pas
celui d'un parti politique : 12%

Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilit¢ des autorités israéliennes
compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et
des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre
2015).
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Tableau 2.7. Plafonds de dépenses des partis politiques et des candidats dans les pays de ’OCDE

Limitation du montant qu’un parti politique peut dépenser

Limitation du montant qu'un candidat peut dépenser

Allemagne
Australie
Autriche

Belgique

Canada

Chili

Corée

Danemark
Espagne

Estonie
Etats-Unis

Finlande
France

Grece

Hongrie

Irlande

Islande

Israél

Italie

Non
Non
7 millions EUR par parti’

1 million EUR par campagne

0.70 CAD (0.49 EUR) multiplié par le nombre de noms figurant sur
la ou les listes électorales?

Un tiers du montant total des dépenses autorisées aux candidats
investis

Multiple de la taille de la population dans la zone électorale ; le
multiple varie selon la nature de I'élection.

Non

Elections générales : 0.24 EUR par résident dans les districts
électoraux lorsque le parti présente sa liste. Elections au
Parlement européen : 0.12 EUR par résident. Elections
municipales : 0.07 EUR par résident. Supplément de 96,162 EUR
dans chaque province ou le parti politique remplit certaines
conditions.

Non

La limite des dépenses coordonnées est de 0.02 USD

(0.016 EUR) multiplié par le nombre de personnes en age de voter
aux Etats-Unis

Non

Non4

20% du montant annuel total le plus récent des fonds publics
ordinaires regus

1 million HUF (3,270 EUR) par candidat pour les candidats
indépendants et les organisations d'investiture aux élections. Ainsi,
les dépenses des partis ne peuvent dépasser 386 millions HUF
(1.26 million EUR).

Non

Non

Les dépenses électorales ne peuvent dépasser 70 unités de
financement. De plus, les limites varient selon le nombre de
membres a la Knesset dont chaque parti dispose a la date
déterminante (le 101¢ jour avant les élections).6

1 EUR par vote exprimé pour un parti lors des élections a la
Chambre et 1 EUR par vote exprimé aux élections sénatoriales.

Non

Non

En théorie, 7 millions EUR si aucun autre candidat du
méme parti ou le parti lui-méme n’engagent des
dépenses.2

Dépend de la position du candidat sur la liste
d'investiture ; la limite comprend un montant fixe et un
montant pour les électeurs inscrits lors de la
précédente élection.

En fonction du nombre de noms figurant sur les listes
électorales préliminaires ou révisées de chaque
circonscription électorale. La limitée est ajustée en
fonction de l'inflation.

Varie selon les fonctions mais, dans tous les cas, la
limite est fixée selon une formule expressément
prévue par la loi.

La limite est un multiple de la taille de la population
dans chaque zone électorale ; le multiple varie selon la
nature de I'élection.

Non

Non

Non
Non'

Non

Dépend de la nature de I'élection et de la population
de chaque circonscription

- Elections locales : dépend du nombre de siéges dans
chaque circonscription ou de la population de la
préfecture ou de la commune concernées.

- Elections égislatives : dépend du montant applicable
aux candidats a I'élection dans la circonscription
électorale A’ d’Athénes

Les candidats indépendants peuvent dépenser

1 million HUF (3,270 EUR) au maximum pour les
élections.

- Elections européennes : 230,000 EUR

- Circonscriptions comportant 3 siéges lors d’'une
élection générale ou partielle au Dail : 30,150 EUR

- Circonscriptions comportant 4 siéges lors d'une
élection générale ou partielle : 37,650 EUR

- Circonscriptions comportant 5 siéges lors d'une
élection générale ou partielle au Dail : 45,200 EUR
35 millions ISK (226,000 EUR) (candidats a I'élection
présidentielle); 100,000 ISK (646 EUR) (investiture des
candidats)s

La limite s'applique au parti des candidats.

52,000 EUR plus 0.1 EUR par citoyen dans la
circonscription électorale, en plus de la limite
appliquée aux partis politiques
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Tableau 2.7. Plafonds de dépenses des partis politiques et des candidats dans les pays de POCDE (suife)

Limitation du montant qu'un parti politique peut dépenser

Limitation du montant qu'un candidat peut dépenser

Japon Non La limite dépend du nombre d'électeurs inscrits dans
chaque circonscription et de la nature de I'élection

Luxembourg Non Non

Mexique La limite varie selon chaque mandat public fédéral” La limite varie selon chaque mandat public fédéral

Norvege Non Non

Nouvelle-Zélande

1.07 million NZD (666,855 EUR) plus 25,000 NZD (15,652 EUR)
par circonscription en jeus

25,000 NZD (15,652 EUR) pour les élections
générales ; 50,000 NZD (31,300 EUR) pour les
élections partielles®

Pays-Bas Non Non

Pologne Dépend du nombre d'électeurs et (pour les élections Iégislatives) Dépend du nombre de sieges et d'électeurs inscrits
du nombre de siéges par circonscription dans chaque district

Portugal De 150 & 12,550 fois le montant du salaire minimum mensuel 80% de 10,000 fois le montant du salaire minimum
selon la nature de I'élection mensuel au premier tour, 80% de 2,500 fois le salaire

minimum mensuel au second tour.

République Limite de 12 millions SKK sur la publicité pour les partis politiques 132,775 EUR pour les candidats a I'élection

slovaque présidentielle

République Non 40 millions CZK (1.45 million EUR ) pour les élections

tchéque présidentielles (premier tour) et 10 millions CZK

(361,000 EUR) pour le second tour.

Royaume-Uni 30,000 GBP (37,500 EUR) par circonscription ou 810,000 GBP Montant fixe combiné avec un montant par électeur
(1.01 million EUR) (Angleterre), 120,000 GBP (150,000 EUR) inscrit, le montant exact dépendant de la nature de la
(Ecosse) et 60,000 GBP (75,000 EUR) (Pays de Galles), le circonscription ; il est plus élevé si le Parlement a
montant le plus élevé (30,000 GBP [37,500 EUR] par siégé pendant plus de 55 mois.
circonscription en Irlande du Nord).

Slovénie La limite dépend du nombre d'électeurs éligibles ; le plafond exact ~ Dépend de la nature de I'élection
dépend de la nature de I'élection

Suéde Non Non

Suisse Non Non

Turquie Non Non

Notes:

1. Siune méme liste de candidats est soutenue par deux partis politiques ou davantage, le montant maximum porte sur leurs dépenses cumulées.

2. Le plafond du total des dépenses de campagne des partis politiques est fixé a 7 millions EUR. Ce montant inclut toutes les dépenses
de campagne des candidats individuels, ce qui signifie que la limite théorique des dépenses d’un candidat est de 7 millions EUR.
Toutefois, si un candidat dépense 15,000 EUR ou moins, ce montant n’est pas comptabilisé dans le plafond des dépenses du parti.

3. Pour les partis politiques, les plafonds sont calculés au moyen d’une formule reposant sur le nombre de noms figurant sur les listes
¢lectorales préliminaires ou révisées de chaque district électoral. Pour un parti, les districts électoraux sont ceux dans lesquels le parti a
investi des candidats confirmés. Le montant est ajusté en fonction de I’inflation et le montant de base a multiplier par le nombre de
noms figurant sur les listes est fixé a 0.70 CAD.

4. Aucun plafond général des dépenses des partis politiques n’est fixé avant les élections. Les partis politiques doivent seulement
respecter le plafond de dépenses qui s’applique a chacune des circonscriptions ou ils ont investi des candidats. En revanche, les
candidats doivent déclarer le montant des fonds qui leur sont attribués par les partis politiques.

5. Limite introduite pour les candidats a 1’élection présidentielle de 2010. La limite générale ne concerne que le processus de sélection
interne (primaires).

6. Une “unité de financement” correspond au montant fixé par la Commission des finances du Parlement.

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes. L’utilisation
de ces données par I’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement
israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

7. Pour I’¢lection présidentielle, la limite correspond a 20% du financement public allou¢ a I’ensemble des partis politiques pour couvrir
leurs dépenses de campagne. Les candidats a la Chambre basse sont autorisés a dépenser 1/300° de la limite fixée pour les candidats a
I’¢lection présidentielle (soit le plafond de dépenses divisé par le nombre de sieges 4 la Chambre), et les candidats aux élections
sénatoriales peuvent dépenser le montant fixé pour les élections a la Chambre basse multiplié par le nombre de si¢ges dans le district ou
ils font campagne (sans dépasser 20 fois le montant fixé pour les élections a la Chambre basse).

8. Le Gouverneur général peut fixer un plafond d’un montant différent.
9. Le Gouverneur général peut fixer un plafond d’un montant différent.

10. Une limite de 12 millions SKK s’applique aux dépenses publicitaires et aux dépenses de campagne des partis politiques. Bien que I’euro ait été
introduit en 2009, notons que la loi n’aborde pas la question de la méthode et du taux de conversion du montant initial, fixé en SKK.
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11. Les plafonds de dépenses ne s’appliquent qu’aux candidats (élection présidentielle et mandats fédéraux) qui acceptent des
financements publics lors de 1’élection générale. Les candidats qui acceptent des financements publics doivent limiter leurs dépenses au
montant de la subvention.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le 27 octobre 2015).

Tableau 2.8. Exemples de réglementation des campagnes de tierces parties dans quelques pays de PTOCDE

Réglementation des tierces
parties

Organe de réglementation

Méthode de réglementation

Canada

Irlande?

République slovaque*

Oui

Oui

Oui - élections présidentielles
uniquement

Directeur général des élections
du Canada (Elections Canada)

Normes a la Commission des
mandats publics (Commission
des normes)

Ministére des Finances

Les dépenses publicitaires de
500 CAD ou davantage' doivent
faire 'objet d'un rapport des
dépenses de publicité électorale
d’un tiers ; limitation
réglementaire des dépenses de
tiers?

Seuils, restrictions et conditions
d’enregistrement pour les dons

Déclaration — les éditeurs,
distributeurs ou entreprises
publicitaires qui agissent au
bénéfice d'un candidat doivent le
déclarer au Ministere des
finances dans les 30 jours qui
suivent I'élection

Royaume-Unis Oui Commission électorale Plafonnement réglementaire des
dépenses de tiers ; déclaration
obligatoire des dépenses :
20,000 GBP au Royaume-Uni,
10,000 GBP en Ecosse, au Pays
de Galles ou en Irlande du Nord®

Etats-Unis Oui Commission électorale fédérale Enregistrement ;8 Déclaration

(FEC) (comités politiques, obligatoire des dépenses des
candidats) comités d’action politique®
Département du Trésor, Service Déclaration publique obligatoire
du revenu intérieur pour certaines organisations non
(501[c] organisations non lucratives et certains comités
lucratives, 527 comités politiques)  politiques
Certaines catégories de
dépenses doivent également étre
déclarées ala FEC
Notes:

1. Loi électorale du Canada (S.C. 2000, c. 9, Section 349).

2. Elections Canada (n.d.), “Plafonds des dépenses de publicité électorale pour les tiers”,
www.elections.ca/content.aspx?section=pol&document=index&dir=thi/limits&lang=f (consulté le 27 octobre 2015).

3. Voir le Deuxieéme rapport de conformité sur I’Irlande (2013) du GRECO (2013) — p. 8, paragraphe 33.
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3%282013%2910_Second_Ireland_FR.pdf

4. Rapport du GRECO sur la République slovaque (2008) — p. 13, paragraphes 49-50.
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3%282007%294 Slovakia Two_FR.pdf

5. Loi sur les partis politiques, les élections et les référendums, par. 85-94.

6. Commission électorale (n.d. a), “Introduction for non-party campaigners”,
www.electoralcommission.org.uk/__data/assets/pdf file/0008/169451/intro-campaigner-npc-ukpge.pdf (consulté le 27 octobre

2015).

7. IRS (n.d.), “Tax Information for Political Organizations”, www.irs.gov/Charities-&-Non-Profits/Political-Organizations

(consulté le 27 octobre 2015).

8. FEC (n.d. a), “Quick answers to PAC questions”, www.fec.gov/ans/answers_pac.shtml (consulté le 27 octobre 2015).
9. FEC (n.d. b), “Independent expenditures”, www.fec.gov/info/report_dates 2015.shtml#ie (consulté le 27 octobre 2015).
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Encadré 2.4. Les campagnes de tierces parties lors des élections législatives
de 2015 en Estonie

Le contrdle se heurte a un autre nouveau défi : ’apparition de campagnes furtives menées
par des groupes tiers au cours des élections législatives de 2015. En janvier 2015, une
organisation conservatrice de la société civile, la Fondation pour la défense de la famille et de la
tradition, a distribu¢ dans plusieurs régions de 1’Estonie des prospectus appelant les électeurs a
ne pas voter pour certains candidats qui, sous la précédente législature, avaient voté en faveur
d’une loi autorisant les couples mixtes, et les encourageant dans le méme temps a voter pour
trois candidats précis qui, eux, s’étaient opposés a cette loi.

Si le premier volet du prospectus (la publicité négative) n’enfreignait aucune disposition du
droit du financement des campagnes, ce n’était en revanche pas le cas du second, puisque la
Fondation y faisait une publicité positive pour certains candidats. En vertu de la loi estonienne,
cela pouvait étre considéré comme une contribution illégale de campagne que le candidat
concerné aurait a rembourser a la Fondation. Interrogée sur cet incident par la presse, la
Fondation a déclaré qu’elle n’agissait qu’en tant qu’acteur de la société civile souhaitant diffuser
un message politique. En droit estonien, toutefois, les fondations sont des personnes morales, et
cette disposition était déja enfreinte par le groupe (puisqu’elle interdit aux personne morales
d’effectuer des contributions électorales). Méme si cette Fondation avait prétendu qu’elle
distribuait ses prospectus sans I’aval ni I’aide des candidats concernés, ceux-ci auraient été tenus
responsables, et non la Fondation.

Cette affaire a soulevé d’épineuses questions concernant les candidats qui, a 1’avenir,
pourraient étre exposés au risque que des groupes non partisans s’invitent sans leur accord et
sans crier gare dans leur campagne. En aoit 2015, la Commission estonienne de supervision du
financement politique (CESFP) a demandé a la police estonienne d’inculper la Fondation pour
un délit constitué¢ de plusieurs infractions a la loi sur le financement. L’autorité policiére,
néanmoins, a rejeté cette demande, arguant du fait que la Fondation avait inclus tous les
principaux partis en lice sur son prospectus, que 1’on ne pouvait de ce fait considérer qu’elle
favorisait I’un ou 1’autre et qu’en conséquence, il ne s’agissait pas de publicité électorale. La
question demeure en suspens.

Note: Pour plus de détails, voir le Chapitre 8.

Au Royaume-Uni, la Commission ¢électorale oblige les particuliers et les
organisations qui dépensent ou prévoient de consacrer plus de 20,000 GBP en Angleterre
ou 10,000 GBP en Ecosse, au Pays de Galles ou en Irlande du Nord & des activités de
campagne réglementées durant une période réglementée de s’enregistrer en tant qu’acteur
de campagne non partisan. S’ils s’enregistrent auprés de la Commission électorale, ils
bénéficieront d’un plafond de dépenses plus élevé. Les plafonds de dépenses dépendent
de la nature de I’élection pour laquelle ils font campagne et, une fois enregistrés, ils sont
tenus de respecter des régles en matieére de dons, de dépenses et de déclarations. Lors des
¢lections générales de 2015, le plafond de dépenses dans une circonscription donnée était
fixé a 9,750 GBP. Un registre des acteurs de campagne non partisans est rendu public sur
le site internet de la Commission électorale du Royaume-Uni. Le 7 mai 2015, par
exemple, 66 acteurs de campagne non partisans y €taient inscrits (Commission électorale,
n.d. b).
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L’abus de ressources publiques menace I’équité des régles du jeu, mais la plupart
des pays de ’OCDE limitent I’accés privilégié des sortants aux ressources publiques

D’emblée, les candidats sortants et leurs adversaires ne sont pas sur un pied d’égalité,
et ce déséquilibre peut s’aggraver lorsque le sortant fait un usage illicite des ressources
publiques. L’abus des ressources publiques en vue de favoriser la réélection des
détenteurs du pouvoir ou de subventionner les partis politiques de manicre unilatérale
menacent I’équité des régles du jeu. L’abus des ressources peut notamment prendre les
formes suivantes : utilisation de véhicules officiels pendant les campagnes, impression de
matériels de campagne dans les bureaux d’impression publics ou encore organisation de
réunions de parti et de meetings électoraux dans des locaux officiels. Lorsque les élus
font campagne pour leur réélection, I’abus des ressources publiques peut consister a
employer des membres du personnel de cabinet dans le cadre de la campagne ou de
facturer des frais de déplacement comme dépenses. Environ 82% des pays membres de
I’OCDE ont interdit la distribution (ou la réception) de ressources publiques aux partis
politiques et aux candidats, en dehors du cadre du financement réglementé
(Graphique 2.9).
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Graphique 2.9. Pays de ’OCDE qui interdisent la distribution (ou la réception) inégale des ressources
publiques aux partis politiques et aux candidats (hormis le financement public réglementé)
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Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités
israéliennes compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs
du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit
international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).

Le débat sur les solutions a apporter a I’abus de ressources publiques a tendance a se
concentrer sur les mesures 1égales, mais il est important de tenir compte des facteurs
historiques et structurels sous-jacents. Dans les pays qui ont longtemps connu un régime
de parti unique, la séparation entre I’Etat et le parti au pouvoir est souvent floue. Les
mesures réglementaires visant par exemple a interdire ou a limiter 1’utilisation des
véhicules de I’Etat par les agents publics, la mobilisation de fonctionnaires et la publicité
¢lectorale ne suffisent pas a résoudre le probléme.
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Certains pays ont recours a des mesures spécifiques et ciblées pour empécher les
responsables publics d’abuser de leurs priviléges afin de se faire réélire. Il existe des
interdictions concernant les dépenses disproportionnées des responsables publics en
publicité avant les élections, le recrutement de nouveaux fonctionnaires et la signature de
contrats publics.

La communication est un atout de campagne essentiel, ce qui explique pourquoi la
publicité est I’objet d’abus pendant les campagnes ¢lectorales. L’augmentation des
dépenses consacrées a la publicité des pouvoirs publics durant les années électorales est
un indice d’abus de publicité a des fins électorales. Nombreux sont les pays qui limitent
ou interdisent les publicités dans les médias avant et pendant les élections. Le Japon, par
exemple, contréle étroitement les publicités de campagne en faveur des candidats. Les
messages publicitaires sont payés par I’Etat et les candidats ne sont pas autorisés a
acheter leurs propres publicités. En outre, le nombre et le type de publicités pour les
candidats est limité, y compris la taille des encarts publicitaires dans la presse écrite et la
longueur des messages diffusés a la radio et a la télévision. Les publicités ¢électorales ne
peuvent étre diffusées qu’au cours de la période de campagne officielle qui dure deux
semaines et font I’objet d’un contrdle strict afin d’éviter toute infraction a la loi
¢lectorale. Pour atténuer les risques liés aux marchés publics, 74% des pays de ’OCDE
interdisent les dons aux partis politiques qui proviennent d’entreprises impliquées dans
des contrats avec la puissance publique ou partiellement détenues par 1’Etat
(Graphique 2.10). Aux Etats-Unis, il est interdit aux contractants qui fournissent des biens
et/ou des services a 1’Etat fédéral ou a tout département ou agence qui en dépendent
d’effectuer une contribution a un parti politique quel qu’il soit, & un comité d’action
politique ou a un candidat en lien avec une élection fédérale.

Graphique 2.10. Pays de ’OCDE qui interdisent les dons aux partis politiques d’entreprises avec lesquelles la
puissance publique a contracté ou qu’elle détient partiellement
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Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités
israéliennes compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs
du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit
international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).
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La portée des réglementations interdisant les dons provenant de ces entreprises varie
considérablement. L’ Autriche interdit les dons d’entreprises dans lesquelles I’Etat détient
au moins 25% des parts. Au Chili, ’interdiction s’applique lorsque le montant du marché
public représente plus de 40% du revenu annuel de I’entreprise.

Notons que la combinaison de plafonds de dépenses et d’abus de biens publics peut
produire des conséquences inattendues. Lorsque les dépenses que les candidats aux
¢lections législatives ont le droit d’engager pendant leur campagne sont limitées et si les
parlementaires sortants sont autorisés a utiliser des fonds publics pour prétendument
accomplir les missions qui leur incombent a I’égard de leurs administrés mais qu’en
pratique, ils les consacrent a leur campagne, il se produit alors un double déséquilibre.
Tout d’abord, les candidats sortants bénéficient de fonds publics, contrairement aux
candidats opposants ; d’autre part, les candidats sortants peuvent échapper au plafond de
dépenses en financant des activités relevant de “I’accomplissement de leurs missions
l1égislatives” tandis que les candidats opposants ne seront pas en mesure de dépenser a
due concurrence, méme s’ils peuvent lever les fonds qui le leur permettraient (Pinto-
Duschinsky, 2013).

La question de I’utilisation des ressources publiques a des fins partisanes dépasse
I’Etat central et touche les parlements, les pouvoirs locaux et les maires et conseillers
municipaux élus, ainsi que d’autres organes publics et les pouvoirs étatiques dans les pays
fédéraux. Il faut comprendre les causes sous-jacentes de cet accés privilégié aux
ressources publiques, notamment le fait — ou I’avantage — d’étre un candidat sortant, qui
permet aux partis politiques d’avoir un acces privilégié a certaines ressources publiques
et, de ce fait, de fausser les régles du jeu entre partis et candidats.

Notes

1. Pour une analyse plus détaillée des réglementations sur le financement politique dans
les pays de ’OCDE, voir OCDE (2013).

2. Recommandation i. “Le GRECO a recommandé de prendre des mesures appropriées
pour s’assurer que l’octroi de préts aux partis ne serve pas a contourner la
réglementation sur le financement politique” (par. 74).
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Chapitre 3

Renforcer la transparence et la responsabilité par la divulgation du
financement des partis politiques et des campagnes électorales

Ce chapitre traite principalement des mesures visant a garantir la transparence et la
responsabilité du financement de la démocratie. La divulgation intégrale des sources de
revenus des partis politiques et des candidats contribue a renforcer la transparence et
constitue une mesure dissuasive permettant de limiter [’exercice d’influences indues.
Pour que la divulgation des informations ait du sens et qu’elle éclaire les citoyens, il faut
organiser les données de maniere intelligible et facilement accessible.

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes. L utilisation de ces
données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en

Cisjordanie aux termes du droit international.
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La pierre angulaire de la transparence et de la responsabilité du financement politique
est I’obligation faite aux partis politiques et aux candidats de divulguer les informations
relatives a la maniére dont ils Iévent et dépensent leurs fonds. Ces renseignements
permettent d’éclairer les électeurs appelés a voter et d’exercer un contrdle efficace du
financement politique. En outre, la divulgation intégrale des données financiéres produit
un effet dissuasif permettant de minimiser 1I’impact des influences indues.

Les obligations de déclaration : un outil de responsabilité dans le processus de prise
de décisions

Il est important de conserver les documents relatifs aux dépenses de campagne
¢lectorale ainsi que les livres et comptes des partis politiques et de leurs entités affiliées.
Leur divulgation se justifie avant tout parce qu’elle permet aux institutions publiques de
contrdle de vérifier les livres et comptes des partis, des candidats et des donateurs afin de
controler leur conformit¢ a la loi. La Synthése thématique du Troisieme cycle
d’évaluation du GRECO souligne que “disposer d’un systéme n’assurant pas une
transparence effective des sources de financement et des comptes, ce n’est en effet ni
faciliter le contréle de 1’application de la loi ni la mise en ceuvre de sanctions éventuelles”
(Doublet, 2012). On ne peut certes attendre des contrevenants qu’ils admettent leurs
fautes dans leurs rapports, mais ils peuvent étre tenus de fournir des comptes financiers
qui permettent de conserver une trace pouvant servir a d’éventuelles enquétes ultérieures.
Les obligations de déclaration concernant les activités et les organisations couvertes
(organisations dépendant de partis, candidats, organisations de levée de fonds, donateurs)
et le détail des informations (actifs et passifs, revenus et dépenses, colts d’organisation,
activités de campagne, publicité électorale) varient considérablement selon les pays de
I’OCDE. Dans presque tous ces pays, les partis politiques doivent présenter des rapports
financiers a intervalles réguliers, et 68% des pays de ’OCDE obligent également les
candidats a rendre compte de leurs budgets de campagne auprés de I’organe de contrdle.
Dans 65% des pays, les partis politiques doivent rendre compte de leurs budgets de
campagne ¢lectorale (Graphique 3.1).

La divulgation intégrale des financements publics et privés est essentielle

Dans certains pays, il suffit de rendre compte de la maniére dont les financements
publics ont été dépensés. Dans ce cas, les obligations de déclaration qui s’appliquent a
tous les bénéficiaires de fonds publics s’étendent également aux partis politiques. Cette
information seule n’a toutefois qu’une valeur limitée si I’on veut analyser la maniére dont
I’argent influence les politiques publiques.

Le financement public est généralement 1ié a des régles et controles plus stricts visant
a ce qu’il soit réparti équitablement entre les parties prenantes. Ces controles ont été
progressivement renforcés suite a des scandales politiques illustrant de graves
irrégularités en matiére de financement des partis. En Italie, par exemple, la
réglementation du financement public a été cantonnée au remboursement des dépenses de
campagne réelles plutdt que des dépenses de campagne et des activités ordinaires des
partis, comme c’était le cas avant 1993 (Doublet, 2012). Pourtant, il en est résulté des
scénarios dans lesquels les candidats ne dépendent plus que de financements privés pour
éviter des controles plus stricts. Aux Etats-Unis, les deux candidats en lice pour I’élection
présidentielle de 2012 n’ont eu recours qu’a des financements privés (Commission
¢lectorale fédérale, 2014).
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Graphique 3.1. Déclarations distinctes d’informations concernant les campagnes électorales par les partis
et/ou les candidats dans les pays de ’OCDE
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Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilit¢ des autorités israéliennes
compétentes. L’utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et
des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le
27 octobre 2015).

Le controle approfondi des rapports sur le financement politique est un gage de
transparence et de responsabilité

Une fois les rapports déposés, il est extrémement important de vérifier et de controler
les données fournies. Pourtant, méme lorsque les comptes de campagne sont déposés dans
les délais légaux, la vérification et le controle de ces données ne sont pas toujours
approfondis, ce qui n’incite guere les candidats et les partis politiques a présenter des
chiffres exacts. La vérification et le contrdle des rapports financiers sont des mesures qui
permettent de détecter avec une grande efficacité les irrégularités des flux financiers en
politique (Encadré 3.1) et doivent étre effectués par des contrdleurs et des experts
spécialisés.

En Estonie, les partis politiques sont soumis a un audit financier annuel par ’autorité
fiscale et sont tenus de déposer leurs rapports de campagne et leurs rapports financiers
trimestriels auprés de la Commission estonienne de supervision du financement des partis
(CESFP). La CESFP analyse également la santé financiére des partis politiques et publie
ses conclusions sur son site internet. En France, les comptes annuels des partis politiques
sont certifiés par deux controleurs aux comptes avant d’étre soumis a la Commission
nationale des comptes de campagne et des financements politiques (CNCCFP). La
CNCCFP peut, le cas échéant, exiger la communication de tout document comptable et
document d’information nécessaire a 1’exercice de sa fonction de contréle. Au Royaume-
Uni, tout parti politique dont le revenu brut ou les dépenses totales de 1’exercice
budgétaire dépassent 250,000 GBP sur I’exercice budgétaire doivent faire vérifier leurs
relevés de comptes. De méme, toute dépense électorale déclarée dépassant 250,000 GBP
par parti et par période de campagne doit étre contrlée. De surcroit, la Commission

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017


http://www.idea.int/political-finance/

76 —1.3. RENFORCER LA TRANSPARENCE ET LA RESPONSABILITE PAR LA DIVULGATION DU FINANCEMENT DES PARTIS POLITIQUES...

¢lectorale du Royaume-Uni effectue ses propres controles de conformité des informations
qu’elle recoit, en vérifiant notamment la licéité des dons et en croisant les déclarations
figurant dans différents rapports afin de détecter d’éventuelles incohérences.

Encadré 3.1. Au Japon, la vérification des rapports financiers met en lumiére ’utilisation
suspecte des financements politiques

Au Japon, la vérification des rapports financiers a permis de découvrir un certain nombre de
discordances entre les rapports sur le financement politique de deux groupes de soutien liés a
I’ancien ministre du commerce en 2014. Ces deux groupes avaient été créés pour I’aider dans ses
activités politiques. Ils ont notamment organisé pour les électeurs locaux un voyage annuel a
Tokyo ponctué par le spectacle privé d’un chanteur connu dans ’un des grands théatres de la
ville.

Ils ont collecté des frais de participation a cet événement, mais la vérification des
déclarations a permis de détecter une discordance comptable. La contribution déclarée par les
participants au voyage était nettement inférieure aux montants que les deux groupes ont déclaré
avoir payés au théatre. L’écart semble avoir atteint 26 millions JPY (200,000 EUR) en 2010 et
2011. Les rapports financiers ont aussi révélé que les dépenses liées au séjour-spectacle organisé
pour les partisans de la ministre en 2013 dépassaient de 7.87 millions JPY (60,000 EUR) le
montant des recettes. Les rapports faisaient en effet état d’une recette de 10.89 millions JPY
(83,700 EUR) tandis que les montants versés au théatre de Tokyo atteignaient un montant total
de 18.76 millions JPY (144,000 EUR). Ces rapports ont été rendus publics par le bureau
¢lectoral.

Si les déclarations sont exactes, alors les deux groupes ont subventionné le voyage, ce qui
constitue sans doute une infraction a la loi sur les campagnes électorales qui interdit de
corrompre les électeurs. Toutefois, si les participants ont effectivement couvert I’ensemble des
couts, alors les déclarations sont incorrectes, d’ou une infraction a la loi sur le controle des
financements politiques. On a également accusé la ministre d’utiliser ses fonds politiques pour
acheter des articles dans des magasins tenus par des membres de sa famille et d’autres articles
tels que des produits de puériculture et des produits alimentaires.

Source: Aoki, Mizuho et Reiji Yoshida (2014), “Two of Abe’s female ministers resign over separate
scandals”, Japan Times, www.japantimes.co.jp/news/2014/10/20/national/politics-diplomacy/two-of-abes-
female-ministers-resign-over-separate-scandals/.

Lorsque la divulgation obligatoire des informations relatives a tous les
donateurs n’est pas toujours faisable, les dons dépassant certains seuils sont
généralement rendus publics afin de garantir la transparence et d’atténuer les
risques d’influence indue

S’agissant de 1’obligation de déclaration, il est nécessaire d’identifier les donateurs
individuels afin de conserver la trace de leurs échanges avec la puissance publique
(Encadré 3.2). Méme dans les démocraties solidement établies, I’obligation de déclarer
les contributions politiques peut dissuader les donateurs de participer au financement
politique. En effet, ils peuvent ne pas souhaiter que leurs préférences politiques soient
livrées a D’attention du public et des médias. Dans certaines circonstances, ils peuvent
¢galement craindre d’étre victimes de discriminations dans des marchés publics s’ils
soutiennent publiquement “I’autre parti”. Il faut donc poser la question suivante : les
craintes précitées et la perte de confidentialité peuvent-elles se justifier au motif qu’il est
nécessaire de prévenir toute capture de ’action publique par les dons consentis aux partis
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et aux campagnes électorales ? Dans certains pays, I’identité des donateurs n’est rendue
publique que lorsque leurs contributions dépassent un certain seuil. Ces dispositions
visent a créer un équilibre entre la transparence et la protection de la confidentialité de
ceux qui effectuent des dons plus modestes tout en limitant la contrainte administrative
imposée a ceux qui doivent déposer des rapports. Pourtant, 1’identité des donateurs n’est
déclarée régulierement par les partis politiques et/ou par les donateurs eux-mémes que
dans un peu plus d’un quart (27%) des pays de I’OCDE. Leur identité est rendue publique
a certaines conditions dans 73% des pays de ’OCDE (Graphique 3.2).

Encadré 3.2. Anonymat des donateurs en cas de dons de faible montant au Japon

Au Japon, conformément a la Loi sur le controle des financements politiques, les noms des
donateurs dont les dons ne dépassent pas 50,000 JPY (environ 380 EUR) par an ne doivent pas
nécessairement figurer dans les rapports sur le financement politique, mais les organisations
politiques doivent indiquer dans leurs registres comptables les noms et les adresses de tous les
donateurs, y compris ceux qui effectuent des dons modestes allant jusqu’a 50,000 JPY par an,
ainsi que le montant de chaque contribution.

En 2009, I’organe de gestion du financement politique du Premier ministre de 1’époque a été
accusé de falsifier un rapport concernant un montant d’environ 22 millions JPY (170,000 EUR)
donnés par environ 90 personnes entre 2005 et 2008. 11 avait falsifi€¢ les noms des donateurs, y
compris en citant des noms de personnes décédées, et avait maquillé le montant total de
180 millions JPY (1.4 million EUR) en dons unitaires de moins de 50,000 JPY collectés pendant
cinq ans a partir de 2004, car les dons inférieurs a ce montant n’obligent pas a indiquer les noms
des donateurs. Entre 1998 et 2007, cet organe de gestion du financement avait également accepté
plus de 340 millions JPY de dons provenant de particuliers anonymes, soit 60% du montant total
des dons (590 millions JPY, soit 4.5 millions EUR) qu’il avait recu en dix ans. Cette part de
dons anonymes était considérablement plus élevée que pour le reste des membres du Parlement.
Il était impossible de vérifier concrétement si ces dons avaient vraiment été effectués par des
particuliers.

Source: Japan Times (2009), “The price Mr. Hatoyama pays”, éditorial,
WWW.japantimes.co.jp/opinion/2009/12/01/editorials/the-price-mr-hatoyama-pays/.
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Graphique 3.2. Obligation d’inclure I’identité des donateurs dans les rapports présentés par les partis
politiques et/ou les candidats dans les pays de POCDE
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Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté
le 27 octobre 2015).

En République tchéque, par exemple, la loi sur les partis et les mouvements politiques
oblige tous les partis politiques enregistrés, qu’ils regoivent des financements publics ou
non, a présenter un rapport financier a la Chambre des députés avant le 1% avril de
I’année qui suit. Les campagnes ¢électorales ne font 1’objet d’aucune obligation distincte
de déclaration. Le rapport financier annuel doit inclure des informations sur les recettes
conformément a la liste des recettes autorisées et interdites qui figure dans la loi sur les
partis et les mouvements politiques. En mati¢re de recettes, les rapports contiennent
parfois des informations remarquablement précises. Comme il n’existe pas de seuil de
divulgation, tous les dons, quel que soit leur montant, doivent é&tre indiqués et
accompagnés des noms et des adresses des donateurs ou, lorsqu’il s’agit de personnes
morales, de leur raison sociale, de leur adresse et de leur numéro d’identification. En
Finlande, les partis politiques doivent transmettre un formulaire de déclaration a 1’Office
national d’audit lorsque la valeur d’une contribution unitaire ou la valeur totale de
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plusieurs contributions émanant du méme donateur dépassent 1,500 EUR par année
calendaire. Pour éviter tout contournement des régles de seuil, il est essentiel d’ajouter les
différentes contributions provenant d’un méme donateur et de les déclarer comme s’il
s’agissait d’une seule et méme contribution a la campagne.

La publicité des déclarations permet leur controle par le public

L’intégrité et 1’équité des processus de prise de décisions publiques passent par
I’institutionnalisation de la transparence et de la responsabilité, qui est un gage
d’efficacité de la réglementation du financement politique. Les FEtats parties a des
instruments internationaux tels que la Convention des Nations Unies contre la corruption
sont tenus d’*‘accroitre la transparence du financement des candidatures a un mandat
public électif et, le cas échéant, du financement des partis politiques” (ONUDC, 2003).
La transparence présente deux avantages potentiels :

1. Elle protége contre la corruption et D’influence répréhensible. Lorsqu’un
responsable politique est élu a une fonction grace au soutien financier massif d’un
donateur individuel, d’une entreprise ou d’un secteur et qu’il ou elle use ensuite de
son pouvoir pour procurer des avantages indus a son bienfaiteur, le lien entre le
don et la récompense ne passe pas inapergu.

2. Si les dons doivent étre déclarés avant le scrutin, le principe de transparence peut
permettre aux électeurs de prendre connaissance de 1’identité des principaux
soutiens de chacun des candidats et des partis politiques. Cette information éclaire
les électeurs quant aux intéréts qui existent derriére les adversaires en lice.

L’une des méthodes permettant de promouvoir la transparence du financement
politique consiste a divulguer les données relatives aux sources de financement des partis
politiques et des candidats. Quelque 93% des pays de I’OCDE (tous sauf la Suisse, ou les
partis politiques ne présentent pas de rapports réguliers, I’Espagne et la Turquie) rendent
publiques les informations contenues dans les rapports des partis politiques et/ou des
candidats (Tableau 3.1). En Italie, par exemple, les comptes financiers des partis doivent
étre publiés sur leurs sites internet et sur celui de la Chambre des députés ainsi que dans
la presse écrite et au Journal Officiel de I’Etat. Au Royaume-Uni, toutes les données
financiéres déclarées par les partis — rapports sur les dons et les emprunts, déclarations de
dépenses de campagne et relevés de campagne — sont accessibles sur le site internet de la
Commission ¢lectorale. Sont notamment consultables des copies au format PDF (portable
document format) des factures et recus de dépenses électorales. Outre la publication en
ligne du rapport final sur les données financiéres, la diffusion sur internet des données et
informations brutes qui sont fournies par les partis politiques et les candidats est
également de nature a faciliter le contrdle supplémentaire qu’exercent les médias et les
organisations de la société civile (OSC).

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



80 —1.3. RENFORCER LA TRANSPARENCE ET LA RESPONSABILITE PAR LA DIVULGATION DU FINANCEMENT DES PARTIS POLITIQUES...

Tableau 3.1. Divulgation publique d’informations contenues dans les rapports des partis politiques et/ou des
candidats dans les pays de ’OCDE

Les informations figurant dans les rapports Commentaires
des partis politiques et/ou de candidats
sont-elles rendues publiques ?
Allemagne Oui Cependant, aucune obligation n'est faite aux partis politiques de
publier leurs rapports financiers.

Australie Oui

Autriche Oui Toutes les informations ne sont pas rendues publiques, cependant.

Belgique Oui Publication par I'organe de gestion des élections.

Canada Oui Tous les rapports sont publiés sur www.elections.ca.

Chili Oui Les informations doivent étre accessibles par toute personne
souhaitant en obtenir une copie et doivent étre publiées et mises a
jour sur internet.

Corée Oui

Danemark Oui

Espagne Non Toutefois, la Cour des comptes publie un rapport qui contient
normalement un résumé des comptes annuels des partis.

Estonie Oui

Etats-Unis Oui Les rapports peuvent étre consultés sur www.fec.gov.

Finlande Oui

France Oui

Grece Oui

Hongrie Oui

Islande Oui Certaines informations seulement.

Ilande Oui Les dons ne sont rendus publics que s'ils dépassent un certain
montant.

Israél Oui Le public prend connaissance du volume des recettes et des

dépenses des partis via le rapport du Controleur aux comptes. Des
informations détaillées sont fournies en cas d'infraction.

Italie Oui Les comptes financiers des partis doivent étre publiés sur leurs sites
internet et sur le site internet de la Chambre des députés, ainsi que
dans la presse écrite et dans le Journal Officiel de I'Etat.

Japon Oui

Luxembourg Oui

Mexique Oui Tous les rapports financiers présentés par les partis politiques sont
considérés comme des informations de nature publique et, en tant
que tels, doivent étre rendus publics.

Norvége Oui

Nouvelle-Zélande Oui

Pays-Bas Oui Les comptes financiers sont rendus publics.

Pologne Oui

Portugal Oui

République slovaque Oui Pour les partis politiques.

République tcheque Oui

Royaume-Uni Oui Toutes les données financieres communiquées par les partis —
rapports sur les dons et les préts, déclarations de dépenses de
campagne, relevés de comptes — sont rendues publiques sur le site
de la Commission. Sont inclus, au format pdf, les factures et regus
des dépenses de campagne. Leurs données financiéres sont
rendues publiques.

Slovénie Oui

Suede Oui

Suisse N/A

Turquie Non En pratique, certains partis politiques publient un résumé de leurs

données financiéres.

Note: Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes
compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et
des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: Adapté a partir de IDEA (n.d.), Political Finance Database, www.idea.int/political-finance/ (consulté le
27 octobre 2015).

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017


http://www.elections.ca/
http://www.fec.gov/
http://www.idea.int/political-finance/

1.3. RENFORCER LA TRANSPARENCE ET LA RESPONSABILITE PAR LA DIVULGATION DU FINANCEMENT DES PARTIS POLITIQUES...— 81

Méme si leur réglementation n’oblige pas les partis a publier leurs données
financieres, 1’Espagne et la Turquie ont adopté plusieurs mesures de transparence. En
Espagne, le rapport de la Cour des comptes est rendu public et contient normalement un
résumé public des comptes annuels des partis. En Turquie, certains partis politiques
publient un résumé de leurs données financiéres.

Les technologies numériques facilitent I’organisation rapide, fiable, accessible
et intelligible des informations déclarées

Pour autant, la transparence n’est pas synonyme de vastes quantités d’informations.
Les volumes importants de données et les données mal présentées peuvent avoir un effet
contreproductif sur les citoyens. Les études de cas portant sur le Mexique et 1’Inde
présentées dans cet ouvrage, par exemple, montrent que 1’établissement d’un systéme
¢lectronique efficace d’examen et de publication des rapports financiers est ['un des
principaux défis auxquels se heurtent les réformes du financement politique.

Pour étre publiées de maniere exhaustive et proactive, les données doivent E&tre
ponctuelles, fiables, accessibles et intelligibles (Pfeiffer et Speck, 2008) :

1. La ponctualité de I’information est essentielle 1a ou des organisations de la société
civile agissent comme sentinelles du financement politique. Les données qui ne
sont mises a disposition que plusieurs mois ou plusieurs années apreés une
¢lection ou en fin d’exercice budgétaire sont moins pertinentes pour le débat
public. En outre, les retards de déclaration importants ouvrent la porte a la
falsification des informations.

2. Les informations ne sont pas toujours fiables lors de leur divulgation initiale mais,
avec le temps, la vérification des données par le public et le contréle des activités
de mise en ceuvre exercée par les agences de 1’Etat renforcent leur fiabilité.

3. Souvent, les rapports ne sont pas accessibles, soit parce que leur divulgation ne
repose sur aucun fondement juridique, soit parce que leur consultation est
difficile et chronophage pour la plupart des gens.

4. Meéme lorsque les données sont rendues publiques, les informations ne sont pas
toujours présentées sous un format lisible. Une copie imprimée d’un rapport
financier au format PDF et une base de données comportant I’ensemble des états
financiers téléchargeables sont deux choses bien différentes. Les données ne sont
pas des informations. Afin que leur divulgation ait un sens pour les citoyens, les
informations doivent étre organisées de maniere intelligible et accessible. Toutes
les déclarations doivent de préférence étre présentées et publiées sous un format
standard et exploitable par ordinateur afin d’étre comparables, clairs et digestes.

Certains pays publient des informations en ligne de maniére proactive (Tableau 3.2),
mais le GRECO reconnait que le site internet de la Commission ¢électorale fédérale des
Etats-Unis constitue une source d’information et de transparence concernant le
financement politique a la fois impressionnante et exemplaire (Encadré 3.3).

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



82 —1.3. RENFORCER LA TRANSPARENCE ET LA RESPONSABILITE PAR LA DIVULGATION DU FINANCEMENT DES PARTIS POLITIQUES...

Tableau 3.2. Exemples de mise a disposition en ligne d’informations relatives au financement politique dans

quelques pays de ’OCDE
Organe de controle Dépot et disponibilité des Informations contenues Recherche
rapports en ligne possible

Canada Directeur général des Oui, mais une copie imprimée  Informations sur les dons et sur les donateurs ~ Oui

élections au Canada signée est également exigée Dépenses liées aux élections, aux campagnes
(Elections Canada) si le DGE le souhaite (selon aux postes de direction et a I'investiture, aux
I'étude de cas figurant dans emprunts et aux créances impayées
cet ouvrage)

Chili SERVEL (Service électoral) ~ Non Déclarations générales de revenus des partis Non
Recueil statistique publié Dépenses par fournisseur et par catégorie
périodiquement Tous documents sous format Excel

Corée Commission électorale Non Toutes les recettes et dépenses des fonds Non

nationale de la Corée Disponibles pendant les trois politiques avec une déclaration détaillée des
mois qui suivent I'élection recettes et dépenses des fonds politiques ainsi
que la preuve des dépenses et une copie des
regus d'opérations tels qu'ils figurent sur les
relevés de comptes bancaires
Estonie Commission estonienne de Oui Revenus des partis provenant des cotisations Oui
supervision du financement ~ Sous quelques jours d’'adhésion, des financements publics, des
des partis dons et d’'autres recettes
Dépenses, y compris publicités,
manifestations, publications
Donateurs de campagne et montants des dons
Dépenses de campagne telles que salaires,
publicité, transport, manifestations et
dépenses administratives

Etats- Commission électorale Ouid Toutes les recettes et les dons, y compris les Oui#

Unis fédérale Souvent 24-48 heures aprés le  informations relatives aux donateurs pour les
dépdt dons supérieurs a 50 USD, les emprunts, les

recettes non monétaires et autres recettes
diverses
Toutes les dépenses, y compris les
informations concernant le bénéficiaire, et les
regus et factures
France Commission Nationale des Non Informations relatives aux dons provenant de Non
Comptes particuliers, aux préts accordés aux candidats
de Campagne et des ou aux partis politiques, et contributions des
Financements candidats au titre de leurs propres fonds
Politiques Dépenses
(CNCCFP) Contributions en nature par le candidat ou le
parti
Autres dépenses diverses
Mexique Institut électoral national Oui Origine, montant, destination et utilisation des ~ Non
(INE) - Unité des recettes pergues via tout mode de financement
ressources des partis
politiques
Royaume  Commission électorale Oui' Toutes les recettes y compris les dons, les Oui2
-Uni Dés que possible financements publics, les emprunts et les
autres sources
Toutes les dépenses liées aux salaires, aux
bureaux, les dépenses de campagne, le colit des
levées de fonds, et les autres dépenses diverses
Sources:

1. Commission électorale (n.d. a), “PEF online user guide”, www.electoralcommission.org.uk/__data/assets/

electoral_commission_pdf file/0008/154682/PEF-Online-user-

27 octobre 2015).

2. Commission €lectorale (n.d. b), “Registers search site”, http://search.electoralcommission.org.uk/?currentPage=0&rows=
10&sort=AcceptedDate&order=desc&tab=1&et=pp&et=ppm&et=tp&et=perpar&et=rd&prePoll=false&postPoll=true (consulté le 27 octobre

uide-creating-and-submitting-your-

2015).

3. FEC (n.d. a), “Electronic filing”, www.fec.gov/elecfil/electron.shtml (consulté le 27 octobre 2015).

statement-of-accounts.pdf (consulté le

4. FEC (n.d. b), “Disclosure data search”, www.fec.gov/finance/disclosure/disclosure_data_search.shtml (consulté le 27 octobre 2015).
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Encadré 3.3. Transparence et informations accessibles aux Etats-Unis

En vertu des dispositions de la loi sur les campagnes électorales fédérales (FECA) de 1971,
les comptes des comités politiques doivent préciser le nom et I’adresse de quiconque apporte un
don supérieur a 50 USD, et en mentionner la date et le montant. Il s’ensuit donc que les dons
anonymes supérieurs a ce montant aux comités politiques ne sont pas autorisés. De plus, pour ce
qui est des dons supérieurs a 200 USD par an, les dispositions sont encore plus strictes puisqu’il
faut mentionner dans les comptes des informations supplémentaires relatives a ’identité du
donateur (nom, adresse, profession et employeur). La FECA dispose en outre que tout
décaissement supérieur a 50 USD soit comptabilisé avec le nom et I’adresse de son bénéficiaire.
Les comptes doivent étre conservés trois ans au minimum par le comité.

La FECA fait obligation aux comités politiques de soumettre des rapports financiers a la
Commission électorale fédérale, qui les remet a son tour en personne a la FEC de Washington,
D.C., ouen ligne. La FEC a ¢laboré des formulaires détaillés a utiliser pour cela, qui demandent,
entre autres, des informations précises concernant les dons, les donateurs, les décaissements et
les bénéficiaires. Tous les dons aux candidats fédéraux sont regroupés sur la base d’un cycle
¢lectoral, qui démarre le premier jour suivant la date de la précédente élection générale et
s’achéve a la date du scrutin, alors que les dons aux comités de partis politiques et autres comités
politiques sont régis selon le principe de ’année calendaire.

La fréquence de déclaration peut varier. Ainsi, un comité de parti national est tenu de
déposer des rapports mensuels, que I’année prévoie ou non des échéances €lectorales, un comité
de campagne principal d’un candidat au Congrés doit déposer un rapport financier 12 jours avant
et un autre rapport 30 jours apres 1’élection, plus des rapports trimestriels chaque année. La
FECA dispose que les rapports financiers doivent étre rendus publics dans les 48 heures ;
cependant, dans la plupart des cas, la FEC parvient & mettre les rapports en ligne dans les
24 heures.

Source: GRECO (2011), “Troisiéme cycle d’évaluation : Rapport d’évaluation sur les Etats-Unis
d’Amérique : Transparence du financement des partis politiques”, Conseil de 1’Europe,
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2011)2_ USA_Two_FR.pdf

De méme, la Commission estonienne de supervision du financement des partis
(CESFP) publie sur son site internet (www.erjk.ee/et) des informations exhaustives sur le
financement politique, y compris I’ensemble des rapports électoraux et financiers, dans
une base de données interrogeable, ainsi que les courriers émis et regus qui concernent les
travaux de suivi de la CESFP et ses protocoles. Une base de données ainsi structurée
permet aux médias et aux OSC de mieux contrdler le financement des partis. En Finlande,
les rapports doivent étre publiés par voie électronique avant le 15° jour du mois calendaire
suivant le mois au cours duquel la contribution a été regue afin de garantir la transparence
des financements externes regus pendant et entre les périodes de campagne. De plus, la
loi finlandaise sur les partis politiques comporte une disposition relative aux divulgations
volontaires par avance en vertu de laquelle les partis politiques et leurs associations
affiliées peuvent, avant méme le jour du scrutin, transmettre par avance a 1’Office
national d’audit un rapport contenant une estimation de leurs financements et de leurs
dépenses de campagne.
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La création de conditions permettant aux OSC et aux médias de jouer
pleinement leur role de vigie contribue a renforcer la transparence et la
responsabilité

Lorsque les données relatives au financement des campagnes électorales sont rendues
publiques, le controle qu’exercent les médias et la société civile constitue un précieux
complément au contrdle des pouvoirs publics. On dit que les organisations de la société
civile savent utilement remplir une fonction de vigie qui a largement contribué a renforcer
la transparence et les mesures de lutte contre la corruption en mati¢re de financement des
campagnes. La transparence des dons politiques s’est traduite par une troisieme forme de
réglementation douce : la divulgation des noms des principaux donateurs et des
bénéficiaires de ces financements. Dans les pays ou les régles de transparence permettent
d’identifier les donateurs particuliers, les activistes et les médias ont livré les dons les
plus importants a la critique publique. Ce procédé peut offrir une solution alternative aux
interdictions et aux restrictions (Encadré 3.4).

Encadré 3.4. Le role de suivi des OSC en matiére de financement politique en République
slovaque et aux Etats-Unis

République slovaque : Base de données pour le suivi de la dépense publique

La République slovaque a réformé ses lois en matiére d’accés a I’information en 2000 et mis
en place un systéme qui s’est révélé exemplaire au cours des 15 derniéres années. Le libre accés
a P’information a permis aux OSC et aux groupes de réflexion de formuler des solutions
innovantes pour signaler les risques et constituer un réseau d’information permettant de repérer
les conflits d’intéréts et les influences exercées indiment sur la prise de décision. L’OSC Fair
Play Alliance (http://datanest.fair-play.sk/en/pages/index) a créé une base de données a laquelle
tout le monde peut avoir acces via son site internet. La base de données concerne 1’argent public
versé a des entités privées (subsides d’Etat, privatisation, abattements fiscaux et remises de
droits de douane, subventions, fonds européens, dettes envers le secteur public) et les
représentants des pouvoirs publics (direction des institutions de I’Etat, membres du
gouvernement, postes électifs, pouvoir judiciaire, organes autonomes, Parlement, conseillers des
responsables politiques). Elle met des outils de contrdle a la disposition des médias et des OSC
et rappelle a I’administration publique que ses décisions peuvent étre aisément surveillées. Cette
base de données est aussi trés utile pour le journalisme d’investigation ; par exemple, les médias
ont ét¢ en mesure d’attirer l’attention sur des accusations concrétes de pratiques illicites
concernant le financement des partis politiques, et notamment des donateurs factices et le
manque de transparence de certains préts accordés a des partis. Le réseau a fait des émules parmi
les OSC a I’étranger et le logiciel est utilisé en République tchéque, en Hongrie et en Géorgie.

Etats-Unis : le Center for Responsive Politics

Le Center for Responsive Politics est un groupe de recherche non lucratif et non partisan
basé a Washington, D.C., qui suit les effets de 1’argent et du lobbying sur les élections et les
politiques publiques. Il a été créé en 1983 afin de faire émerger un électeur plus éduqué, des
citoyens plus impliqués et des administrations publiques plus transparentes et réactives. Il
entretient une base de données publique en ligne. Son site internet, OpenSecrets.org, permet aux
utilisateurs de suivre les dons aux campagnes ¢lectorales fédérales et les activités de lobbying
des cabinets de représentation d’intéréts particuliers, les secteurs d’activités, les agences
fédérales et les projets de loi. Ses autres ressources contiennent notamment les déclarations
financiéres de tous les membres du Congrés des Etats-Unis, du Président et des plus hauts
responsables de 1’administration. En 2012, les pages du site OpenSecrets.org ont été consultées
pres de 35 millions de fois par plus de 5 millions de visiteurs uniques.

Source: Commission européenne (2014), “Rapport anticorruption de I'UE : Slovaquie”, http:/ec.europa.eu/dgs’home-affairs/what-we-

do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_slovakia chapter_fr.pdf; Center for
Responsive Politics (n.d.), www.opensecrets.org/ (consulté le 27 octobre 2015).
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Notons que les OSC ne peuvent exercer leur fonction de vigie que si elles sont en
mesure de fonder leurs analyses sur des informations substantielles concernant le
financement politique. Dés lors, il faut veiller a ce que le systéme puisse lui-méme
faciliter leur participation concréte. Pour favoriser I’appui des OSC aux efforts de
sensibilisation, le financement politique doit faire 1’objet d’une information plus
transparente qui soit de nature a créer les conditions propices dans lesquelles les OSC, les
médias et les particuliers peuvent jouer pleinement leur role de vigie.
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Chapitre 4

Favoriser une culture de I’intégrité parmi les partis politiques, les agents
publics et les donateurs

Ce chapitre examine l'importance de favoriser une culture de [’intégrité pour imposer
une approche globale afin de faire le lien entre diverses questions relatives a l'intéegrité
telles que le lobbying et les conflits d’intéréts, et pour mieux cerner l'impact de [’argent
en politique sur la qualité des politiques publiques. Les mécanismes de contréle du
financement des partis et des élections ne peuvent porter leurs fruits s’ils fonctionnent en
vase clos. Isolés les uns des autres, ils risquent de ne produire pour seul résultat que le
recyclage de [’argent dépensé pour exercer une influence politique par le biais de
représentants d’intéréts particuliers et d autres voies.

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes compétentes. L utilisation de ces
données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem Est et des colonies de peuplement israéliennes en
Cisjordanie aux termes du droit international.
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Introduire des regles de financement politique dans le cadre général d’intégrité
permet de mieux faire face au risque li¢ a I’argent en politique

La réglementation du financement des partis politiques et des campagnes ¢€lectorales
ne saurait étre compléte sans que soit pris en compte I’impact d’autres aspects liés a
I’intégrité tels que les codes de déontologie, les conflits d’intéréts, les déclarations de
patrimoine, le lobbying et la protection des lanceurs d’alerte. Isolés, les mécanismes de
controle du financement des partis et des élections risquent de ne produire d’autre résultat
que le simple recyclage de I’argent initialement dépensé pour influencer les acteurs
politiques par d’autres voies, qu’il s’agisse du lobbying ou de méthodes de financement
par des tiers. Le cas de I’industrie des énergies fossiles aux Etats-Unis, par exemple,
démontre clairement que le financement politique n’est que I’un des canaux par lesquels
de puissants intéréts particuliers exercent leur influence sur les politiques publiques
(Encadré 4.1).

Encadré 4.1. Les divers canaux par lesquels de puissants intéréts particuliers exercent leur influence sur
les politiques publiques : un exemple aux Etats-Unis

Ces deux derniéres années, le secteur des carburants fossiles a semble-t-il consacré une part croissante de
ses ressources a placer des politiciens qui Iui sont favorables aux manettes des deux chambres et a préparer le
terrain pour que la nouvelle législature favorise les priorités des représentants d’intéréts particuliers, en
approuvant par exemple de nouveaux projets et en augmentant les exportations de pétrole américain a
destination d’acheteurs étrangers. Selon une analyse des données relatives aux dons et au lobbying effectuée
par Kantar Media Intelligence/CMAG, publiée par 1’Atlas Project, le secteur des carburants fossiles a
directement investi 721 millions USD afin d’influencer un congrés & sa main et d’imposer des priorités
favorables au secteur de I’énergie. Sur ce montant, le secteur des carburants fossiles aurait consacré plus de
64 millions USD en contributions directes aux candidats et aux partis politiques, dépensé plus de
163 millions USD en publicités télévisées dans le pays et versé 493 millions USD aux représentants d’intéréts
au cours des deux années qui ont précédé les élections 1égislatives de 1994.

Selon ce rapport, ces efforts semblent avoir produit des résultats favorables aux industries extractives,
notamment ’approbation d’un projet minier de grande envergure et I’adoption dans la loi de finances (loi
“Cromnibus”) de décembre 2014 d’un certain nombre de dispositions destinées a faciliter les activités du
secteur.

Comme on I’a indiqué, le secteur des carburants fossiles a dépensé en 2013 et 2014 plus de
163 millions USD en publicités télévisées dans les médias du pays tout entier. Ces publicités avaient pour but
de disposer favorablement I’opinion a 1’égard des priorités du secteur, de faire la promotion de la marque du
secteur et de persuader les électeurs de soutenir les priorités du secteur une fois dans ’isoloir. On rapport que
les principales entreprises énergétiques ont diffusé tout au long de la campagne électorale des messages
publicitaires en faveur de la fracturation hydraulique et de I’utilisation et des avantages du gaz naturel dans
certains endroits, et pour rassurer le public quant & la stireté du forage en mer.

Les dons aux partis politiques et aux candidats n’ont finalement représenté que 9% des dépenses totales
que le secteur des carburants fossiles a engagées pour influencer les politiques publiques des Etats-Unis,
tandis que 68% et 23% ont respectivement été consacrés au lobbying et a la publicité.

Source: Moser, Claire et Matt Lee-Ashley (2014), “The fossil-fuel industry spent big to set the anti-environment agenda of
the next congress”, Center for American Progress, www.americanprogress.org/issues/green/news/2014/12/22/103667/the-
fossil-fuel-industry-spent-big-to-set-the-anti-environment-agenda-of-the-next-congress/#.VJk7TzB0e40.mailto.
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Dans ces conditions, tout examen des financements politiques doit s’sincrire dans une
stratégie d’ensemble visant a garantir 1’intégrité publique et a atténuer les risques que
présente 1’argent en politique (Tableau 4.1). Certains éléments du mécanisme d’intégrité
d’un pays sont particuliérement utiles pour favoriser une culture de 1’intégrité parmi les
bénéficiaires du financement des partis politiques et des campagnes électorales.

Tableau 4.1. Favoriser une culture de I'intégrité dans le secteur public : éléments-clé

Normes d'intégrité et mesures concernant les conflits d'intéréts

[%2]
T £ 1 Code de conduite/code de déontologie
SEo . S
3 g £ 2 Mesures pré/post emploi public
Ege 3 Déclaration d'intéréts privés des agents publics (y compris déclaration de patrimoine)
S5 Recrutement et carriére
0% 4 Accent sur 'intégrité lors du recrutement (vérification des antécédents, par exemple)
~© 5 L'intégrité comme critére d'évaluation et de promotion
Formation et orientation
S 6 Formation sur les normes d'intégrité
g 2 7 Directives visant a résoudre les questions et problemes liés a l'intégrité
23 Favoriser l'intégrité dans le discours ordinaire
3= 8 Annoncer les mesures d'intégrité via des canaux de communication internes et externes
a 9 Créer une culture de communication ouverte ou les questions d'intégrité peuvent étre facilement
soulevées
Contrdle public
10 Mécanismes de dépdt de plainte par les citoyens
2 Lancement d'alerte/réglementation
1 11 Procédures utilisables pour faire état d’abus
= 12 Protection des lanceurs d'alerte
) 13 Sensibiliser au lancement d'alerte/réglementation
= Mécanismes de contrdle et d’audit
@ 14 Controle interne en matiere d'intégrité
15 Gestion/détection des risques en matiére d'intégrité
16 Audit interne en matiére d'intégrité

Les codes de déontologie peuvent étre une maniére pour les partis et les
responsables politiques de s’engager en faveur de I’intégrité, mais I’adoption d’un
code obligatoire reste une mesure relativement limitée dans les pays de ’OCDE

Les codes de déontologie sont essentiels pour favoriser une culture de 1’intégrité car
ils imposent des régles contraignantes dont I’application peut étre contrdlée en fixant
clairement ce qui est 1égal et acceptable et ce qui ne 1’est pas pour les responsables
politiques, les agents publics et d’autres parties prenantes. Lorsque ceux qui demandent
un financement public savent parfaitement ce qui est attendu d’eux, qu’ils peuvent étre
sanctionnés en cas de non-respect des régles et qu’ils sont soumis a un contrdle, les
chances qu’ils agissent de maniére intégre sont plus €levées. En outre, I’adoption d’un
code de déontologie obligatoire peut constituer pour les partis et les responsables
politiques une maniére de s’engager en faveur de I’intégrité. Comme on 1’a noté dans
I’introduction de ce document, les pouvoirs publics et les partis politiques souffrent de
faibles niveaux de confiance du public dans de nombreuses parties du monde. Favoriser
une culture de I’intégrité est un important moyen de restaurer cette confiance envers les
institutions publiques.

Dans certains pays comme le Danemark, la Finlande et la Suisse, le réglement
intérieur de la fonction publique couvre les questions déontologiques. Le code de
déontologie des membres de la Chambre des Lords du Royaume-Uni est un exemple de

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



90 - 1.4. FAVORISER UNE CULTURE DE L’INTEGRITE PARMI LES PARTIS POLITIQUES, LES AGENTS PUBLICS ET LES DONATEURS

code régissant les agissements des parlementaires en matiére d’intéréts privés (Encadré
4.2).

Encadré 4.2. Le Code de déontologie des membres de la Chambre des Lords au
Royaume-Uni

Le Code de déontologie des membres de la Chambre des Lords du Royaume-Uni prévoit
que “les Membres de la Chambre fondent leurs agissements sur I’intérét public et résolvent
immédiatement tout conflit entre leur intérét personnel et 1’intérét public en faveur de ce
dernier”.

Le paragraphe 8(d) du Code stipule que les Membres “ne doivent pas chercher a profiter de
leur appartenance a la Chambre en recevant ou en acceptant de recevoir des paiements ou
d’autres incitations et récompenses en échange de conseils ou services parlementaires”.

Le Guide du Code de déontologie fournit des directives concernant 1’interprétation du
paragraphe 8(d). Il explique que les Membres ne peuvent aider des organisations ou personnes
extérieures a influencer le Parlement en échange de paiements ou d’autres incitations et
récompenses. Cela inclut “I’utilisation de leur fonction pour organiser des réunions en faveur de
toute personne représentant des intéréts particuliers auprés de Membres de la Chambre, de
ministres et de responsables publics”.

Bien que les Membres soient autorisés a détenir des intéréts financiers et a travailler pour
des organisations qui représentent des clients privés au Parlement (sociétés de relations
publiques et cabinets d’avocats, par exemple), la directive concernant le paragraphe 8(d) prévoit
que :

“Les Membres eux-mémes ne sont pas autorisés a offrir personnellement des conseils ou des
services parlementaires a des clients, directement ou indirectement. En outre, les Membres qui
ont un intérét financier dans une organisation représentative (association professionnelle,
organisation syndicale, association d’employés, organe professionnel, organisation caritative ou
groupe de représentation d’intéréts thématiques) ou en percoivent des avantages financiers ne
sont pas autorisés a défendre des mesures au bénéfice exclusif de 1’organisation en question ou

du domaine, du secteur ou des intéréts qu’elle représente, ni a s’exprimer en faveur d’une
campagne menée au bénéfice exclusif de cette organisation représentative ou de ses membres”.

Source: Chambre des Lords (2012), “Code of Conduct for Members of the House of Lords and Guide to the
Code of Conduct”, www.publications.parliament.uk/pa/ld/ldcond/code.pdf.

Au Canada, il existe également un code de déontologie distinct pour les employés de
I’organe de gestion des élections. Les employés d’Elections Canada doivent s’engager &
respecter un code de conduite supplémentaire qui tient compte de I’environnement
particulier dans lequel ils exercent en raison du caractére sans équivalent du mandat
confié¢ au Directeur général des élections dans la démocratie canadienne. Selon ce code,
ils doivent se conduire de maniére a préserver et a rehausser la confiance du public dans
I’intégrité, 1’objectivité et 1’impartialité du processus ¢€lectoral. Les administrateurs
¢lectoraux (directeurs du scrutin, directeurs adjoints du scrutin et directeurs adjoints du
scrutin supplémentaires) sont tenus par la loi de respecter un code de déontologie
professionnelle émis par le Bureau du Directeur général des élections, qui précise qu’ils
ont le devoir d’agir de maniére a ce qu’ils puissent subir ’examen public le plus
minutieux. Les obligations de ce code s’étendent a toutes les opérations et tous les actes
accomplis par les administrateurs électoraux pendant la durée de leur mandat, que ce soit
ou non dans 1’exécution de leurs fonctions d’administrateurs électoraux (voir Chapitre 6).
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Outre les codes de déontologie, il arrive que les programmes politiques donnent
I’occasion aux partis d’exprimer leur engagement a réduire le risque de capture de
I’action publique par le financement politique en faisant preuve de la volonté politique
indispensable pour équilibrer les régles du jeu qui s’appliquent aux partis et aux
candidats, pour lutter contre le financement illicite et pour restaurer la confiance du
public envers les pouvoirs publics. Toute réforme, tout changement d’importance ne
peuvent que découler d’une impulsion politique venue d’en haut. En 2012, par exemple,
le Parti démocrate du Japon, alors au pouvoir, a publié son programme en vue de
I’¢élection générale en y faisant figurer les propositions suivantes : i) interdire les dons
politiques provenant d’entreprises et d’organisations ; i) rendre publiques sur internet les
déclarations financicres des organisations ayant des liens avec des membres de la Diéte ;
iii) étendre de trois a cinq ans la période de publicité des déclarations financieres des
organisations ayant des liens avec des membres de la Dicte. Un tel programme a placé le
role de I’argent en politique au cceur du débat public.

Il est essentiel d’atténuer les risques de conflits d’intéréts et de lobbying en lien avec
le financement politique en prenant des mesures volontaristes de divulgation des
informations pertinentes

La plupart des pays de ’OCDE ont recours a des mesures d’intégrité telles que des
dispositions relatives aux conflits d’intéréts et aux déclarations de biens pour atténuer les
risques de capture de I’action publique par des intéréts particuliers au cours du processus
d’élaboration des politiques. Ces mesures sont des outils efficaces pour repérer les flux
d’argent suspects entre agents publics et acteurs privés, et contribuent au renforcement de
la réglementation du financement politique. En 2014, ’OCDE a examiné les données et
les expériences de 32 pays en matiére de gestion des conflits d’intéréts dans le service
public en soulignant les bonnes pratiques ainsi que les domaines a améliorer a I’avenir.
Selon cette enquéte, 69% des pays interrogés disposent d’une fonction centrale chargée
des mesures de gestion des conflits d’intéréts au sein du pouvoir central/fédéral
(Graphique 4.1). Disposer d’une telle fonction au sein du pouvoir central/fédéral facilite
le suivi des flux financiers irréguliers et d’autres interactions suspectes entre agents
publics et acteurs du secteur privé, suivi qui peut permettre de détecter des infractions a la
réglementation du financement politique. La plupart des pays appliquent une définition
ou un ensemble de définitions du conflit d’intérét identiques, ainsi que les mémes
directives destinées aux ministéres et agences concernant la gestion des situations de non-
respect des reégles et de leurs conséquences, en veillant a la cohérence des mesures
préventives qui sont prises. Pour ce qui concerne 1’¢laboration de mesures particuliéres de
gestion des conflits d’intéréts selon les catégories d’agents publics, 58% des pays
interrogés ont adopté des regles spéciales concernant les ministres et 48% concernant les
hauts fonctionnaires, tandis que les conseillers ministériels et le personnel des cabinets
ministériels font souvent 1’objet d’une attention moins soutenue de ce point de vue
(Graphique 4.2). Pourtant, ces catégories de fonctionnaires sont régulierement exposées
au lobbying et a d’autres interactions avec des acteurs privés, y compris des donateurs.
C’est pourquoi il convient d’envisager de prendre des mesures spéciales de lutte contre
les conflits d’intéréts dans certaines catégories a haut risque de fonctionnaires, afin de
mieux préserver leur intégrité de toute influence indue.

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



92 _1.4. FAVORISER UNE CULTURE DE L’INTEGRITE PARMI LES PARTIS POLITIQUES, LES AGENTS PUBLICS ET LES DONATEURS

Graphique 4.1. Pays de ’OCDE s’étant dotés d’une fonction centrale chargée d’élaborer et de mettre a jour
les mesures relatives aux conflits d’intéréts

Australie

\ande

Irlande
Isragl

ltaljg

Slovénie

La fonction centrale n’est pas forcément une agence indépendante.
Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilit¢ des autorités israéliennes

Note:
compétentes. L’utilisation de ces données par I’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem
Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: OCDE (2014a), “Enquéte sur la gestion des conflits d’intéréts”.
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Graphique 4.2. Mesures propres a certaines catégories de fonctionnaires en matiére de conflits d’intéréts dans
les pays de POCDE

Personnel des cabinets/bureaux ministériels
Inspecteurs au niveau central de I'Etat

Agents des douanes

Conseillers / délégués politiques

Agents de I'administration fiscale

Controleurs aux comptes

Responsables de la régulation des marchés financiers
Responsables des marchés publics

Hauts fonctionnaires

Ministres 59%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Source: OCDE (2014a), “Enquéte sur la gestion des conflits d’intéréts”.

La déclaration d’intéréts privés par les responsables publics est essentielle a la gestion
des situations de conflit d’intéréts et a la détection de tout flux d’argent suspect dans
1’¢laboration des décisions publiques, mais le niveau de déclaration des intéréts privés
(patrimoine, passifs, source et montant des revenus, activités externes rémunérées ou non,
cadeaux, emplois antérieurs) et 1’accés du public aux informations déclarées varient
considérablement selon les pays et selon les pouvoirs (Graphique 4.3). Comme 1’indique
le Chapitre 3, les partis politiques et les candidats déclarent leurs données financicres a
intervalles réguliers dans presque tous les pays de ’OCDE. Cependant, la déclaration
intégrale des intéréts privés par catégorie de fonctionnaires renforce la transparence du
processus d’élaboration des politiques et réduit le risque de capture de 1’action publique
par des intéréts particuliers. Lorsque les niveaux de déclaration des responsables publics
sont moins élevés, il est plus difficile d’évaluer ’impact que les intéréts privés ont sur
eux et de croiser les données avec celles qui sont déclarées par les partis politiques et les
candidats.

Des pays tels que le Portugal et la Corée imposent un degré élevé de divulgation des
informations au pouvoir exécutif. La déclaration de certains intéréts privés et la diffusion
publique de ces informations sont des pratiques trés courantes au sein du pouvoir
législatif (en particulier dans les Chambres basses) de la plupart des pays interrogés, a
I’exception de la Finlande, ou les parlementaires n’ont pas 1’obligation de déclarer ces
informations. Les pratiques de déclaration sont considérablement plus répandues dans les
branches exécutive et législative que dans les autorités du pouvoir judiciaire. En
République tchéque, en France et en Nouvelle-Zélande, par exemple, les juges et les
procureurs ne sont pas tenus de déclarer ces informations.
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Comme indiqué au Chapitre 3, ’audit des rapports financiers des partis politiques et
des candidats est trés important pour garantir la transparence. De ce point de vue, il est
tout aussi important de veiller a ce que les déclarations de patrimoine et d’intéréts
particuliers des responsables publics soient elles aussi contrdlées afin de détecter tout flux
d’argent suspect et d’atténuer les risques d’influence indue. Pourtant, selon 1’enquéte de
I’OCDE, seuls 32% des pays interrogés conduisent des audits ou vérifient I’exactitude des
informations recueillies lors du dépot des déclarations des responsables publics exergant
dans la branche exécutive, tandis que 63% d’entre eux contrdlent la réception des

déclarations (Tableau 4.2).

Graphique 4.3. Niveau de déclaration d’intéréts privés et de diffusion publique des données dans les trois
branches de I’Etat, dans les pays de ’TOCDE
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Source: OCDE (2014a), “Enquéte sur la gestion des conflits d’intéréts”.

Tableau 4.2. Mesures prises suite a la collecte d’informations privées relatives
aux responsables publics du pouvoir exécutif dans les pays de POCDE

Contrdle de la réception de Vérification que toutes les Contrdle ou examen de
la déclaration informations requises I'exactitude des informations
figurent dans la déclaration déclarées
déposée
Australie . ° .
Autriche o o o
Belgique ° o o
Canada ° ° °
Chili . o o
République tcheque o o o
Estonie ° ° A
Finlande ° ) o
France ) ° °
Allemagne . ° A
Gréce ° ° A
Hongrie ) ° °
Ifande ° o o
Israél ° ) o
Italie o o o
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Tableau 4.2. Mesures prises suite a la collecte d’informations privées relatives
aux responsables publics du pouvoir exécutif dans les pays de ’OCDE (suite)

Controle de la réception de Vérification que toutes les Contrdle ou examen de
la déclaration informations requises I'exactitude des informations
figurent dans la déclaration déclarées
déposée
Japon ° ) °
Corée ° ° °
Mexique A A A
Pays-Bas ° ° °
Nouvelle-Zélande ° ° °
Norvége o ) o
Pologne o o o
Portugal o o o
République slovaque o o o
Slovénie o o o
Espagne o o o
Suede ° ° °
Suisse ° ° °
Turquie . o o
Royaume-Uni ° ° °
Etats-Unis . . o
Note:

e Pour tous ceux qui sont soumis a 1’obligation de déclaration
A Pour certains de ceux qui sont soumis a 1’obligation de déclaration
o Aucune mesure prise

Les données statistiques concernant Israél sont fournies par et sous la responsabilité des autorités israéliennes
compétentes. L utilisation de ces données par ’OCDE est sans préjudice du statut des hauteurs du Golan, de Jérusalem
Est et des colonies de peuplement israéliennes en Cisjordanie aux termes du droit international.

Source: OCDE (2014a), “Enquéte sur la gestion des conflits d’intéréts”.

Plus de 60% des représentants d’intéréts particuliers sont favorables a la
divulgation de leurs contributions aux campagnes politiques

Au-dela de la gestion des conflits d’intéréts, les parlementaires mais aussi les
représentants d’intéréts particuliers eux-mémes sont trés préoccupés par le financement
politique. Selon I’Enquéte 2013 de ’OCDE sur le lobbying, pas moins de 84% des
parlementaires et 64% des représentants d’intéréts interrogés estiment que les
informations relatives aux contributions des lobbies aux campagnes électorales devraient
étre rendues publiques, par exemple au moyen d’un registre (Graphique 4.4). Toutefois,
parmi les pays membres de I’OCDE qui disposent d’un registre des représentants
d’intéréts, ’enquéte révele que les informations relatives aux contributions des lobbies
aux campagnes électorales ne sont rendues publiques qu’en Slovénie et aux Etats-Unis.
En Slovénie, les représentants d’intéréts doivent déclarer le type et la valeur des dons
consentis aux partis politiques et aux organisateurs de campagnes électorales et
référendaires. Le total des contributions effectuées chaque année aux partis politiques ne
peut excéder dix fois le montant du salaire mensuel moyen en Slovénie. Au Royaume-
Uni, la loi sur la transparence du lobbying, des campagnes ¢lectorales par des tiers et de
la gestion des organisations syndicales a ¢été promulguée en 2014. Certes, cette loi
n’oblige pas directement les représentants d’intéréts a déclarer leurs contributions
politiques, mais elle accroit la transparence relative aux dépenses de certains acteurs de
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campagne extérieurs aux partis ou de tierces parties en les obligeant a publier et a
enregistrer davantage d’informations concernant leurs dépenses, leurs dons, leurs comptes
et les membres de leurs conseils d’administration.

Compte tenu du consensus qui existe parmi les parties prenantes et les responsables
publics quant au fait que le financement politique devrait étre réglementé et qu’il ne I’est
actuellement que de maniére insuffisante, le choix que font un nombre croissant de pays
de réglementer cette question est un signe encourageant. A ce jour, toutefois, la plupart
d’entre eux n’ont adopté ou révisé des regles de lobbying qu’au coup par coup et, le plus
souvent, en réaction a un scandale politique. Il est difficile de s’assurer que le consensus
indispensable entre les parties prenantes existe avant qu’un scandale éclate et que tous les
appuis politiques nécessaires soient mobilisés. Cela étant, 1’expérience des pays qui ont
adopté une démarche plus progressive montre que la recherche du consensus est moins

ardue.

Graphique 4.4. Catégories d’information dont les parlementaires et les représentants
d’intéréts estiment qu’elles devraient étre rendues publiques dans les pays de POCDE

Noms (d'individus et d'organisations)

Coordonnées

Le lobbyiste a-t-il déja exercé dans la fonction publique?
Nom des clients

Nom de I'employeur du lobbyiste

Nom de la société mére ou de la filiale
qui bénéficierait du don

Sujets du plaidoyer
Nom et descriptif des propositions |égislatives

Nom des départements et agences contactés (niveau fédéral/national)

Source et montant de tout financement public
recu par |'entité représenté par un lobbyiste

Dépenses de lobbying

Chiffre d'affaires lié & I'activité de lobbying

Techniques de communication employées (réunions, appels téléphoniques,
communications électroniques ou lobbying de terrain)

Activités de lobbying en deca d'un certain seuil
(temps et argent dépensé)

Activités de lobbying non rémunérées
Dons aux campagnes politiques

Aucune information ne devrait étre rendue publique

Source: OCDE (2013), “Enquéte sur le lobbying”.

68%
. 89%

379
b 59%

587
b 67%

68%
59% ’

74%
8%

68%
51% ’

63% L
53% H [ égislateurs

42% Lobbyi
3% o obbyistes

58%
39% ’

68%
49% ’

68%
26%

47%
26% 0

32%
17% ’

28%2%

32%
" 38%

84%
64%

50
4%A]

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

LE FINANCEMENT DE LA DEMOCRATIE © OCDE 2017



L.4. FAVORISER UNE CULTURE DE L’INTEGRITE PARMI LES PARTIS POLITIQUES, LES AGENTS PUBLICS ET LES DONATEURS — 97

La protection des lanceurs d’alerte peut renforcer la culture de I’intégrité en
matiere de financement politique ; les Etats devraient envisager d’adopter ou de
renforcer des mécanismes de protection par des mesures législatives spécifiques

La protection des personnes exercant dans le secteur public comme dans le secteur
privé qui font état d’abus en matiére de financement des partis politiques et des
campagnes électorales peut constituer un puissant mécanisme de sauvegarde de 1’intérét
public. Si les mécanismes de protection des lanceurs d’alerte existent dans la plupart des
pays, que ce soit sous la forme d’une loi spécifique ou de dispositions dans une autre loi,
il est préférable d’adopter une loi spécialement consacrée a ces questions pour garantir
une protection complete et favoriser une culture de l'intégrité dans le processus de
financement politique. Le risque de corruption et de capture de [’action publique
augmente lorsque le signalement d’actes répréhensibles n’est pas protégé puisque 1’alerte
n’est pas seulement un moyen de faire état d’abus, mais peut aussi produire un effet
dissuasif. La protection adéquate des lanceurs d’alerte favorise le caractére ouvert d’une
culture organisationnelle dans laquelle les employés ne sont pas seulement conscients des
moyens dont ils disposent pour divulguer des informations, mais ont confiance dans les
procédures d’information.

Dans ce contexte, la traduction législative de la protection des lanceurs d’alerte
légitime et structure les mécanismes permettant aux agents publics de faire publiquement
¢tat d’abus avérés ou présumés dans le secteur public, protége les agents publics
d’éventuelles représailles et, dans le méme temps, les encourage a remplir leur mission en
assurant un service public efficace, transparent et de haute qualité. Si elles sont
correctement appliquées, les dispositions législatives de protection des lanceurs d’alerte
conjuguées avec une culture organisationnelle qui les favorise peuvent s’imposer comme
I’un des outils les plus efficaces de soutien aux mesures de lutte contre la corruption, ainsi
que de détection et de lutte contre les actes de corruption, de fraude et de mauvaise
gestion (Conseil de I’Europe, 2009).

Outre les mécanismes de protection des lanceurs d’alerte, les mécanismes de dépot
de plaintes des citoyens peuvent également faciliter le signalement d’abus en
matiére de financement politique et protéger ’intérét général

Les mécanismes de dépdt de plaintes des citoyens peuvent également contribuer a la
détection d’abus en matiere de financement politique et favoriser une culture de
I’intégrité. Le dépdt d’une plainte sert a appeler 1’attention des organes de contrdle sur un
probléme et a faire pression sur eux pour qu’ils le résolvent. Les plaintes des citoyens
constituent donc des sources de connaissance et offrent la possibilit¢ d’améliorer la
réglementation du financement politique pour que le processus d’élaboration des
politiques soit plus réactif. Comme 1’explique le chapitre consacré a I’Inde, par exemple,
un centre d’appels permanent et une unité de suivi des plaintes ont été créés dans chaque
district. Un numéro de téléphone gratuit et désormais largement diffusé auprés du public
permet de rendre compte de faits de corruption électorale. Ainsi, entre le 1° mars 2011,
époque a laquelle les élections législatives du Tamil Nadu ont été annoncées, et le 15 mai
2011, soit deux jours apres le décompte des voix, la Commission électorale indienne a
recu un total de 3,159 appels, des électeurs vigilants rapportant eux-mémes des abus et
exigeant que des mesures soient prises (Quraishi, 2014).
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Les donateurs privés sont également tenus de prendre leur part de responsabilité
pour renforcer I’intégrité

La promotion d’une culture de I’intégrité dans le secteur public — c’est-a-dire parmi
les personnes qui regoivent et utilisent les financements — n’est que 1’'un des membres de
I’équation. La culture de I’intégrité peut et doit aussi étre encouragée parmi ceux qui sont
a D’origine des financements. L’OCDE a mis au point une vaste gamme d’outils
juridiques et politiques congus pour promouvoir des pratiques économiques responsables,
notamment les Principes directeurs de I’OCDE a Dintention des entreprises
multinationales, les Lignes directrices de I’OCDE sur la gouvernance des entreprises, la
Convention de I’OCDE sur la lutte contre la corruption et les Recommandations du
Conseil concernant une action efficace contre les ententes injustifiables. Ces instruments
permettent de conseiller les gouvernements sur la maniére de créer des conditions
économiques équitables et, souvent, fournissent aux entreprises des directives concernant
I’application des régles établies par les pouvoirs publics de leurs pays.

En matiére de financement de la démocratie, de nombreuses entreprises ont adopté
une politique globale contre les contributions aux partis politiques, qui figure souvent
dans leur code de déontologie et dans les directives internes sur les pratiques
commerciales. Ces mesures interdisent d’utiliser les ressources de |’entreprise pour
accorder des dons aux partis politiques et aux candidats, que ce soit au niveau fédéral,
étatique ou local. Cette interdiction ne concerne pas seulement les contributions directes,
mais aussi I’assistance et le soutien indirects via 1’achat de billets & des manifestations
politiques de levée de fonds ou la fourniture de biens, de services et d’équipements dans
le cadre d’une levée de fonds ou a d’autres fins électorales. Les principes de lutte contre
la corruption du Partenariat contre la corruption du Forum économique mondial, par
exemple, visent a promouvoir les initiatives du secteur privé destinées a renforcer
I’intégrité et recommandent que les partis envisagent des contrdles et procédures
permettant de prévenir toute contribution politique inappropriée (Encadré 4.3).

Les entreprises privées doivent se doter de procédures complétes de mise en
conformité pour veiller a ce que leurs activités soient conduites dans le respect de leurs
codes de déontologie et de toutes les lois en vigueur qui régissent leurs contributions
politiques. Ces procédures doivent notamment prévoir que les employés relisent et
approuvent les responsabilités que leur impose le code de déontologie et que des examens
périodiques soient conduits par un cabinet d’audit externe ainsi que 1’unité d’audit
interne. Aux Etats-Unis, de nombreuses entreprises participent au processus politique en
créant des comités d’action politique (PAC) qui sont financés par les contributions
volontaires de leurs employés et soumis a de strictes mesures d’intégrité. Google, par
exemple, a créé le Google NetPAC en 2006. Le conseil d’administration du Google
NetPAC, un groupe bipartisan de cadres supérieurs de Google, prend les décisions finales
concernant les contributions effectuées par NetPAC. Ces contributions sont étroitement
contrdlées par le vice-président de Google chargé des politiques publiques et des affaires
publiques, ainsi que par le directeur des politiques publiques d’Etat de I’entreprise, et sont
également examinées par ’Equipe de déontologie et conformité aux régles de Google,
ainsi que par un déontologue externe. Les préférences politiques individuelles des
dirigeants, directeurs et employés de Google n’influencent aucunement les contributions
politiques. Lors du cycle électoral de 2012, le Google NetPAC a dépensé 1,039,679 USD.

Il convient de noter que I’application concréte d’un programme de mise en
conformité avec la réglementation suppose un engagement au plus haut niveau du conseil
d’administration et des directeurs généraux (CEO) qui doivent y consacrer les ressources
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adéquates. Il ne suffit pas d’annoncer et d’instaurer des procédures et des processus. Les
dirigeants d’entreprise doivent se faire comprendre de leurs employés et intégrer ces
priorités a leurs comportements en proposant les formations appropriées. Les entreprises
doivent adapter leurs procédures aux risques qu’il leur faut traiter afin de développer une
véritable culture de I’intégrité dans leur ADN. De plus, elles doivent suffisamment faire
connaitre leur programme aupres de leurs partenaires commerciaux impliqués dans leurs
activités. Un programme de mise en conformité doit évoluer constamment et doit étre
diment intégré aux comportements de 1’entreprise sans nuire a ses activités, tout en
constituant une valeur ajoutée compétitive.

Encadré 4.3. Le Partenariat contre la corruption (PACI) du Forum économique mondial :
principes de lutte contre la corruption

4.2 Contributions politiques

4.2.1 L’entreprise, ses employés ou ses intermédiaires n’effectuent aucune contribution directe ou indirecte
revenant a corrompre les partis politiques, les cadres des partis, les candidats et les organisations ou individus
impliqués dans la vie politique.

4.2.2 Toutes les contributions politiques doivent étre transparentes et strictement conformes a la 1égislation
en vigueur.

4.2.3 Le Programme doit prévoir des controles et des procédures garantissant qu’aucune contribution
politique inappropriée n’est consentie.

4.3 Contributions et parrainages caritatifs

4.3.1 L’entreprise doit s’assurer que les contributions et parrainages caritatifs ne servent pas a dissimuler des
actes de corruption.

4.3.2 Toutes les contributions et parrainages caritatifs doivent étre transparents et conformes a la 1égislation
en vigueur.

4.3.3 Le Programme doit prévoir des contrdles et des procédures garantissant qu’aucune contribution ou
parrainage caritatifs inapproprié€s ne sont consentis.

4.4 Paiements de facilitation

4.4.1 Reconnaissant que les paiements de facilitation* sont interdits par les lois anti-corruption dans la
plupart des pays, les entreprises qui ne les ont pas encore complétement supprimés doivent favoriser leur
détection et leur suppression (a) en expliquant dans leur Programme que les paiements de facilitation sont
généralement illégaux dans le pays étranger concerné, (b) en insistant dans leur Programme sur le fait qu’ils sont
de nature et de portée limitées et qu’ils doivent étre diment déclarés, et (¢) en incluant dans leur Programme les
procédures et controles appropriés pour veiller au suivi et au contrdle des paiements de facilitation par
I’entreprise et par ses employés.

4.5 Cadeaux, hospitalité et dépenses

4.5.1 L’entreprise doit interdire 1’offre et la réception de cadeaux, I’hospitalité et les dépenses dés lors que
ces arrangements peuvent affecter — ou sembler affecter — de manicre inopportune ’attribution d’un marché ou le
résultat de toute autre opération et qu’ils ne constituent pas des dépenses raisonnables et de bonne foi.

4.5.2 Le Programme doit inclure les contrdles et les procédures, y compris les seuils et les procédures de
déclaration, qui permettent de mettre en ceuvre les politiques de 1’entreprise en mati¢re de cadeaux, d’hospitalité
et de dépenses.

* Paiements de facilitation : il s’agit de sommes modestes versées pour garantir ou accélérer ’accomplissement d’une action
de routine a laquelle I’entreprise est autorisée.

Source: Forum économique mondial (2005), “Partnering Against Corruption - Principles for Countering Bribery”,
www.weforum.org/pdf/paci/principles_short.pdf.
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L’autoréglementation du lobbying est un signe encourageant, mais son application
demeure délicate

Promouvoir un lobbying responsable est tout aussi important pour favoriser une
culture de I’intégrité et de la transparence du financement de la démocratie. Pour s’auto-
réglementer, les représentants d’intéréts se sont rassemblés en groupes professionnels afin
d’encadrer leurs activités, le plus souvent de leur propre initiative, par les moyens
suivants : i) un code de déontologie; ii) un registre ; et/ou iii) un mécanisme de suivi et de
controle. En régle générale, cette réglementation autonome privilégie surtout les codes de
déontologie et les registres plutot que le suivi et le contréle.

Au niveau de 1I’Union européenne, les principales associations de représentants
d’intéréts réglementent les activités de lobbying de leurs membres. Bien qu’elles aient
adopté des codes de déontologie, ces associations ne disposent généralement pas de
mécanismes de suivi et de contrdle pour détecter les infractions auxdits codes et appliquer
des sanctions.

L’Association européenne des cabinets de conseil en affaires publiques (EPACA) est
I’exception a la regle. Elle a ¢élaboré un code de déontologie (www.epaca.org/code-of-
conduct/text-of-code) et créé un panel des pratiques professionnelles chargé de procéder a
des auditions disciplinaires. Le code de déontologie de I’EPACA comprend les
12 meilleures pratiques des professionnels des affaires publiques qui exercent dans des
cabinets de conseil a travers 1’Union européenne. Les signataires du code s’engagent a
respecter ces pratiques. L’EPACA a également créé un panel des pratiques
professionnelles (PPP), qui est un organe autonome compos¢ de spécialistes tels que
d’anciens membres du Parlement européen, des représentants d’associations
professionnelles et des universitaires. Bien qu’il n’ait aucun lien direct avec le secteur des
représentants d’intéréts, le PPP est chargé de juger les infractions présumées au code de
déontologie de ’EPACA. On peut néanmoins s’interroger sur son efficacité. Entre 2009
et 2014, le comité d’administration de ’EPACA n’a été saisi que de deux infractions
seulement. Il a jugé I'une d’entre elles recevable et 1’a référée au PPP. Toutefois, celui-ci
a rejeté le dossier au motif qu’il n’était pas directement li€ a la relation entre 1’entreprise
concernée et les institutions de I’UE.

Outre les associations de représentants d’intéréts, 1’autoréglementation du lobbying
dans chaque entreprise privée dépend aussi des éléments suivants : i) le personnel chargé
des activités de plaidoyer doit avoir une bonne compréhension de ce que sont des
interactions transparentes, responsables et donc professionnelles ; ii) des procédures et
processus précis et cohérents d’interaction transparente avec les autorités et les
organisations doivent étre appliqués pour rassurer le public quant au fait que le lobbying
s’exerce avec professionnalisme et dans le respect de normes élevées. La banque
francaise BNP Paribas en est un bon exemple : elle a adopté une “charte pour une
représentation responsable auprés des autorités publiques” (Encadré 4.4).

Il faut noter que 1’autoréglementation ne suffit pas toujours a elle seule a limiter le
trafic d’influence parmi les donateurs privés, et que c’est aux responsables publics qu’il
revient in fine de protéger I’intérét public et de refuser toute influence indue. De plus, les
Etats qui souhaitent promouvoir des régles du jeu plus équitables entre les acteurs du
processus de prise de décisions publiques doivent adopter une approche cohérente et
globale du financement politique. Avec le soutien des donateurs privés, la question de
I’argent en politique doit étre traitée dans le cadre plus large de I’intégrité a 1’échelle de
I’ensemble des administrations publiques qui s’applique a toutes les étapes du processus
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des politiques publiques, en établissant un lien concret entre le financement politique et
d’autres risques pesant sur le processus de prise de décisions publiques.

Encadré 4.4. Charte de BNP Paribas pour une représentation responsable auprés des autorités
publiques

En décembre 2012, BNP Paribas a publi¢ sa charte pour une représentation responsable auprés des autorités
publiques. La charte s’applique a I’ensemble des collaborateurs du groupe dans tous les pays et a toutes les
activités conduites auxquelles BNP Paribas participe dans tous les pays. BNP Paribas est la premiere banque
européenne a avoir adopté une charte interne concernant ses activités de lobbying.

La charte contient une série d’engagements en maticre d’intégrité, de transparence et de responsabilité
sociale. A I’article relatif a ’intégrité, la charte stipule que :

“Le Groupe BNP Paribas :

e respecte les codes de conduite et chartes des institutions et organisations auprés desquelles il est amené a
exercer une action de représentation publique ;

e agit de manicre intégre et honnéte vis-a-vis des institutions et organisations auprés desquelles il est
amené a exercer une action de représentation publique ;

e g’interdit d’exercer une influence illicite ou d’obtenir frauduleusement des informations ou des
décisions ;

e n’incite pas les membres des institutions et organisations auprés desquelles il est amené a exercer une
action de représentation publique a enfreindre les régles de conduite qui leur sont applicables,
notamment concernant les conflits d’intéréts, la confidentialité et le respect des obligations
déontologiques auxquelles ils sont soumis ;

e s’assure que le comportement de ses collaborateurs concernés par la présente charte est en accord avec
son Code de conduite et avec les régles internes du groupe concernant la prévention de la corruption, les
cadeaux et les invitations.”

De plus, les collaborateurs de BNP Paribas et les éventuels consultant externes sollicités doivent déclarer qui
ils sont et qui ils représentent aux institutions et organisations auprés desquelles ils interviennent. Le groupe s’est
également engagé a publier ses principales positions publiques sur son site internet. BNP Paribas fournit une
formation réguliére sur les bonnes pratiques en matieére d’activités de représentation publique aux collaborateurs
concernés.

Source: BNP Paribas (2012a), “Rapport annuel 20127, p. 7, http://annualreport.bnpparibas.com/2012/ra/index.htmi#/0; BNP
Paribas (2012b), “Charte de BNP Paribas pour une représentation responsable auprés des autorités publiques”,
http://www.bnpparibas.com/sites/default/files/ckeditor-

upload/files/PDF/Nous%20Connaitre/Banque%20R esponsable/charte%20représentation%20responsable%20BNP%20Pariba

s_FR.pdf.
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