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Crise de confiance et réponse gouvernementale : un état des lieux

A Québec, en 2002, la crise éthique bat son plein. Agissant a titre de lobbyiste pour le
compte de la firme Oxygéne 9, M. Raymond Bréard, directeur général du Parti Québécois et
ancien attaché de presse de M. Bernard Landry, est forcé de démissionner a la suite
d’allégations de trafic d’influences. Eclaboussé par ses relations personnelles avec un dirigeant
de la méme firme, le ministre Gilles Baril (des ministeres des Régions, de |'Industrie et du
Commerce, des Ressources naturelles et également responsable du Loisir et du Sport ainsi que
responsable du développement du Nord québécois), quitte également ses fonctions'. Ces
événements ont révélé « que rien dans notre législation ne permettait de savoir qui tentait
d’influencer les décisions publiques et qu’aucune régle de conduite n’encadrait les activités de
lobbyisme®. » Dans la foulée du scandale est adoptée la Loi sur la transparence et I'éthique en
matiere de lobbyisme, qui doit restaurer la confiance de la population vis-a-vis des institutions

publiques et, surtout, vis-a-vis de la classe politique, soucieuse de son image.

En décembre 2010, c’est également un climat politique entaché de scandales qui a
poussé I’Assemblée nationale a adopter une série de mesures législatives visant a renforcer la
légitimité des institutions publiques et de la classe politique. L'appareil |égislatif a adopté un
nouveau code d’éthique destiné aux députés, en plus d’entériner trois nouvelles lois — les Lois
113, 114 et 118 — qui viennent renforcer considérablement les dispositions de la Loi régissant le
financement des partis politiques, adoptée en 1977 sous le gouvernement Lévesque. « Les trois
lois que nous avons adoptées viennent encadrer de fagon rigoureuse [le financement des partis
politiques] et renforcer la crédibilité de nos institutions démocratiques® », a notamment déclaré

le ministre de la Justice, M. Jean-Marc Fournier.
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De ces mesures, retenons principalement que la limite des dons des particuliers aux
partis politiques est abaissée de 3000 $ a 1 000 $; que le Directeur général des élections (DGE)
est désormais I'intermédiaire obligé entre les donateurs et les partis politiques; enfin, que des
sanctions plus importantes attendent désormais ceux qui contreviendront a la Loi sur le
financement des partis politiques. Ces lois donnent a I'Etat davantage de moyens pour
empécher le financement illégal des partis politiques a travers la mise sur pied de réseaux de
préte-noms, comme cela s’est vu avec le groupe Axor, qui a contrevenu une quarantaine de fois

N .y 4
a la loi électorale”.

Toujours pour répondre a la crise politique, Québec a annoncé le 18 février dernier la
création de I'Unité permanente anticorruption, chargée d’enquéter sur la collusion, le trafic
d’influences et la corruption dans l'octroi de contrats publics. Avec une équipe de
189 personnes et un budget annuel de 31,5 millions de dollars, cette nouvelle organisation doit
établir un climat d’affaires transparent. Il faut « permettre aux gens et aux entreprises
honnétes de pouvoir travailler dans un systéme de concurrence légal et loyal® », a déclaré le
ministre de la Sécurité publique. Du méme souffle, le ministre Dutil a réaffirmé qu’une enquéte
publique sur le milieu de la construction, réclamée a cor et a cri par I'opposition ainsi que par

une majorité de Québécois, ne ferait que nuire au travail des policiers.

Dans I’eau chaude jusqu’au cou, Québec a par ailleurs infléchi de facon spectaculaire sa
position sur |'exploitation gaziére dans la vallée du Saint-Laurent. Alors qu’il donnait cet
automne lI'impression de marcher main dans la main avec l'industrie, le gouvernement Charest
a donné suite aux recommandations du Bureau d’audiences publiques sur I’environnement
(BAPE) en mettant un frein a I'exploitation commerciale des gaz de schistes pour les deux
prochaines années. Devant I'ampleur de la contestation populaire, un tel virage s’imposait. Que
cette filiere énergétique présente des risques environnementaux toujours inconnus, comme |'a

fait valoir le BAPE, n’était rien pour rassurer la population québécoise.
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Par ailleurs, il est apparu que cette industrie émergente comptait parmi son personnel
plusieurs anciens employés politiques du parti au pouvoir. Chroniqueur politique a La Presse,
M. Vincent Marissal méle l'ironie a I'indignation :

Trop grande proximité entre ces promoteurs gaziers et le gouvernement? Conflit ou
apparence de conflit d’intéréts? Manquements a I'éthique? Ben voyons donc, qu’est-ce
qgue vous allez imaginer 13, on parle a tout le monde dans ce dossier, a répliqué en
substance Nathalie Normandeau, ministre des Ressources naturelles. Ca vous rassure?
Moi, pas vraiment®.

Du méme souffle, le chroniqueur interroge |'efficacité de la Loi sur la transparence et I'éthique
en matiére de lobbyisme. En I'espace de quelques jours, des gens qui occupaient des postes clé
dans les ministéres du Développement économique et de I'Environnement devenaient
employés de I'industrie gaziere. Que toutes les dispositions de la Loi aient été scrupuleusement
respectées par I'industrie n’enléve rien aux apparences de copinage. Il va sans dire que cette
situation pour le moins génante n’a pas manqué d’entamer la confiance du public,
particulierement au cours de la période ou le gouvernement du Québec se montrait plus

réceptif aux préoccupations de I'industrie.

Force est de constater que pour nombre de Québécois les liens étroits de politiciens et
de gens d’affaires posent probléeme. Personne ne peut ignorer les multiples allégations qui
pésent a I'heure actuelle sur les décideurs publics. D’aprés un sondage Léger-Marketing réalisé
entre le 7 et le 10 mars 2011, le taux d’insatisfaction vis-a-vis du gouvernement a atteint pres
de 79 %, une appréciation de 4 % par rapport a janvier. Parmi les répondants, 46 % disaient
n’étre « pas du tout satisfaits » du gouvernement actuel’. Il apparait par conséquent que les
mesures indiquées ci-devant — la refonte de la Loi régissant le financement des partis
politiques, I’établissement de I'Unité permanente anticorruption et le changement de cap dans
le dossier des gaz de schistes — n‘ont pas rétabli la confiance du public dans I'appareil

gouvernemental.
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Compte tenu d’un taux d’insatisfaction vis-a-vis du gouvernement rarement atteint dans
I’histoire du Québec, une question se pose : Comment les décideurs publics et les lobbyistes

peuvent-ils agir pour développer la confiance des citoyens de fagon durable?
Les limites de I'encadrement formel des communications d’influence

Adoptée en 2002 dans un contexte de crise politique, la Loi sur la transparence et
I’éthique en matiére de lobbyisme avait « pour objet de rendre transparentes les activités de
lobbyisme exercées aupres des titulaires de charges publiques et d'assurer le sain exercice de
ces activités®. » Ses dispositions s’appliquent 3 « toutes les communications orales ou écrites
avec un titulaire d'une charge publique » susceptibles de l'influencer dans ses prises de
décisions’. Par titulaire d’une charge publique, la Loi entend, entre autres, I'’ensemble des élus,
leur personnel, le personnel du gouvernement et le personnel des organismes et entreprises

relevant du gouvernement®®.

Prés de neuf ans apres son adoption, il est manifeste que la Loi sur la transparence et
I’éthique en matiere de lobbyisme n’a pas suffi a endiguer les conflits d’intéréts. Cette faiblesse
de la Loi s’explique par le caractére nécessairement nébuleux du domaine des communications
d’influence. Nous partageons en cela les vues le Gérard Divay, professeur a I’Ecole nationale
d’administration publique et titulaire d’un doctorat en sociologie :

le principal obstacle est celui de I'acces a lI'information quant au jeu complexe des
influences qui reste toujours en partie informel, nonobstant tous les dispositifs qui
poursuivent I'objectif de transparence du débat démocratique; le registre des lobbyistes
ne peut contribuer que fort partiellement a I'atteinte de cet objectif'’.

Bien que la Loi soit tout a fait louable par son esprit, il appert que I'Etat n’a pas les moyens de la
faire appliquer. Autrement dit, la Loi sur la transparence et I'éthique en matiere de lobbyisme a

compétence dans un champ qui, par nature, échappe au contréle formel. Or, suivant le
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sociologue Jirgen Habermas, une consigne est d’abord observée sur la base de la croyance en

I’effectivité de la sanction™?.

A partir de quand une communication de gré a gré est-elle considérée, au sens formel,
comme une communication d’influence? Trés large, cette catégorie est aussi trés floue, dans la
mesure ol elle englobe « toutes les communications orales ou écrites avec un titulaire d'une
charge publique » susceptibles de I'influencer dans ses prises de décisions. Le Commissaire au
lobbyisme n’étant pas omniscient, le respect des dispositions de la Loi dépend, en derniére

analyse, de la volonté qu’ont les gens auxquels elle peut s’appliquer de s’y conformer.

Pour mieux illustrer notre propos, nous présenterons deux articles de la loi sur le
lobbyisme qui nous apparaissent en révéler les limites. D’abord, I'article 28 de la Loi prévoit
gu’aucun titulaire d’'une charge publique ne peut exercer d’activités de lobbyisme pour une
période de deux ans suivant la période ou il a cessé d’en étre le titulaire. De méme, I'article 32
de cette loi interdit que I'ancien titulaire d’une charge publique, « dans I'exercice de ses
activités de lobbyisme » (nous soulignons), divulgue des renseignements confidentiels dont il
aurait pris connaissance dans I'exercice de cette méme charge, ou donne des conseils sur la

base de renseignements inaccessibles au public.

Ainsi, rien n’interdit qu’un titulaire d’une charge publique — par exemple un ministre ou
un chef de cabinet — ne quitte ses fonctions pour étre employé dans une branche d’industrie
liée de prés a son ancienne charge. Or légalité n’est pas toujours synonyme de transparence.
Ainsi, peut-on étre certain que quelqu’un qui a occupé un poste aussi important dans I'appareil
gouvernemental, méme s’il n’est pas embauché a titre de lobbyiste, ne fera pas bénéficier son
employeur de ses anciens contacts dans I"appareil d’Etat? Si c’était le cas, pourquoi alors les

entreprises voient-elles un avantage a compter dans leurs rangs ce type de personnel?

D’aprés le Commissaire au lobbyisme du Québec, la Loi, «en imposant la
transparence », « entraine un changement de culture importantla. » Nous sommes forcés de le

contredire sur ce point. Bien que doté de pouvoirs d’enquéte, le Commissaire n’a pas les

12 Jurgen HABERMAS, Raison et Iégitimité : Problémes de légitimation dans le capitalisme avancé, Payot, 1978, p.122.
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moyens d’imposer le respect de la Loi. Particulierement, I'article 32 de la Loi nous apparait
relever de I'acte de foi. Au Commissaire au lobbyisme, nous concevons moins un réle coercitif
gu’un réle pédagogique. Ainsi, c’est d’abord en sensibilisant les élus et les gens d’affaires — ce
gu’il s’évertue d’ailleurs a faire — qu’il peut espérer participer a un changement de culture et,

ainsi, rendre nos institutions plus transparentes.
Le lobbyisme, une pratique a légitimer?

L'article premier de la Loi sur la transparence et I'éthique en matiere de lobbyisme
stipule « que le lobbyisme constitue un moyen légitime d'accés aux institutions parlementaires,
gouvernementales et municipales'®. » Ce faisant, la Loi contredit un préjugé tenace, qui n’a pu
gu’étre renforcé par les événements des derniers mois. Lobbyisme, dans la culture populaire,
rime plus souvent qu’autrement avec conflits d’intéréts, avec influences occultes, avec
corruption. Cette méfiance a I'égard des gens d’affaires ne date d’ailleurs pas d’hier. A ce sujet,
entendons par exemple Adam Smith, philosophe moraliste et théoricien de I’économie
libérale :

[...] l'intérét particulier de ceux qui exercent une branche particuliere de commerce ou
de manufacture est toujours, a quelques égards, différent et méme contraire a celui du
public. [...] Toute proposition d'une loi nouvelle ou d'un réeglement de commerce, qui
vient de la part de cette classe de gens, doit toujours étre recue avec la plus grande
défiance, et ne jamais étre adoptée qu'apres un long et sérieux examen, auquel il faut
apporter, je ne dis pas seulement la plus scrupuleuse, mais la plus soupgonneuse
attention™.

Ces propos, si tranchants soient-ils, et sans doute parce qu’ils le sont, ne manqueraient pas de

rencontrer oreille attentive dans le Québec d’aujourd’hui.

Or, plusieurs soutiennent que les communications d’influence, loin d’étre un probléeme,
sont plutot essentielles au maintien d’'une saine démocratie. Parmi eux, M. Carl Grenier, ex-
lobbyiste aux Etats-Unis pour le bois d’ceuvre canadien, affirme en substance « que les groupes

d’intéréts et le lobbyisme sont des mécanismes indispensables au fonctionnement d’une
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démocratie ». M. Grenier voit dans le lobbyisme « un facteur d’équilibre qui favorise la prise de
décisions pertinentes et modérées ». Il est toutefois nécessaire qu’il y ait des balises, dit-il, pour
« éviter les dérives »™. A la téte d’une firme de relations publiques, M™ Martine Hébert
abonde dans le méme sens :

toujours associé au « patronage » et a la corruption dans les perceptions populaires, le
lobbyisme doit plutét étre considéré comme une activité démocratique essentielle qui
permet au principe démocratique de jouer dans la prise de décision par les pouvoirs
publics'’.

Dans nos sociétés, le lobbyisme constitue I'un des modes d’expression caractéristiques
de la société civile. Souvent exclusivement associées au patronat, les communications
d’influence sont le fait d’'une kyrielle de groupes sociaux, d’organismes a buts non lucratifs, et
méme de syndicats. Condamner en bloc le phénoméne du lobbyisme ne reviendrait-il pas a
condamner l'expression de la pluralité des intéréts, donc le fondement méme du jeu

démocratique?

Voila une theése qui mérite d’étre examinée. Bien entendu nous ne nions pas qu’un
encadrement juridique des communications d’influence puisse avoir un effet bénéfique sur
I’'administration des contrats publics. Nous partageons ainsi la position du Commissaire au
lobbyisme, pour qui « la pertinence d’encadrer les activités de lobbyisme ne saurait étre remise
en question®. » Toutefois, nous doutons qu’une pratique transparente du lobbyisme coincide
avec le principe démocratique de recherche de l'intérét général et, a plus forte raison, qu’elle

constitue la voie par laquelle pourrait étre rétablie la confiance du public dans nos institutions.

Un gouvernement, pour étre légitime, doit tenir compte de l'opinion populaire,
théoriqguement souveraine en démocratie. Au-dela du processus électoral, la consultation est
pour I'Etat libéral un devoir permanent; il ne peut espérer fonder sa légitimité autrement®. Or,
au cours des derniéres décennies, 'Etat occidental est passé de I'arbitre du bien commun a

« un organe gestionnaire ne faisant que répondre aux "demandes" et aux "problémes" de la

18 commissaire au lobbyisme du Québec, « Le lobbyisme a I’ére de la mondialisation », p. 2.
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société civile®®. » L'interventionnisme des Trente glorieuses s’est effacé devant un systéme
d’Etats compétitifs. Suivant Michel Freitag, les nécessités économiques ont alors pris le pas sur
'« action réfléchie par les sociétés » et les projets a prétention universelle’’. C’est dans ce
contexte que le lobbyisme en est venu a occuper un réle central dans la démarche de

consultation menée par les gouvernements occidentaux.

Certes, tous les groupes de la société civile sont égaux en droit et bénéficient
formellement du méme droit d’influencer les élus. Or, droit ne rime pas avec capacité. S’étant
penché sur le probléme, le sociologue Louis Wirth dresse le constat suivant :

another large proportion of our fellow men is unattached to any stable group, in that
sense constituting unorganized masses, and thereby leave the decision-making to those
who are organized and can exercise their corporate power’.

D’une part, la majorité de la population n’a pas d’existence politique en dehors du processus
électoral, dans la mesure ou elle n’est affiliée a aucun groupe de pression. D’autre part, la
compréhension purement formelle des influences qu’exerce la société civile sur les
gouvernements masque leur nature conflictuelle. Il ne s’agit pas du droit égal de chacun
d’influencer les décideurs. Il s’agit d’'une compétition, d’'une affaire de rapport de force o,
comme dirait George Orwell, certains sont plus égaux que d’autres. Pour Jirgen Habermas, une
telle situation conduit « a I'abandon de la substance méme de la théorie classique de la
démocratie », au profit d’'un « pluralisme des élites qui se substitue a I'autodétermination du

peuple®®. »
Conclusion

Avant d’aller plus loin, nous devons saluer la refonte de la Loi sur le financement des
partis politiques. Si le gouvernement donne au DGE les moyens d’identifier la source de la

totalité du financement électoral, nous croyons que les mesures annoncées en décembre 2010
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pourront grandement limiter le trafic d’influence et la corruption, particulierement dans le

milieu municipal.

Pour susciter la confiance de la population, nous croyons que le gouvernement du
Québec devrait au minimum prendre les dispositions nécessaires pour limiter I'acces d’ancien
personnel politique et d’anciens décideurs publics aux entreprises qui font affaire avec le
gouvernement, par exemple en interdisant pendant deux ans a quelqu’un qui délaisse un

emploi politique ou une charge publique d’ceuvrer dans une telle entreprise.

Par ailleurs, le gouvernement du Québec devrait redéfinir les objectifs fondamentaux
gui motivent sa consultation de la société civile. Particulierement, Québec devrait prendre
conscience des tensions politiques qui traversent la société québécoise, et en tenir compte

avant qu’elles n’éclatent sur la place publique.

Nous constatons que la mobilisation citoyenne est récemment parvenue a infléchir les
politiques du gouvernement du Québec dans plusieurs dossiers. Ces pressions n’ont pas pris la
forme de communications d’influence, mais se sont plutét manifestées sous la forme d’un
conflit ouvert qui a sérieusement entamé la légitimité du gouvernement actuel. Aux élus de
faire leur examen de conscience et d’en tirer les legons qui s'imposent. C'est a eux, et non aux
lobbyistes, que revient de mettre un contenu dans l'idéal démocratique dont ils sont les

gardiens.

La pratigue du lobbyisme demeurera toujours en contradiction avec lidéal
démocratique qui veut que le pouvoir politique soit au service du bien commun. Certes, un
organisme comme le Commissaire au lobbyisme peut atténuer, autant que faire se peut, cette
tension qui traverse les sociétés libérales. Aussi, nous rejetons toute analyse qui passerait outre
cette contradiction et qui verrait dans I'assainissement d’une logique concurrentielle la finalité

du progres politique.
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