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MESDAMES MESSIEURS

La confiance est le fondement de la démocratie. il se décréte pas, elle
ne se proclame pas : elle se mérite. Il revientraprésentants du peuple d’étre a la
hauteur de cette exigence a travers les décisigils grennent, les comportements
gu’ils adoptent, la probité dont ils font preuve.

C'est sur ce fondement que les deux projets de«lmtablissant la
confiance dans I'action publique » ont été élabgaisle Gouvernement, dans le
prolongement des engagements pris au cours dempacpge pour les élections
présidentielle et Iégislatives. Textes majeurs,p&&o en conseil des ministres le
14 juin 2017 et par le Sénat moins d’'un mois phrsl sous un intitulé modifié —
projets de loi « pour la régulation de la vie gl » —, ils ont alors été transmis a
I'Assemblée nationale. Renvoyés a votre commisdemLois, confiés au rapport
de sa présidente comme ils I'ont été a celui dehepmologue au Sénat, ils ont fait
I'objet d’une saisine pour avis de la commissios #nances et font partie des
premiers a étre inscrits a I'ordre du jour de la®¥agislature.

Les mesures proposées ont trait aux regles d'amgesnandats électifs
ainsi qu'aux conditions de leur exercice. Elles poennent également un
important volet dédié au financement des partigigoés qui, selon les termes de
l'article 4 de la Constitution, goncourent a l'expression du suffrageet
participent «a la vie démocratique de la Nation A l'issue des délibérations de
votre commission des Lois 27 articles ordinaire3learticles organiques vous sont
proposés, sous un intitulé encore modifié : prajet$oi « pour la confiance dans la
vie publique ».

Le calendrier dans lequel ce travail a été accompté exceptionnellement
contraint : cing jours a peine se sont écoulésedtadoption du texte par le Sénat
et le début de son examen en commission a I'Asssmidtionale. On peut certes
regretter la brieveté de ce délai. Mais dans ce tEptemps votre rapporteure a
procédé a de nombreuses auditions — retracées r@xearau présent rapport —
ouvertes a tous les députés. Elle a par ailleutshat® s’entretenir avec le
Président de I’Assemblée nationale, ses trois questet tous les présidents de
groupe.

Au total, les mesures adoptées n’ont pas la piétede rendre morale une
vie politique qui ne le serait pas. Lors de son sage au Parlement réuni en
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Congres le lundi 3 juillet 2017, le Président de&Ripublique a rappelé quenul
n'est irréprochable car si I'exigence doit étre stemte, si nous sommes tous
dépositaires de la dignité qui sied a nos fonctiehghaque jour nous oblige, la
perfection n'existe pas. Ce qui s'impose a chaque élu, c'est un dever d
vigilance, une exigence éthique : I'ambition de pegjets de loi est donc de fixer
des régles de comportement, de fagcon a donneruwehélan a notre vie publique.

Au final, deux axes forts sont retenus : le rerdarent de la transparence
de la vie politique et la prévention de toute gitrapouvant conduire a des conflits
d’intéréts.

Ces deux projets seront complétés par un projéidmnstitutionnelle qui
devrait étre examiné prochainement. Des mesuresriemies seront proposées,
visant notamment a limiter dans le temps les manélactifs, a réduire le nombre
des membres des trois assemblées constitutionretllasintroduire une dose de
proportionnelle aux élections législatives. La exibn sur le réle de I'élu et les
conditions dans lesquelles il doit exercer ses tfons devra également se
poursuivre et guider nos travaux.

Dans I'immédiat, votre rapporteure vous invite antthir cette nouvelle
étape dans la voie d'une confiance renouvelée. £€t# dit, beaucoup a déja été
fait dans ce sens au cours des derniéres affhélisis les textes qui vous sont
proposés montrent, s'il en était besoin, que bagucestait a faire.

(1) Voir fiche n° 1.



I. LE RENFORCEMENT DES GARANTIES DE PROBITE DANS L'EXERCICE
DES MANDATS ELECTIFS

1. Les mesures en matiére de prévention des confli  ts d'intéréts

Deux séries de mesures sont prévues par les puagetsi organique et
ordinaire pour prévenir d'éventuels conflits d'irs dans I'exercice des mandats
électifs : I'extension du champ des incompatitsligt 'amélioration du traitement
des conflits d'intéréts.

Il est proposé d’étendre les informations devardg &ansmises a la Haute
Autorité pour la transparence de la vie publiquATMP) ainsi qu’au bureau des
assemblées dans le cadre des déclarations d'mtéeét d'activités des
parlementaires, pour prévenir de maniére plus aféicles incompatibilités avec
I'activité de conseildrticle 3 du projet de loi organique).

Par ailleurs, la liste de ces incompatibilités &sfalement révisée,
notamment de maniere a préciser les entreprisentées dans lesquelles un
parlementaire ne peut exercer des fonctions detitire @rticles 4 a 8du méme
projet).

La Commission a ajouté un nouveau cas dincompigdibdu manda
parlementaire avec des activités de représentdtintéréts (obbying au sens d
l'article 18-2 de la loi du 11 octobre 2013 relatia la transparence de la vie
publique.

De méme, afin d'assurer un meilleur respect ducjpende la séparation
des pouvoirs, le Sénat a introduit une dispositisant a supprimer les missions
temporaires confiées aux parlementaires par le &oewment 4rticle 8 bis du
méme projet).

La notion de conflit d'intérét — dont la définiticgtait auparavant arrétée
par le bureau de chaque assemblée — serait désgunéaentée dans I'ordonnance
n°58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonogoment des assemblées
parlementaires comme une interférence entre uréinpéblic et des intéréts privés.
Il reviendra aux assemblées de prendre les meréreEssaires a la prévention ou
cessation de ces conflits dans le cadre de lelemé&gt, notamment par la mise en
ceuvre d'un registre public recensant les décisdmsiéport des parlementaires
(article 2 du projet de loi ordinaire).

La Commission s'est prononcée en faveur de ce slispoout en le
complétant, a l'initiative de la rapporteure, paguendre en compte, dans |la



définition des conflits d'intéréts, I'expressionirdéréts publics particuliers qui
interféreraient avec la poursuite de I'intérét gahé

2. Le contr6le renforcé du respect de leurs obliga tions fiscales par les
membres du Gouvernement et les parlementaires

Le controle de la régularité de la situation fiscales parlementaires
nationaux et européens est renforadigles 2 et 11du projet de loi organique et
article 13 du projet de loi ordinaire). Ceux-ci devront désais présenter une
attestation de leur situation fiscale au buread’asemblée concernée ou de la
HATVP dans le cas des parlementaires européente Gtgation doit permettre
d’identifier d'éventuelles irrégularités qui devtomtre régularisées dans les
meilleurs délais. En cas de refus de la part de, liéreviendrait au bureau de saisir
le Conseil constitutionnel qui prononcerait sa ééctce.

Cette disposition a été complétée par le Sénat aldéme a permettre au
bureau d’apprécier les suites a donner aux irréigggaconstatées, ainsi que par le
Gouvernement qui a assorti la déchéance du partairend’une peine
d’inéligibilité pouvant étre prononcée par le jugmir une durée maximale de trois
ans.

La Commission a précisé les conséquences de lardioh d’inéligibilité
du parlementaire en situation de manquement : rih $e€ligible a toutes les
élections et son suppléant ne sera pas appeléaEalement restreint la marge
d’appréciation de I'opportunité d’'une saisine dggupar l'autorité de saisine|—
bureau de I'assemblée dans le cadre national derétstle la HATVP pour les élus
européens. Enfin, elle a ordonné la transmissisrattestations de situation fiscale
au déontologue afin de faciliter sa mission de eibns

Le Sénat a introduit deux dispositions complémeesarisant pour l'une, a
étendre le champ des impositions susceptiblesidelfabjet d’'une vérification de
situation fiscale pour les membres du Gouvernerteetitle 7 ter du projet de loi
ordinaire) et, pour l'autre, a conditionner leurnmpation a la transmission
d’'informations par la HATVP sur le respect de leobigations déclaratives et de
prévention des conflits d'intéréts, ainsi qu'a f@gentation d’une attestation fiscale
permettant de s’assurer du respect de leurs ololigatarticle 7 ter A du méme
projet).

La Commission a supprimé I'obligation de définir pécret des conditions
de prise en charge des frais de réception et déseptation pour les ministres
introduite par les sénateurs a I'articlee7 B. Elle a, en effet, estimé qu'il y avait la
un cas d'injonction au Gouvernement.




3. L’introduction de nouvelles sanctions en cas d’ atteinte a la probité

De maniere a sanctionner davantage les manqueraelisprobité des
responsables politiques, le Gouvernement a progueda peine complémentaire
d’inéligibilité pouvant étre prononcée par le juge I'encontre des auteurs
d’infractions pénales soit désormais prononcéedgfaut sauf a ce que le juge
décide expressément le contrametitle 1°" du projet de loi ordinaire).

Le Sénat a adopté cette disposition en ajoutamalerelles infractions
pouvant justifier cette peine complémentaire, conlméarcelement sexuel ou
I'association de malfaiteurs.

La Commission a remplacé le dispositif de peine @émentaire présenté
par le Gouvernement par une exigence d'absenceedmires mentions de
condamnation sur le bulletin n® 2 du casier judiieia

Elle a également adopté deux amendements portasiesiadditionnels au
projet de loi organique pour réprimer les atteirdiela probité : en interdisant |a
nomination au Gouvernement d'une personne donasgec judiciaire mentionne
une condamnatiorg(ticle 2 B) et en prévoyant une sanction pour la rémunération
illégale d'un parlementaire sur fonds publiagtiCle 2 A). T

A rebours des mesures allant dans le sens de @asgiius adaptées aux
atteintes a la probité, le Sénat a adopté une slispo visant a réduire le périmetre
de l'infraction de prise illégale d’intéréarticle 1°" bis du projet de loi ordinaire).

Par cohérence avec l'objet des projets de loi efirdtiative du
Gouvernement, la Commission a supprimé cette dispos

4. Le renforcement des moyens de controle de la Ha  ute autorité pour la
transparence de la vie publique

Le Sénat a octroyé a la HATVP un droit de commuivcaauprés de
divers organismes, sans intermédiation de I'adrmatien fiscale. Il s’agit de lui
permettre d’améliorer les conditions dans lesqeebdie réalise ses contrdles
(article 9 quaterdu projet de loi organique).

A linitiative du Gouvernement, la Commission atregit ce droit de
communication autonome aux établissements bancastesaux entreprise
d’assurance-vie.

[%)




Il. LA REFORME DES CONDITIONS DEXERCICE DU MANDAT
PARLEMENTAIRE

1. La suppression de la réserve parlementaire

Conformément a un engagement de la majorité préside, le
Gouvernement a proposé la suppression, a comptdiexkrcice 2018, de la
pratique de la réserve parlementaire qui permediait députés et sénateurs de
soutenir des projets locaux ou associatifs. Il alefgent prévu I'abrogation du
dispositif de transparence des subventions versiestitre de la réserve
parlementaire a la méme dataticle 9 du projet de loi organique). Le Sénat a
substitué a cette suppression la création d'uneatidot de soutien a
investissement des communes et de leurs groupsmean sein de la mission
budgétaire Crédits non répartis A travers cette dotation les parlementaires
pourraient proposer au Gouvernement d'utiliser ¢eédits disponibles pour
financer certains projets locaux a hauteur de Z0el@os au maximum ou 50 % de
leur montant ainsi que des projets et actions amac au soutien et a
I'accompagnement des Francgais établis hors de &ranc

A Tinitiative de votre rapporteure, la commissides Lois a supprimé le
dispositif proposé par le Sénat. La réserve pamgame est ainsi supprimée|a
compter de I'exercice 2018 comme le proposait lev@mement. En revanche,|le
dispositif de transparence prévu par le 9° deitlarts4 de la LOLF est maintenu
jusgu’en 2024 afin de pouvoir contrbler les subieTs accordées au titre de|la
réserve parlementaire jusqu’'en 2017 et dont le emeemit peut s’échelonner
jusgu’au 31 décembre 2023 pour certaines opérations

2. La prise en charge des frais de mandat

Le Gouvernement a proposé une réforme de I'indeénmeiprésentative de
frais de mandat (IRFM) de maniére a transforméiotation forfaitaire en vigueur
en un nouveau dispositif de remboursement des fsais présentation de
justificatifs (article 7 du projet de loi ordinaire). Le Sénat a substituée
remboursement posteriori la possibilité pour le bureau de chaque assemblée
d’arbitrer entre cette premiére solution, une pesecharge directe (notamment
pour les dépenses importantes) et un systeme davan

La Commission a poursuivi le travail entamé pardésateurs et posé les
fondements d’'un nouveau régime de prise en chaegefrdis de mandat des
parlementaires. |l appartiendra, cependant, audude chaque assemblée, aprés
avis du déontologue ou du comité de déontologiedéfmir le détail des frais
éligibles, des plafonds applicables et des modatitécontrdle.

A Tinitiative du Sénat, les indemnités de fonctiocmmplémentaires percues
par certains parlementaires exercant des respditssbparticulieres ont été
soumises a I'impositiorafticle 7 bis du méme projet).



3. L'interdiction des emplois familiaux de collabo rateurs

Lesarticles 3, 4 et 5du projet de loi, marginalement modifiés par le&¢
interdisent aux membres du Gouvernement, aux parl@ites et aux autorités
territoriales (élus locauxjle compter, dans leur cabinet, des membres de leur
famille. L'interdiction concerne le conjoint (ou partemaiié par un PACS ou
concubin) ; les grands-parents ; les parents, drétesceurs, enfants ainsi que leur
conjoint ; les petits enfants, enfants des frétassaurs ainsi que les parents, enfants
et freres et sceurs du conjoint.

La violation de cette interdiction serait passibie trois ans
d’emprisonnement et 45 000 € d’amende)illégalité de I'acte de nominationdu
collaborateur et lzessation de plein droit du contrat de travail.S'y ajouterait
une obligation, pour le membre du Gouvernemenfadementaire ou l'autorité
territoriale, derembourser les sommes verséesu collaborateur familial, étant
précisé qu'il est interdit d’en obtenir restituticae la part du collaborateur
concerné.

Il est également prévign cas d’ « emplois croisés »,obligation, pour
un collaborateur ministériel, de déclarer, sans dél, ses liens familiauxavec un
membre du Gouvernemeatiprés de la Haute autorité pour la transparence de
la vie publique (HATVP) ou, pour un collaborateur parlementaire, lorsqu’il a
un lien familial avec un autre parlementaire, aupré du bureau de I'assemblée
dans laquelle il travaille L'article 3 modifié par le Sénat précise que |ATWP
peut faire usage de sgouvoir d’injonction pour faire cesser les situations de
conflit d'intérét auprés des membres du Gouvernémetis également auprés des
collaborateurs ministériels.

A Tinitiative de votre rapporteure,la Commission a amélioré
I'encadrement des emplois de collaborateurs des msgtres, des parlementaires
et des élus locaux

Elle aresserrél'interdiction d’employer un membre de sa famille proche
sous peine des sanctions pénales et financieresvurés par le projet de loiau
conjoint (ou partenaire lié par un PACS ou concubanfants et parentsainsi
gu'aux enfants et parents de son conjoint

A I'image du dispositif retenu par le Sénat pous éeemplois croisés », la
Commission a introduit urlispositif de transparence permettant de recruter
comme collaborateur tout autre membre ou ancien mebre de sa famille a la
condition de le déclarera la HATVP s’agissant des membres du Gouvernement
et des autorités territorialesu, s’agissant des parlementaires) bureau de
I'assemblée et a I'organe parlementaire chargé da bdéontologie

La HATVP, dans le cadre sa mission de contrble des codfiigerét des
ministres et de certaines autorités territorighesirra, le cas échéantaire usage
de son pouvoir d’'injonction pour faire cesser uneituation de conflit d'intérét




lié a cet emploi de cabinetll en est de méme de I'organe parlementaire chargé
de la déontologidorsqu’il considérera qu’un tel recrutement estcentradiction
avec les obligations déontologiques du parlementar employeur Cette
information sera rendue publique.

Ce mécanisme déclaratif sous le contrbéle de la HATVP ou de l'organe
parlementaire chargé de la déontologie,ééshdu a I'emploi de toute personne
avec laquelle le membre du Gouvernement, le parlem&ire ou Il'autorité
territoriale entretient des liens directs personnelsuppléant notamment).

Enfin, & linitiative de votre rapporteure, la Comssion a procédé aux
adaptations nécessairedans le projet de loi et dans le projet de loaoigue pou
que ce dispositif soit applicable aux institutiateslaNouvelle-Calédonie ede la
Polynésie francaiseainsi qu'aux élus des communes, des groupements de
communes et des établissements publics de coapératiercommunale de ces
deux territoires ultramarins.

I1l. UNE PROTECTION RENFORCEE DES COLLABORATEURS
PARLEMENTAIRES

1. Lareconnaissance d'un statut des collaborateur s parlementaires

L' article 3 bis, adopté par le Sénat a linitiative du rapporteler la
commission des Lois avec un avis de sagesse dueBmment, a introduit dans
I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958disgositions générales sur les
conditions d’emploi des collaborateurs parlementaies Celles-ci reprennent les
regles actuellement prévues par le réglement des€fblée nationale et du Sénat
selon lesquelles les parlementaires peuvent empsoyes contrat de droit privé des
collaborateurs qui les assistent et dont ils sesemployeurs directs et bénéficient,
a ce titre, de crédits permettant de les rémunéeSénat a égalemeobnsacré
I'existence d'un dialogue socialentre les représentants des parlementaires
employeurs et ceux des collaborateurs parlemestajg doit étre mis en ceuvre
par le bureau de chaque assemblée.

A linitiative de Mmes Paula Forteza et Naima Mduta et de 'ensemble
des membres du groupe La République en marchephanission a adopté Uy
amendement, sous-amendé par votre rapporteure,|é&amipl’article 3bis par
deux alinéas.

=]

D’une part, votre Commission a souhaitgnsacrer I'instauration d’'un
« statut » des collaborateurs parlementairegn confiant au bureau de chacune
des deux assembléesrtase en place d’'un cadre d’emplois et la définitiordes
missions. Ce statut pourra étre défini a travers le dialogoeial prévu pa
I'article 3 bis. (




D’autre part, votre Commission a précisé dese parlementaires sont
tenus de contréler I'exécution des taches confiéasleurs collaborateurs Cela
supposera notamment d'établir des fiches de pakiats le contenu pourra étre
négocié dans le cadre du dialogue social prévligrticle 3 bis.

2. Une procédure de licenciement des collaborateur s familiaux plus
protectrice

L’ article 6 du projet de loi initial a introduit une procéduad hocde
licenciement des collaborateurs parlementaire® etedix des autorités territoriales
en raison du lien familial qui les unit a leur eomy@ur compte tenu de l'interdiction
des emplois familiaux prévue aux articles 4 et 5.

Afin d'éviter une rupture brutale du contrat defiaworateurs familiaux, le
Sénat a allongé le délai pour notifier le licencéaina deux mois a compter de la
promulgation de loi et prévu que la notificatioteitvienne par lettre recommandée
avec demande d'avis de réception. Il a introduit dassibilit¢é pour les
collaborateurs d’exécuter leur préavis (trois mmiaximum) ou de choisir de
percevoir I'indemnité compensatrice de préavisegpondante. Il a précisé que le
licenciement des collaborateurs parlementairessepd, dans ce cas, sur un motif
« spécifique » prévu par la loi et donnerait ligla @essation du contrat plutt qu'a
son annulation. Il a enfin interdit le licenciemed® collaboratrices en état de
grossesse conformément a l'article L. 1225-4 dweahdtravail.

A linitiative de votre rapporteure, la Commissiom approuvé ces
dispositions sous réserve de deux amendementgdsipn.

3. La clarification du dispositif de licenciement des collaborateurs en
raison de la cessation du mandat parlementaire

A linitiative de votre rapporteure, la Commissiarintroduit un motifsui
generisde licenciement des collaborateurs en raison dénlalu mandat ainsi
gu’une procédure adaptée laf de I'article 6 bis.

Actuellement, les collaborateurs sont licenciésagson de la fin du mandat
parlementaire mais selon la procédure du licenarerpeur motif personnel. Cela
entraine une confusion entre le motif du licenciem@a fin du mandat) et la
procédure de licenciement (celle du motif personr@ktte confusion peut laisser
croire a un futur employeur que le collaborateut essponsable de son
licenciement alors que tel n'est pas le cas.

Le I-A de larticle 6 bis, adopté par votre Commission, dispose qug la
cessation du mandat du parlementaire constitueatifi spécifique de licenciement
du collaborateur dont la cause est réelle et ssiell introduit une procédure de
licenciementad hocadaptée : natification du licenciement dans unid#acing
jours francs & compter du lendemain du dernier ghumandat, dispense |égale




d’exécution du préavis, droit aux indemnités légdi@demnité de licenciement,
indemnité compensatrice de congés payés, indermitgpensatrice de préavis)|et
remise des documents de fin de contrat.

4. La création d'un parcours daccompagnement pers onnalisé des
collaborateurs licenciés pour un motif autre que pe rsonnel

A Tinitiative du rapporteur de la commission desi4, le Sénat a adopté
I article 6 bis pour instituer urparcours professionnel personnalis@u profit des
collaborateurs licenciés pour un motif autre quesqnel.

Ce dispositif, qui devra étre précisé par décremporte d'une part des
mesures d’accompagnement et de formation renforcéewmises en ceuvre par
Pble emploi, dautre part unendemnisation chémage supérieure a
'indemnisation de droit commun, sur le modéle du contrat de sécurisation
professionnelle ouvert aux salariés licenciés pootif €conomique.

L'objectif est de permettre aux collaborateurs grantaires licenciés en
raison du lien familial qui les unit a leur emplayeu en raison de la fin de son
mandat de bénéficier des avantages liés au liomecie pour motif économique,
sans pour autant leur appliquer les régles deceadiement dans la mesure ou un
député ou un sénateur ne constitue pas une «@as@repau sens de l'article
L. 1233-1 du code du travail.

De facon asimplifier et sécuriser le dispositif d'accompagnemnt
personnalisé la Commission a adopté un amendement présentévqae
rapporteure, qui donne la possibilité a tout calabteur demandeur d’emplpi
licencié pour un motif autre que personnel dgcéder directement aupres de
Pdle emploj en prévoyant smise en place par Péle emploi, dans des conditions
fixées par décret, plutdt que par l'intermédiaire du député-employeur.

IV. LUAMELIORATION DU FINANCEMENT DE LA VIE POLITIQUE

1. Les mesures d’encadrement du financement de la  vie politique

Les régles de financement des partis et groupemgatiiques sont
réformées de maniere a garantir la production daoueil de I'ensemble de leurs
ressources par un mandataire financier, I'encadnerdes préts qui leur sont
consentis et la certification de leurs comptesfdimation de la Commission
nationale des comptes de campagne et des finantepwitiques (CNCCFP) et le
renforcement des sanctions pénales en cas d'imégularticle 8 du projet de loi
ordinaire).

Le Sénat a apporté plusieurs modifications a ceodgisif visant, entre
autres mesures, a renforcer l'information de la CRE en cas de prét a un parti
politique, a assurer la publication par cette cossion des comptes des partis et a
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relever le quantum des peines pour les infractiofsultant du défaut de

transmission des documents nécessaires.

Des dispositions semblables ont été adoptées aarmde financement des
campagnes électoralearticle 9 du méme projet de loi).

La Commission a rétabli la progressivité des sanstpénales prévues aux
articles 8 et 9, ramenant a un an d’emprisonneraef6 000 euros d’amende les
peines encourues en cas de violation des obligatmformation de la CNCCFP

2. La création d'un médiateur du financement des ¢ andidats et des partis
politiques

En cas de rejet d'une demande de prét d'un candidad’'un parti,
l'institution d’un « médiateur du crédit », charmjéne mission de conciliation avec
les banques, doit permettre d'offrir des solutiomdaptées pour assurer le
financement de la vie politiqueurticle 10 du projet de loi ordinaire). Le Sénat a
complété ces dispositions en étendant les misgddonmédiateur aux difficultés
rencontrées par les mandataires financiers oudescetions de financement de
parti politique pour I'ouverture d’'un compte bareai

La Commission a approuvé la création de ce médiateliélargissemen
de ses missions, rétablissant cependant la praeé&unomination prévue par |le
projet de loi initial.

—

3. Lacréation d’'une banque de la démocratie

Le Gouvernement souhaite étre habilité a créer graionnance une
« banque de la démocratie », établissement dotk& geersonnalité morale, qui
pourra étre adossé a un établissement de crédiapkiou prendre la forme d'un
mécanisme de financement spécifique, dont la nmisséwa de consentir des préts,
avances ou garantiearficle 12 du projet de loi ordinaire). Cette disposition a
toutefois été supprimée par le Sénat au motif g@yergjet d’établissement de crédit
serait insuffisamment détaillé.

La Commission a rétabli, a l'initiative du Gouvemment, cette habilitatio
a |égiférer par voie d’'ordonnance pour créer ubarque de la démocratie ».

V. DES DISPOSITIONS ADDITIONNELLES SANS LIEN DIRECT AVEC LE
PROJET DE LOI INITIAL

Le Sénat a adopté de nombreux articles additionmelstretenant pas de
lien direct avec les projets de loi examinés.

La Commission a adopté des amendements du Gouvenberisant 3
supprimer ces dispositions, relatives notammert débntologie dans la fonctipn
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publique ou a la limitation du «verrou de BercyBlle a considéré que les
conséquences de ces dispositions devaient étrialplegraent évaluées et que des
auditions des personnes concernées étaient néesssai




AUDITION DE MME NICOLE BELLOUBET, GARDE DES SCEAUX ,
MINISTRE DE LA JUSTICE, ET DISCUSSION GENERALE

Sous la présidence de M. Stéphane Mazars, vicédprids de la
commission des Lois constitutionnelles, de la légon et de I'administration
générale de la République, il est procédé, lors lderéunion du mardi
18 juillet 2017, a l'audition de Mme Nicole Bellatb garde des Sceaux, ministre
de la Justice, sur les projets de loi organique 48} et ordinaire (n° 98) pour la
régulation de la vie publigue (Mme Yaél Braun-Pivapporteure).

M. Stéphane Mazars, présidentJe suis heureux d’accueillir la garde des
sceaux au sein de cette Commission, que j'ai I'eanle présider aujourd’hui car
notre présidente est la rapporteure des deux tertdsscussion.

Les textes que nous allons examiner sont attendusep Francais et ils
correspondent a un engagement fort, pris par Isidnét de la République pendant
sa campagne. Nous avions également porté ce plajet le cadre des élections
|égislatives, a I'époque sous le nom de « moradisate la vie politique ».

Nous devons nous montrer a la hauteur de cet emgageors de notre
examen en profondeur de ces textes. Je remerdia@pfsorteure pour le travail
gu’elle a déja commencé a réaliser.

Mme Nicole Belloubet, garde des Sceaux, ministre d& Justice.Je suis
trés heureuse et honorée de vous présenter dees Exblématiques, qui ont été
voulus par le Président de la République. Conforeméraux engagements pris par
mon prédécesseur, M. Francois Bayrou, deux prdietli ont été préparés, I'un
organique, l'autre ordinaire, visant a rétablirclanfiance dans I'action publique.
Déja examinés par le Sénat, ils vous sont sounms Eaversion adoptée par cette
assemblée.

La réforme qui vous est proposée repose sur untatories dernieres
consultations électorales ont montré que nos auywmiis étaient inquiets et
exprimaient une large défiance vis-a-vis d'une aieg manieére de conduire
l'action politique. Cette défiance, qu'elle soitsfifiée ou non, existe. Plusieurs
sondages parus dans de grands journaux en pa¥teaignage. Un besoin profond
de renouvellement s’est manifesté et la composiactuelle de I'Assemblée
nationale le traduit. Nos concitoyens ont exprimédlonté de concevoir I'action
politigue autrement, sans doute avec plus de riguda transparence et de
responsabilité.

Mon propos ne vise pas a disqualifier I'action @eslementaires : pour
avoir été moi-méme une responsable politique lgoc@esais l'investissement,



I'éthique et I'engagement des élus. La confiancéorgueur doit me semble
primordiale. Mais il faut aussi prendre acte duardgque la société pose sur nos
€élus et savoir trouver les réponses adéquates.

Cette exigence n'est pas nouvelle. Chacun le s#it transparence, la
probité des élus et I'exemplarité de leur compoemirconstituent une nécessité
sociale, politique et éthique qui est apparue d&9 Hans la Déclaration des Droits
de 'Homme et du Citoyen : aux termes de son artiél, da Société a le droit de
demander compte a tout agent public de son adrmatiish ».

La société contemporaine est sans doute plus eigemcore que celle
d’hier. C’est pourquoi, méme si beaucoup a étéde#t dernieres années, il faut
aller plus loin. Plusieurs lois ont été votées Rg sujets qui nous occupent
aujourd’hui et il faut rendre hommage a ceux quié&é a I'origine de ces textes :
les lois du 11 octobre 2013 relatives a la trarspze de la vie publique, la loi du 6
décembre 2013 relative a la lutte contre la frafismle et la grande délinquance
économique et financiére, la loi du 20 avril 2046j a renforcé les obligations
déontologiques des fonctionnaires et, plus récermmmore, la loi du 9 décembre
2016 relative a la transparence, a la lutte cdatmrruption et a la modernisation
de la vie économique.

Au-dela de ces textes, le Parlement a égalemest dmison coté des
initiatives. Dés 2011, votre Assemblée s’est ddtaa code de déontologie et d’'un
déontologue, puis toute une série de mesures éradéptées dans ce domaine. Il
faut le souligner.

Il N'en demeure pas moins que la confiance de wosimyens en leurs
représentants a pu étre mise a mal par des comporte non conformes, méme
s'ils étaient epsilonesques, a ce que I'on dokralte des élus ou relevant de
pratiques qui étaient acceptées hier mais ne lepbaom aujourd’hui.

De nombreux progrés doivent donc étre mis en oepete restaurer la
confiance entre les citoyens et leurs représent@st cet engagement qui a été
pris devant les Francgais.

Je sais parfaitement que la confiance ne se dégasteelle se gagne et ce
sera essentiellement par la réussite des réforngegées et par la crédibilité des
acteurs qui les conduisent. L'une des conditionkageeptation des réformes et du
soutien que les Francais pourront leur apportebiest qu'ils soient convaincus
que leurs représentants agissent selon toutedauicet la probité nécessaires, dans
le seul intérét public, ces aspects étant intimernien

Comme l'a montré notre vie politique depuis desémsn et non pas
seulement depuis quelques mois, nous avons cebleetint besoin d’'un « pacte de
confiance » fondé sur une exigence éthique. Larm&oque le Gouvernement
présente est fondée sur cette exigence éthiqust Greacte de confiance que le
Gouvernement souhaite proposer, avec votre concauisuverture de ce mandat.



Il ne s’agit en aucun cas, comme on I'écrit endoop souvent, d’'un texte
de « moralisation » de la vie publique : c’'est anme que je n’emploie jamais.
L’idée n’est pas de punir et de trouver des cowgsmbhais simplement de clarifier
et de fixer des régles de comportement qui soienfiajement pertinentes d’un
point de vue éthique. La détermination de reglas plaires est d'ailleurs I'une des
meilleures garanties pour les élus. Il s’agit dewdw des repéres face a des
situations parfois extrémement complexes. C'estidagre en sorte que les €élus
qui, dans leur écrasante majorité, démontrent atidien leur honnéteté, leur
engagement et leur rigueur, ne soient plus clouggslari par le comportement de
quelques-uns.

Le renforcement des garanties de probité et diittegles élus et la
prévention des conflits d'intéréts répondent a usjectif que le Conseil
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constitutionnel a considéré comme étant d’intééétegal en 2013.

a

La réforme qui vous est soumise répond a quelquescipes
simples : sanctionner plus sévérement ceux qui oerga la probité ; éviter les
conflits d'intéréts ; mettre fin a des pratiques ga sont plus acceptées par les
citoyens ; renforcer les contrbles sur les compies partis tout en leur offrant,
ainsi qu'aux candidats, un accés plus facile aanflement, ce qui est aussi une
maniére de garantir le pluralisme de la vie paliig

Je me limiterai ici a une présentation des gratigass de cette réforme et
des éléments que le Sénat a souhaité modifier tondirire, en faisant état de ce
que le Gouvernement en pense.

La réforme porte essentiellement sur trois poirtiée: a trait tout d’abord a
I'exercice du mandat parlementaire ; elle renfansuite les régles de probité des

acteurs politiques ; elle conduit enfin a une refomportante des regles de
financement de la vie publique.

Sur le premier point, le devoir d’exemplarité auggant tenus les membres
du Parlement est a la hauteur des missions querlatiition leur assigne. Au sens
de son article 24, elles sont au nombre de tre@er la loi, contrbler I'action du
Gouvernement et évaluer les politiques publiques.

Il est évidemment essentiel que les parlementgressent remplir ces
fonctions éminentes en toute indépendance et etraant du jeu potentiel des
lobbies ou des puissances. Les mesures applicalemembres de I'’Assemblée
nationale et du Sénat sont naturellement au cosuirddex projets de loi. Ces
mesures ont été congues dans le respect de latépates pouvoirs et du principe
d’autonomie des assemblées qui en découle, panwoira leur reglement chaque
fois que nécessaire.

Par ailleurs, chaque fois que cela se justifiaf, ihesures applicables aux
parlementaires nationaux ont été étendues auxseants francais au Parlement
européen.



Jaborderai successivement quatre points : les igibdités et
incompatibilités ; les conflits d’intéréts ; l'indmité représentative de frais de
mandat (IRFM) ; la réserve parlementaire.

Tout d’abord, de nouveaux cas d'inéligibilité etndompatibilité sont
créés.

En premier lieu, les parlementaires qui ne justifipas avoir satisfait a
leurs obligations fiscales ne pourront plus restefonction. Saisi par le bureau de
'assemblée concernée, le Conseil constitutioneiria prononcer la démission
d’office du parlementaire.

En second lieu, les incompatibilités relativesactivité de conseil — et il
n’‘est pas question d’autre chose — sont renforeéésendues. A I'heure actuelle,
seule existe I'impossibilité pour un parlementaile commencer, pendant son
mandat, une activité de conseil. La contrainte taelfe sera étendue, cette
disposition étant apparue trés insuffisante eronaifes risques de conflit d’intéréts
qui sont liés a ces activités.

Le dispositif existant est complété dans plusialirsctions. La principale
est qu'un parlementaire ne pourra commencer a exeles activités de conseil
pendant son mandat et qu'il devra cesser cellesitéléb dans les douze mois
précédant le début de son mandat. De plus, la déoog prévue pour les
professions réglementées, comme celle d’avocat,ssgprimée.

Le dispositif proposé par le Gouvernement en matiBencadrement des
activités de conseil assure une conciliation elaseobjectifs d'intérét général qui
sont recherchés, comme l'indépendance des élua quélvention de risques de
conflits d'intéréts, et d’autres droits et libertgsnstitutionnellement garantis, en
particulier la liberté d'entreprendre, reconnue marlementaire comme a tout
citoyen. Les dispositions prévues sont destiné&gtar I'écueil d’'une déclaration
d’inconstitutionnalité que pourrait prononcer lenSeil constitutionnel. Il avait
censuré en 2013 une interdiction considérée comupegénérale.

J'ajoute gu’il ne s’agit nullement d’interdire aparlementaires d’exercer
d’autres activités professionnelles compatiblescaleur mandat. Si nous le
faisions, ce qui n’est pas notre intention, nougsnexposerions la aussi a une
censure constitutionnelle. S'il y a donc une liita temporelle et concernant la
nature des activités, il n'y a pas d’interdictioéngrale d’exercer une activité
professionnelle.

Ces nouvelles regles sont renforcées par des dispasrelatives a la
prévention des conflits d'intéréts.

Le choix, assumé, du Gouvernement est de reterdrddfinition de la
notion de conflit dintéréts moins englobante quellec figurant dans les
précédentes lois de 2013 et de 2016. Le Gouverrtezséme en effet qu'il ne faut



pas mettre les parlementaires exercant d'autrepomsabilités, notamment
électives au niveau local, dans une situation gsi émpécherait de maniéere
récurrente de participer aux travaux du Parlempatce qu'ils géreraient deux
intéréts publics, I'un local et I'autre national.

Sur cette question, il reviendra a chaque assent@éeréciser les regles
internes de prévention et de traitement des sitostile conflits d'intéréts. Le role
du déontologue, que la rapporteure souhaite remfoest tout a fait essentiel en la
matiere.

J'en viens a la question de I'lRFM. Le projet duu@ernement a prévu sa
disparition, dans un souci de transparence congtllea frais engagés par les
parlementaires dans I'exercice de leur mandat. EMRsera remplacée par un
remboursement de ces frais sur une base réelle ptésentation de justificatifs.

Dans le cadre d’'un dialogue approfondi avec le ®@owement, le Sénat a
adopté un nouveau dispositif qui présente l'int@@&tpréserver le principe de la
suppression de 'IRFM et du remboursement surfjoatifs des frais de mandat
engagés par les parlementaires, ce qui était gmwg un point incontournable, mais
en offrant aux assemblées un minimum de soupless®ldur organisation, avec la
possibilité de prendre directement en charge utaicenombre de frais et de
consentir des avances qui ont vocation a étre pelies et ciblées. Ce dispositif de
I'article 7 de la loi ordinaire prévoit aussi I'eivention de I'organe de déontologie
parlementaire, ce qui est tout a fait essentiel.

Je sais que votre rapporteure travaille pour ametliencore la rédaction de
ce dispositif. Je suis certaine gu'avec son corg;airle vbtre, nous trouverons un
texte a la fois rigoureux et opérationnel.

Enfin, et c’est un sujet trés sensible, le progta organique propose de
mettre fin a la pratique actuelle de la « résermdementaire ». Cette pratique est
contestée et elle constitue aujourd’hui, dans laiéna dont elle est articulée, une
forme de non-dit juridique.

Prenant acte de la suppression de la réserve adamse actuelle, le Sénat
a prévu dans la loi organique la création duneatimh de soutien a
l'investissement des communes et de leur grouperdetdtion qu'il a étendue aux
projets portés par les Francais de I'étranger.

Avec le systeme proposé par le Sénat, nous somein d’'une rupture
avec le systeme existant.

Il faut en la matiere étre plus clair et le Gouegnent souhaite s’en tenir a
sa position initiale, qui consiste a supprimeréaerve parlementaire. Mais nous
entendons bien sOr ceux qui s’inquiétent de laepded moyens que ce choix
pourrait entrainer pour certaines petites coll@ésvet certains projets portés par



les Francais de I'étranger ou par des associatides.sais que c’est une
préoccupation forte a I'Assemblée nationale.

Le Gouvernement considére que ces questions reél@eenpas de la loi
organique mais du projet de loi de finances, clrsedont de nature budgétaire.
Nous travaillons en ce moment méme pour déterngnels seront les dispositifs
budgétaires pouvant répondre a I'ensemble des qupations. S’agissant des
collectivités, comme je I'ai souligné au Sénat, iIsommes en train d’explorer le
recours a des outils existants tels que la dotati@guipement des territoires
ruraux (DETR) ou la dotation de soutien a linvestiment local (DSIL), en
associant davantage les parlementaires a la tipades dotations. Au-dela de ces
pistes, il faut aussi que nous puissions avancallpment sur la question des
associations.

Le second grand chapitre de la réforme a trait régkes de probité des
acteurs politiques.

Tout d’abord, les obligations de transparence gafé du Président de la
République sont renforcées. Chaque citoyen powmarjde I'évolution de son
patrimoine entre le début et la fin de son maraatiegard d'un avis publié par la
Haute Autorité pour la transparence de la vie puigli(HATVP). Le Sénat a ajouté
une disposition imposant aux candidats une déatardtintéréts et d'activités. Le
Gouvernement n'y est pas hostile.

Le projet de loi étend par ailleurs, sauf décissmpécialement motivée,
I'obligation pour les juridictions répressives demoncer la peine complémentaire
d’inéligibilité pour tout crime, ainsi que pour usérie d’infractions a la probité,
comme la corruption, le détournement de fonds pal#i la fraude électorale ou
fiscale. Dans le projet de loi initial, il s'agisgsassentiellement d'infractions a la
probité financiere. Le Gouvernement a été extrémemigilant sur le respect du
principe de nécessité des peines, garanti paicla® de la Déclaration des droits
de 'homme et du citoyen et du principe d'indivitlsation des peines qui en
découle. Ce sont deux points qu'il faut impératieabrespecter.

Seront écartées des fonctions électives les pezsogui ont démontré ne
plus remplir les conditions de moralité essentielld’'exercice d’'un mandat.

Le Sénat a souhaité compléter la liste des déditslgisant & cette peine
complémentaire d’inéligibilité en y ajoutant notaemhle délit de harcélement. Le
Gouvernement n'est pas opposé a cette démarcheaptant que nous puissions
conserver une certaine cohérence dans cette lisge'ie existe une adéquation
entre les délits concernés et la peine encourugteFdiune telle adéquation, on
pourrait s'interroger sur la constitutionnalité dgsuts a la liste des délits. La ligne
de partage est assez délicate a tracer : nous wgillpas, comme aussi la
rapporteure, pour répondre a beaucoup de préodéonpatont vous vous étes faits
I’écho, tout en sécurisant le dispositif juridigeteen conservant sa cohérence.



Comme le précise I'étude d'impact, le choix d’uhdispositif a été préféré
a une solution qui parait parfois plus évidente pbus simple, a savoir une
interdiction plus générale de se présenter auxtiétec qui serait faite aux
personnes ne disposant pas d’'un casier judicidmge, le fameux « B2 », et ce
pour des raisons constitutionnelles. Une telle megwurrait s'analyser comme
une peine automatique, privative d'un droit — etnnke moindre —, qui
s’appliquerait quand bien méme la juridiction n&tipas décidé de condamner le
coupable a une peine complémentaire d'inéligiblitésque celle-ci est encourue.
La constitutionnalité de cette disposition appadafic tres fragile et il nous semble
que l'on ne peut pas prendre un tel risque.

Il sera par ailleurs interdit au Président de lpubfique, aux membres du
Gouvernement, aux parlementaires et aux titul@leefonctions exécutives locales
d’employer des membres de leur famille proche conuokaborateurs. Cette
pratique, sur laquelle je ne porte aucun jugemenrtam était acceptée hier mais
elle ne l'est plus du tout aujourd’hui. C’est urit faocial qu'il faut prendre en
considération : tout recul en la matiere serait pgau par nos concitoyens. Vous
avez pu le voir lorsque le Sénat n'a pas souhaitdy moment donné, adopter cette
disposition, avant d'y revenir dés le lendemain.

Cette interdiction est déja prévue, concernant delaborateurs du
Président de la République et les membres du Goenemt, par un décret trés
récent, du 14 juin dernier, le principe de séparmaties pouvoirs trouvant a
s’appliquer en la matiére.

La question du périmétre du cercle familial conéguaut étre discutée et le
dispositif peut sans doute étre ajusté, mais levE&mement reste attaché au
principe.

Ces deux projets de loi comportent enfin une degrgérie de dispositions
conduisant a une refonte importante des reglemdadement de la vie politique.

Les partis politiques dépendent tres largement idanéement public.
Cependant, les regles qui s'appliquent a eux réaffrpas toutes les garanties
contre les abus ou les dérives. Ces régles sontiflaurs peu favorables au
renouvellement de la vie politique et au pluralistequel est inscrit a I'article 4 de
la Constitution.

Il est donc d’abord proposé de renforcer le coatdids comptes des partis
politiques et des campagnes électorales, danspectdes dispositions de l'article
4 de la Constitution selon lequeles partis et groupements politiques se forment
et exercent leur activité librement Il est prévu que le mandataire financier du
parti puisse recueillir 'ensemble des ressouregsies par ce dernier et non plus
seulement les dons. Les partis politiques devranggleurs tenir une comptabilité,
selon un réglement établi par I'Autorité des normasiptables.



En second lieu, le financement des partis et depagnes électorales sera
mieux encadré quant aux préts des personnes pbgsiafin d'éviter les dons
déguisés.

Mais en contrepartie, I'acces au financement parcendidats et partis
politiques sera amélioré grace a la création d'wdiateur du crédit, dont il me
semble que le Sénat a modifié le nom.

Enfin, le Gouvernement souhaite la création d’'utracture pérenne de
financement, la Banque de la démocratie, afin diepales carences du
financement bancaire privé. Sur ce dernier pomnGénat a supprimé I'habilitation
a légiférer par ordonnance demandée par le Gouvemte au motif qu’elle
manquait de précision. Le Gouvernement estime atraice que le projet proposé
est clair dans ses objectifs mais qu'il faut déteemles modalités de création et
d’organisation de cette future Banque de la déntiecrBour cela une mission va
étre confiée a I'Inspection générale des finandes €Inspection générale de
I'administration pour étudier les conditions de ené place de cette structure.

Voila, en quelque mots, quelles sont les granden@tion de ces deux
textes.

Comme je l'indiquais au début de mon propos, leaBénintroduit des
dispositions, utiles pour certaines, sujettes di@ayour d'autres, dont la présence
dans ces projets de loi n'est pas toujours justifsé I'on souhaite maintenir
cohérence et lisibilité a cette réforme.

Le Sénat est d’abord intervenu pour modifier laesditions de licenciement
des collaborateurs parlementaires et pour amélletgrsituation professionnelle.
Sur ce point précis, le Gouvernement a fait le i@ s’en remettre a la sagesse
des assemblées, en reconnaissant I'utilité de @ssgr en la matiére, eu égard a
'importance du réle des collaborateurs des dépeitéles sénateurs dans le travail
parlementaire.

En revanche, de maniére générale, les dispositirmluites par le Sénat
et qui sont relatives aux fonctionnaires n’'ont pasation a se trouver dans ce
texte, qui initialement ne traitait nullement deféaction publique. Ces articles
insérés par le Sénat ont un caractére de « cavagesiatif », comme plusieurs
autres dispositions d’ailleurs, et pourraient &eesurés. J'appelle en outre votre
attention sur le fait que le Parlement a voté eh62@eux textes, I'un sur les
obligations déontologiques des fonctionnaires leilalu 20 avril 2016 — et I'autre
sur la transparence et la lutte contre la corraptida loi Sapin I, du 9 décembre
2016. Il est préférable d'appliquer pleinementdipositions de ces deux lois tres
récentes avant de légiférer a nouveau en la matiere

Le Sénat a aussi souhaité introduire des dispaositqui s'appliquent au
Gouvernement comme un registre des déports enitdasaministres, la publicité
des subventions relevant de la réserve ministériedu I'obligation de



remboursement des frais des ministres sur prégani@e piéces justificatives. Le
Gouvernement est d’autant moins opposé a ce qusulegentions tirées de la
réserve ministérielle soient rendues publiques Ipgde sont déja! Quant aux
autres dispositions relatives aux membres du Goeweent, elles se heurtent au
principe de séparation des pouvoirs, quand ellesam# pas tout simplement
inopérantes ou sans objet, comme ce qui concesrieais des ministres.

Enfin, le Sénat a souhaité donner un titre excessdnt neutre a ces deux
textes en faisant simplement référence a la «aéigul de la vie publique ». C'est
ignorer profondément I'attente des citoyens facetée réforme. C'est pourquoi le
Gouvernement souhaite que 'on puisse en revehasprit du titre initial de ces
deux projets.

L’ensemble des dispositions que le Gouvernemennsba votre examen
entendent servir la démocratie en lui apportantsurcroit de transparence, de
justice et d'éthique. Comme vous le savez, ces rassseront complétées par la
réforme constitutionnelle dont le Président de &pdblique a présenté les lignes
directrices devant le Congres, le 3 juillet dernies’agit donc ici du premier acte,
inaugural, essentiel, de cette volonté de rétdbliien de confiance entre les
Francais et leurs élus.

Dans les débats qui nous attendent, le Gouverneseeat naturellement
trés attentif aux propositions de I’Assemblée m&tle. Nous devons nous retrouver
autour de propositions fortes et réalistes, lisil#é cohérentes, qui répondent au
besoin de transparence et de prévention des corflihtéréts tout en étant
respectueux de I'action parlementaire et de larséipa des pouvoirs. L'exercice
n'est pas simple, mais je suis convaincue que Bausons trouver ensemble la
voie pour le mener a hien.

Mme la présidente Yaél Braun-Pivet, rapporteureJe suis fiere d'étre
rapporteure de ces projets de loi, qui correspdra@&nn des themes forts de notre
campagne et a une réelle attente de nos concitoylens'agit de textes
emblématiques, destinés a marquer, au-dela du veaoudes visages, ce

renouveau des pratiques auquel nous nous sommagésng

Il est vrai que I'on peut regretter les délais éxtement contraints dans
lequel s’effectue le travail parlementaire, toutétgint bien conscient qu'il s’agit de
démarrer la Iégislature sur des textes symboliquerfuets, qu'il était important
d’adopter dans les tous premiers temps.

Afin d'éclairer nos travaux, nous avons procédé&deaine derniere a de
nombreuses auditions, qui ont donné lieu a destsi§massionnants entre les
commissaires et les intervenants, parmi lesquedsreprésentants des autorités
administratives indépendantes, d'associations o#lusl’ locaux. Nous avons
également beaucoup appris des déontologues destifkdée, qui nous ont permis
de prendre du recul et de la hauteur, et d’'appdigrdas dispositions de ce texte de
maniére moins technique. J'ai également rencomtrgllpart des présidents de
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groupe pour tenter d’élaborer des lignes de comverg dans la mesure ou
certaines dispositions de ces projets de loi mébkaThpouvoir faire consensus.

Il est vrai que le texte qui nous parvient a étgdment modifié par les
sénateurs. Si certaines modifications me semblediciguses, d'autres, en
revanche, sont incomplétes, impropres ou sansaleg I'objectif que nous nous
sommes fixé. Il nous reste donc, sur des sujetsremes emplois familiaux ou
I'IRFM, encore beaucoup de travail a faire pour wtlvoa un texte cohérent et
lisible.

Comme la garde des Sceaux, nous tenons a ce tprenke de « confiance »
soit réintroduit dans le titre. Je déposerai doncamendement en ce sens. Je
partage enfin son avis, selon lequel de nombredisp®sitions introduites par le
Sénat n'ont pas vocation a s'inscrire dans cesextotamment les dispositions
concernant les fonctionnaires, méme s'il s’agitsdgets dont notre Commission
devra se saisir, soit dans le cadre d’'une missiévatliation soit dans celui d'une
mission d’'information.

Mme Cécile Untermaier.Merci, madame la garde des Sceaux, pour votre
présentation fort compléte de ces textes qui ooaton a rétablir la confiance de
nos concitoyens dans leurs représentants. Maisrilance ne se décréte pas, elle
se gagne, ce qui exige que nous puissions travaillen un rythme décent qui
nous permette d’enrichir le texte. Or nous avonselgiment d’avoir di travailler
dans une précipitation qui ne nous permettra pa®pendre au souci qu'ont les
citoyens de voir les parlementaires adopter de é&®pratiques, sachant que cela ne
concerne pas que ces derniers et qu'il ne faustigmatiser les élus nationaux. Les
bonnes pratiques ont également vocation a s'applidans la haute administration
comme dans d’'autres institutions.

Ces projets de loi sont des textes de circonstanck, déontologie et les
bonnes pratiques méritent mieux qu’'un texte deoostance répondant a un
probléme ponctuel, comme cela avait déja été Ipoas« I'affaire Cahuzac ». Ces
réactions au coup par coup ne font qu'accroitdgfeance, et I'anticipation est I'un
des fondements de la confiance. Pour rétablir -cglli¢ faudrait surtout se pencher
sur la question de l'efficacité, voire de I'effedté, de I'action publique, parce que,
si le citoyen n'a pas toujours confiance dans sgputé ou dans son sénateur, il
manque surtout de confiance dans une administrajionest incapable de lui
fournir les réponses qu'il attend dans les bonaislél

Il faudrait ensuite mieux tenir compte des citoyatmnt je constate qu'ils
sont totalement absents de ces projets de lois @oe nous devrions travailler a
établir des regles permettant au débat public €ghat citoyen de s'organiser.

Si ces projets répondent a des problemes ponctussqui est trés bien —,
ne nous leurrons pas: ils ne rétabliront pas lafi@oce mais, beaucoup plus
humblement, inscriront dans la loi de bonnes puatqque nous aurions déja di
faire n6tres depuis longtemps, bien avant queekdgs$ ne nous y contraigne.



Mme Paula Forteza.Madame la ministre, merci pour votre intervention.
Nous sommes tous fiers de travailler sur ce temrtblématique, qui répond a la
nécessité de mettre en place de nouvelles pratigoes aller plus loin dans la
transparence et la participation citoyenne.

Avant d’aborder demain, lors de I'examen des amexaaés, les questions
touchant au statut des collaborateurs, a I'lRFMaoicasier judiciaire vierge, nous
souhaiterions avoir quelques précisions au sujéa déserve parlementaire. Nous
ne sommes pas opposés dans le principe a la sejgprefe cette réserve, mais
nous voudrions quelques détails sur la maniére destfonds pourront désormais
étre affectés, a travers quels programmes, quéisuiés Iégislatifs et selon quels
dispositifs a toutes les associations locales uirg besoin pour mener a bien leur
activité citoyenne.

M. Philippe Gosselin.S'il est nécessaire d'édicter des régles, nous
voudrions éviter la stigmatisation. Or nous avansdntiment que ces projets de loi
concernent spécifiquement les parlementaires. 8uinnoraliser et réguler la vie
politique, renforcer la confiance, toutes choses squnt pour nous une ardente
obligation, exige d'aller beaucoup plus loin etldgiférer de maniére plus large
que ce que vous proposez. J'ajoute que nous n'apassdécouvert hier cette
ardente obligation puisque, depuis 1985, elle aiwagtas moins de trente et un
textes.

Je rejoins par ailleurs Cécile Untermaier au sudies conditions dans
lesquelles nous examinons ce texte. On confondssateet précipitation : la
rapporteure évoquait un texte symbolique, maisais faisons du droit, ce qui
exige du temps et de la sérénité. Au contraire, fallu procéder a nos auditions,
alors que les textes étaient déja en discussiorBénat, avant que nous le
récupérions le 14 juillet, a la veille du week-efiartes, nous pouvons travailler
jour et nuit, mais nos collaborateurs — sur leustdésquels je reviendrai — ne sont
pas nécessairement disponibles. Pour citer quelgqufuaurait fallu donner du
temps au temps...

En ce qui concerne a présent le fond, on est &ie¢ ces projets de loi, du
« grand soir », tel qu'on nous l'avait annoncé penida campagne électorale. lls
sont partiels — pour ne pas dire partiaux — et tiimition de I'élu se limite au
parlementaire. Or, il aurait fallu aller au-delaséhtéresser aux élus locaux. Cela
aurait été une bonne occasion de créer un statuélde locaux — sujet sur lequel
Philippe Doucet et moi-méme avons travaillé souprécédente législature — qui
leur permettrait de concilier vie professionnellenandat, mais également d’attirer
de jeunes talents.

Par ailleurs, la vie publique ne se limite pas asnyeux a la vie
parlementaire. Elle englobe également le synditajsle mouvement associatif,
les fondations, tous ces organismes qui, d’'unenfazod’une autre, et sans jeter
'opprobre sur eux, recoivent des fonds publicsrfgim sans controle tres
rigoureux. Je m’'étonne donc que 'on n’en parleipas



D'autre part, ces textes révelent une méconnaissada travail
parlementaire et du métier de représentant de fi@mNaNous voulons étre des élus
ancrés dans leur territoire, présents sur le terrai Paris comme dans nos
circonscriptions, ce qui suppose notamment d'étiecaute du monde associatif et
des collectivités. Cela m'améne a la suppressiofadetserve parlementaire a
laquelle le Sénat a tenté de trouver un palliatidis qui n’est qu’un palliatif. En
effet, le député se trouvera entierement nu fageaasociations ou aux collectivités
qui viendront le trouver pour des conseils ou desoeragements ; il n'aura que
des encouragements symboliques a leur prodigudeved, pour les financements,
les renvoyer au préfet ou a tel ou tel organismerdéste, dans la formule retenue
par le Sénat, je constate qu'il vaut mieux étre asgociation dédiée a I'éducation
ou a la culture en faveur des Francais de I'étnangee qui est, par ailleurs, tout a
fait respectable — plutdét qu'une association quiceasacre aux Francais « de
l'intérieur » — Hexagone ou outre-mer. |l y a l&unipture d’égalité, qui crée dans
notre pays des citoyens de seconde zone, ce quigesttable et qui témoigne que
Vous n'avez pas compris que la réserve parlementédtait rien d’autre qu’'une
maniére de mettre « un peu de beurre dans lesrdpinaen s’affranchissant des
regles parfois un peu contraignantes qui régidaerie des collectivités.

Il me parait tout aussi normal que les parlemegganoient leurs moyens
contrélés, mais faut-il pour autant instaurer untdie tatillon ? Tous les week-
ends, nous arpentons nos circonscriptions, parobilmaderies, vide-greniers ou
autres comices agricoles, auxquels il est de bon d® participer, offrant a
I'occasion un apéritif. Il faudra m’expliquer comnieexiger alors des factures en
bonne et due forme du comité des fétes local...

Enfin, je m'étonne que I'on ne parle pas davant@ege collaborateurs. Au-
dela de la question — que je ne sous-estime pass—-etplois familiaux, nos
collaborateurs méritent mieux que d'étre traitésee desKleenex Or leurs
conditions de licenciement ne sont pas bien présisé restent assez défavorables.
De surcroit, nous avions I'occasion de nous saiste la question du statut de ces
collaborateurs, dont il n’est pourtant dit mot.

Nous sommes donc face a des projets qui, malgréifgtrét, présentent
bien trop de lacunes pour étre a la hauteur deliceays était promis.

M. Erwan Balanant. Merci, madame la garde des Sceaux, pour votre
présentation.

Contrairement a ce que j'ai entendu dire, il negit’gpas d'un texte
d’opportunité, mais d'un acte nouveau qui renfacemous le souhaitons en tout
cas — le lien de confiance que nous avons avecaorustoyens. La confiance ne se
décide pas, elle se traduit dans les pratiquemua de montrer le changement.

Les présents textes font partie d'un triptyque.



Le premier volet de ce triptyque est constitué diférentes lois que nous
avons votées pour lutter contre la corruption, artigulier la loi Sapin 2. Son
deuxieme volet est constitué par ce texte et pegftame constitutionnelle. Et son
troisieme volet sera constitué par un texte a vamirle statut des élus : I'élection,
la durée du mandat puis la période qui suit someeiCes différents points étant
essentiels si I'on envisage, par exemple, de rédairdurée du mandat. Nous y
reviendrons.

Fallait-il intituler ce texte « projet de loi detaélissement de la confiance
dans I'action publique » ? Nous pensons qu'il $’agitét d’un texte portant sur la
transparence de l'action politique ; les référericdaction publique, notion assez
large, y sont d’ailleurs rares. Peut-étre les term@ction politique » seraient-ils
plus appropriés.

Je terminerai en évoquant la réserve parlementBinela matiére, nous
devons envoyer un signal simple a nos concitoyenis esupprimant purement et
simplement. Trouver des artifices pour tenter deolaserver & moitié reléverait du
renoncement. La réserve permet d'aider les asgmtsatnous dit-on. Mais il y a
certainement d’autres maniéres de le faire, darcadee d'une pratique politique
gue nous souhaitons plus éthique.

Le groupe du Mouvement Démocrate et apparentésdésasjue c’est une
pratique dépassée, qui manque de transparenceadaesure ou elle repose sur le
choix discrétionnaire des parlementaires. De la enéfiacon, notre groupe
considere qu'il conviendrait de supprimer la résaninistérielle.

M. Pierre Morel-A-L'Huissier. Madame la ministre, j'interviendrai pour
ma part au nom du groupe Les Constructifs.

J'ai bien noté les arguments que vous avez avatéaveur de ce texte,
dont vous avez fait un symbole. Mais il ne faudpais que I'on en vienne a penser
gue tous les parlementaires sont des voyous ! adsrpentaires sont généralement
des hommes et des femmes qui travaillent beauaugli n'ont aucun penchant
pour les trafics. Le président de Haute autorité pour la transparence de la vie
publigue nous a d'ailleurs précisé que sur neuft e@mgt-cinq parlementaires
francais, il n’avait rencontré de problemes qu’'aviegt-cing d’entre eux.

Je regrette moi aussi que nous devions examingxte dans des délais
contraints, et que l'on n'y aborde pas la questiun statut juridique du
parlementaire. Selon certains, c’est un statutgeneris Mais il I'est tellement
gu'aucune regle n'a été fixée! Il aurait été ietflvant de disposer enfin de
définitions précises. Notez qu'en cas de divores, juges civils assimilent ou
additionnent indemnité parlementaire et indemni@résentative de frais de
mandat (IRFM), et considérent que le parlemenigagne 10 000 euros par mois,
ce qui n'est évidemment pas sans incidence. Ciegirobléme, qui n’a jamais été
réglé.



De la méme facon, aucun président de I'’Assembléenade n’a apporté de
réponse sur la nature juridique de lI'indemnité egti considérée comme un salaire
— auquel on enléve un abattement pour frais de Ho¥s qu'il y a I'RFM, puis
20 %. Il aurait été utile, la encore, que votrddetintéresse a la question. Car tout
en se trouvant hors du champ normal de droit, leut#éreste assujetti a des
contréles fiscaux et a des controles de I'Urssaf.

On peut déplorer également I'absence de toute stglkes collaborateurs.
J'aimerais maintenant vous poser deux questiorggas

Premiérement, est-ce que les nouvelles regleslgjappt aux avocats, qui
ont exercé dix, quinze, vingt ans, et qui peuveprendre momentanément une
activité apres avoir été omis du tableau ?

Deuxiémement, s'agissant de I'lRFM, pourquoi n'avems pas fait appel
a une profession réglementée — je pense au conraisaa comptes ? Celle-ci
aurait pu se prononcer, sinon sur la nécessité gablicité des dépenses effectuées
au titre de I'IRFM, du moins sur leur régularitéer établissant une nomenclature
des dépenses autorisées.

Enfin, votre texte n'aborde pas les organismesagxarlementaires, dans
lesquels certains parlementaires peuvent toucheindiemnités. Il aurait pourtant
été utile d’aborder la question.

M. Fabien Roussel.Au nom du groupe de la Gauche démocratique et
républicaine, je tiens moi aussi a dénoncer laipithton avec laquelle nous
devons examiner ce projet de loi, qui aurait méritéravail plus approfondi. En
méme temps, je reconnais qu'il fallait aborder leesjion, car le fossé entre les
citoyens et les responsables politiques se crdudallait un signe, face a un
sentiment de rejet, voire de dégodt. Pourtant, réatgrtaines avancées, ce texte
est encore loin de ce qu'attendent nos concitoyens.

Ce sentiment de rejet est essentiellement d( aurgsses non tenues, aux
reniements, aux mensonges qui font que la décegtamdit au fur et a mesure des
élections. Les élections passent, et les diffisulté vie des Francais demeurent. La
situation est devenue insupportable. Dans ces tonsli a quoi bon voter ?
Pourquoi élire des responsables politiques donsanqu’ils n'amélioreront pas
notre vie ?

Par ailleurs, ce texte semble désigner les respesgolitiques comme
étant a I'origine de cette situation. Selon le prive chinois, quand le sage montre
la lune, I'imbécile regarde le doigt... De fait, aujd’hui, ce sont les responsables
politiques, les parlementaires, qui sont jetés &arne. Pourtant, a coté d’'eux, des
responsables économiques, des acteurs essentit@svile économique de notre
pays peuvent s'affranchir de toute déontologie.tddes vont jusqu'a commettre
des parjures devant le Parlement. Je pense a MéaDuymlésident de la Société



Générale, qui avait déclaré en 2012 que son é&ahlisnt n'avait pas de filiale
dans les paradis fiscaux. Par la suite, il a ébéetidi par le?anama PapersMais
il n'a pas été poursuivi pour autant.

Voila pourquoi nous disons que si ce texte permeefaite un pas dans le
bon sens, ce pas est encore bien petit. Ce textaidaller beaucoup plus loin
encore, et toucher un cercle beaucoup plus large aglui des responsables
politiques. Il importe également de veiller a ns jeter I'opprobre sur les 550 000
élus locaux, les conseillers municipaux, les adgpiles maires des villages qui se
donnent sans compter pour le bien de tous, et guirgient étre emportés dans
cette tourmente. Ce ne serait pas juste.

Je rejoins mes collégues, qui ont insisté sur tes@té de travailler a la
mise en place d'un statut de I'élu. Le sujet mégitéon prenne le temps de s’y
pencher. Que ce soit au niveau local ou au nivaiormral, chacun, quelle que soit
sa profession ou sa catégorie sociale, doit pousxarcer un mandat électif au
moins une fois dans sa vie.

J'observe par ailleurs que certains articles deen@Gbnstitution — je pense
au 49-3 ou a celui qui permet de légiférer par ondmces — sont encore utilisés
alors qu'ils sont rejetés par nos concitoyens. @&lecontribue pas a rétablir la
confiance entre nos concitoyens, les responsabliipes et le Parlement.

Venons-en a la réserve parlementaire. Celle-céeatuée a 160 millions
d’euros, alors méme que l'on envisage d’enlevermilliards d’euros aux
collectivités. Pour clore tout débat, on pourradtablir les dotations aux
collectivités. Tout le monde serait content, a c@ncer par ces derniéres.

En tout cas, dans ma circonscription, I'attributianx communes de la
réserve parlementaire se fait dans la transparenqmur répondre a des besoins.
Cette réserve parlementaire a donc son utilité.sMa@ n'est qu'une paille,
comparée aux 10 milliards qui ont été retirés anllectivités, et aux 13 milliards
que l'on envisage de supprimer a nouveau.

Enfin, le groupe GDR se félicite que le Sénat afipsimé le « verrou de
Bercy » : cela permettra de montrer que nous somtoas égaux face a
I'administration fiscale. Il n’était pas juste gleeministre du budget soit le seul a
pouvoir décider des poursuites judiciaires en matde fraude fiscale. Ainsi M.
Cahuzac était-il le seul a pouvoir lancer des pategs judiciaires contre lui-
meéme...

Mme Daniéle Obono.Jinterviens au nom du groupe de La France
Insoumise.

Nous faisons nétres les remarques faites par ndiggues sur les
circonstances dans lesquelles nous sommes ameligsuter de ce projet qualifié
pourtant d’emblématique par la garde des SceauxteUsujet et un tel chantier
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méritaient mieux qu’'une session extraordinaire,sdas conditions que I'on sait.
Pour répondre a cette exigence démocratique, ihitadallu un calendrier
permettant d’organiser le débat, les discussidrs, gublicité de ce projet de loi —
parce gue nous devrons en rendre compte aupré&gtalgens et des citoyennes.

Nous constatons nous aussi que le titre du prejéidqui tend a rétablir la
confiance dans I'action publique, va plus loin des dispositions proposées. Or
Nous connaissons une crise démocratique proforplé@siplusieurs années qui se
traduit notamment par un tres fort niveau d’abstent méme si nous sommes tous
Iégitimes du fait de notre élection. Il faudraitndoapporter une réponse beaucoup
plus large, a tous points de vue — débat sur lgetpnoolitique, nature des
institutions.

A cet égard, nous continuons a défendre la réfolmd'ensemble des
institutions. Ce projet s'inscrit dans la contigui’autres lois. Or nous pensons
qu'il serait temps de remettre en cause les initita de la V République. C'est
nécessaire si I'on veut rétablir la confiance,’sn lveut que les citoyens et les
citoyennes se sentent partie prenante de la détiepasponsables des décisions
prises, et demandent plus activement des compkes|asi

Puisque, pour I'heure, il n'y a pas une majoritépddisans et de partisanes
de la VF Républigue, nous participerons au débat et dédemsdnos amendements
qui visent a aller plus loin que ces deux textesncais pensons, comme d'autres
collegues, qu'il est nécessaire et urgent de te.fai

La garde des Sceaux a insisté sur la nécessité dasjeter I'opprobre sur
les élus, et rappelé I'importance de leur trawdgl.salue son propos. Je remarque
cependant que le texte ne porte malheureusement’'essentiel que sur le travail
parlementaire. Or l'action publigue — ou politique n'engage pas que les
parlementaires : elle engage I'ensemble des éltmjsales niveaux, mais aussi les
membres de la société civile. Par exemple, on paudlargir le débat aux
syndicats, et s'interroger sur la représentatid@s organisations syndicales
patronales en raison du réle gu’'elles jouent datsidon publique et dans le débat
politique.

Il faudrait par ailleurs évoquer la question desflits d’intéréts, le lien
entre I'action politique et le monde du privé, @rdle de la finance. On a parlé des
Panama Papers je rappelle qu'un parlementaire, Jean-Luc Métenc a été mis
en cause par la Société Générale pour avoir dérmevtéins propos tenus par le
responsable de cette banque devant le Parlemens. lwons I'occasion de lancer
un débat politique sur la question de la confiaetele mettre en avant le role de la
finance. Différentes affaires nous ont d'ailleursntrté que les citoyens et les
citoyennes exigeaient que l'on intervienne de nranigystématique en cas de
collusion.

Enfin, comment donner confiance aux citoyens et@tnyennes, si on ne
leur donne pas les moyens d'intervenir de manidue directe ? Il faut qu'ils
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puissent juger de I'action des élus, en introduiss outils comme la possibilité
d’une révocation a mi-mandat. Car la démocratialoie pas étre que le fait des
€élus. Elle doit aussi étre le fait des citoyensdes citoyennes qui sont partie
prenante de I'action engagée, et qui devraient giou& un certain moment, exiger
de leurs élus gu’ils rendent compte non seulemestdé&penses faites, mais aussi
des politigues menées. C’est aussi ce manque densayactiorui contribue au
désenchantement et au désengagement démocratique.

Voila I'esprit dans lequel nous avons déposé untairter nombre
d’amendements. Nous espérons que le débat serassaét et constructif avec
'ensemble des parlementaires ici présents, convee wus, madame la ministre,
s’agissant d’'un sujet trés important mais dont ragnons qu'il ne soit pas traité
comme il le devrait.

Mme la garde des Sceaux, ministre de la JusticeMerci pour vos
observations.

Je crois que nous sommes au moins d’accord sumim :pnous devons
éviter toute stigmatisation, comme I'a dit M. GdsseEt surtout, nous devons
éviter de donner le sentiment de vouloir stigmatiss parlementaires, ou de
vouloir mettre quiconque en accusation. C'est feutontraire : ce texte vise a
lutter contre I'antiparlementarisme, en apporta@s déponses claires, carrées et
objectives, a des situations complexes ou susteptithentrainer des conflits
d’intéréts.

C’est essentiel, et je n'aurai de cesse de le €épék n’est pas un texte de
moralisation ou de stigmatisation ; ce sont defes2éthiques et de comportement
face a des situations qui peuvent préter a confusétre mal vues ou mal

comprises. Je crois a cet égard que nous sommesstgula méme longueur
d’onde.

Certains d’entre vous — si ce n'est tous — ontesa@ula question du rythme
de travail imposé par le calendrier. J'en ai p&gfaent conscience. Nous vivons en
cela une situation assez classique en début dedége : un engagement tres fort
du Président de la République sur un texte, lagsitéede procéder rapidement a
certains ajustements, et notre ambition de momuer nous partageons la volonté
d’aboutir.

Nous verrons ce que la suite du travail parlementadus réserve. Vous
avez le sentiment de devoir aller vite, et doncndepas pouvoir approfondir le
sujet. Je crois tout de méme que la commissionLdes avec sa rapporteure, a
réalisé un travail extrémement sérieux, ce qui mmrmettra d’améliorer le texte.
Mais je comprends tout a fait votre souci.

Madame Cécile Untermaier, vous avez évoqué la séede développer
d’autres volets, posé la question de I'effectivdi I'action publique, et remarqué
gue ce texte ne s'adressait pas tellement aux ezijjymais bien plutbt aux
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parlementaires, et dans une moindre mesure auwlBnésie la République ou aux
membres du Gouvernement. Vous avez notamment ééfdtisence de référence
au débat public citoyen, qui reste a mettre enepllhene semble que cette question
pourra trouver des réponses dans les évolutionsopées par le Président de la
République — transformation du Conseil économiqaejal et environnemental,
initiatives citoyennes, effectivité des pétitioMSoublions pas, comme je l'ai dit
tout a I'heure, que ce texte est un premier pas uer ensemble de textes qui
reprendront cette question de I'efficacité de I@attpublique.

Madame Forteza, nous serons attentifs aux amendemes vous avez
déposés. Je ne reprendrai pas ici 'argumentatiofescasier judiciaire vierge, ni
sur 'IRFM.

Sur les collaborateurs, non, monsieur Gosselins meuconsidérons pas les
collaborateurs comme dd€leenex Vous ne m'avez d'ailleurs jamais entendu
utiliser ce terme, que je réfute totalement. Jenamnsuffisamment le travail des
collaborateurs parlementaires pour savoir quidlg.s

C'est le Sénat qui a décidé d'ajouter a ce text ééments relatifs au
statut des collaborateurs ; ce n’était pas initiest prévu. Je crois savoir que la
rapporteure souhaite engager un travail sur ce. SUgris y sommes ouverts, mais
il faudra I'aborder avec les assemblées pour défies éléments de cadrage précis,
sans empiéter sur les compétences du bureau denehdes assemblées, dont je
veillerai a respecter I'autonomie.

Madame Forteza, s'agissant de la suppression diségve parlementaire,
sujet qui fait débat, je reprendrai ce que jaiaddjt, a savoir que nous n’'en
sommes qu'a I'épure. L'idée, que j'ai développéeatt le Sénat, est que les fonds
qui étaient jusqu’'a présent consacrés a cettevegmrlementaire ne soient pas
dilués dans le budget, et que nous puissions tmajes identifier.

J'ai évoqué a ce propos la dotation d’équipemesst téeritoires ruraux
(DETR). Je sais trés bien qu'il sera difficile @éré participer les parlementaires a
la répartition de cette dotation, et que la réspardementaire représente une petite
somme par rapport a la masse de la DETR. Mais isemeble que nous devrions
pouvoir impliquer les parlementaires dans le nouwdiapositif.

Au moment ou je vous parle, je n'ai pas de soluponr les associations.
Pour le moment, nous restons sur les dispositifdrdié commun. Ma réponse est
sans doute insuffisante. Nous allons devoir retliavaur ce dossier.

Monsieur Gosselin, souhaitant relever 'ensemble ldeunes de ce texte,
vous avez abordé la question du statut des élusuiocSachez que je suis
totalement d’accord avec vous : je pense qu'il ytadepuis longtemps, un vrai
probléme — malgré quelques bribes de statut, erraate formation par exemple.
Selon moi, la mise en place d'un vrai statut ddul'ést la condition du
renouvellement permanent de la vie politique. Mak& a un co(t, cela demande
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réflexion, et ce n'est pas dans le cadre de ce tixtlans la précipitation que nous
pourrons trouver les réponses adéquates.

M. Philippe Gosselin.Vous reconnaissez qu'il y a de la précipitation !

Mme la garde des Sceauxle parle de la mise en place du statut de I'élu,
qui devra faire I'objet d’une réflexion plus large.

Je sais que de nombreuses réflexions ont d’ordéjatété engagées sur le
sujet. Je reprendrai la suggestion de M. Rousselhgexprimé la nécessité de
prendre du temps pour y travailler encore, et abainsi a un texte cohérent et
emblématique.

Monsieur Balanant, j'ai été sensible a votre propasle fait que ce texte
porte plutdét sur I'action politique que sur l'actigublique. Je ne sais si cette
remarque prospérera; mais au Sénat, j'ai plusitaissentendu que, puisque ce
texte portait sur la notion plus large d'action fgiee, I'on pouvait légitimement y
inclure des dispositions autres, sur les fonctiomsgpar exemple... J'écoute avec
intérét et la rapporteure répondra sans douteaglisi a votre suggestion.

Monsieur Morel-A-L'Huissier, vous savez que je pgnsomme vous, que
les parlementaires ne sont pas des voyous !

S'agissant de I'IRFM, et du regard du juge civiequous évoquiez, c’est
précisément pour ne pas assimiler cette indemnit@éearémunération que nous
avons choisi de traiter I'IRFM comme nous le fasonsuppression et
remboursement sur justificatifs, mais avec une lezgp accordée aux assemblées.
Vous évoquez I'éventualité de faire appel a des romsnires aux comptes.
Pourquoi pas ? Mais la question de la certificatitavra étre tranchée par les
bureaux des assemblées — elle ne reléve pas, nistesein de la loi.

Madame Obono, vos réflexions sur le désenchanted#&nbcratique et la
nécessité de repenser le fonctionnement des iistisuméme de la YRépublique
dépassent de beaucoup le cadre de ce projet déel@onnais la position de La
France insoumise sur ce sujet... Une réforme cotistituelle interviendra, méme
si elle ne sera sans doute pas a la hauteur denvoisions.

En revanche, jai été trés intéressée par vos prapo les conflits
d’intéréts. Les dispositions comprises dans legbrd¢ loi apportent, je crois, des
réponses. Outre ce que j'ai dit dans mon propa®sduottif, je souligne que le
projet de loi évoque le déport des députés quicsréraient en situation de conflit
d’intéréts. Cette question sera, comme le dispastcle 2, traitée en lien avec le
déontologue. Un registre public des déports delempantaires sera tenu, et des
sanctions seront prévues par chacune des assemb&emesures permettront, je
crois, de répondre aux situations de conflit dli@étéet constituent a coup sdr une
amélioration par rapport a I'existant.
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M. Olivier Marleix. Madame la ministre, je regrette que vous ne vous
attachiez pas a retrouver a I’Assemblée natiormlgubsi-unanimité avec laquelle
ce texte a été voté au Sénat.

Si cette unanimité a été réunie, c’est d'abordare la Haute Assemblée
a élargi la définition du conflit d’intéréts, quérsaurait en aucun cas ne concerner
que les députés — un député parmi 577 ne peut naasl-ghose. En revanche,
s’agissant des hauts fonctionnaires, la questiestipas théorique du tout. Je vous
ferai tenir, d'ici a la séance publique, un tres tore intitulé Sphére publique,
intéréts privésrempli de pépites sur le pantouflage et les salasdjue notre pays
tolére en la matiére. Prétendre moraliser I'acpablique sans s'intéresser a cette
question, c’est se moquer de nos concitoyens.

Le Sénat a également souhaité étendre aux miniktsesegles que le
Gouvernement propose d’'appliquer aux parlementaleepense en particulier a la
réserve ministérielle, ou aux dépenses de fonatioemt engagées par les
membres du Gouvernement.

Mme la garde des Sceaux, ministre de la JusticeMais je suis
entierement d'accord avec vous! Simplement, larués ministérielle est au
ministere de lintérieur, et elle se monte a Simis d'euros — elle était de
19 millions il y a quelques années. Destinée awestissements locaux, elle est
absolument transparente, puisqu’elle est publiéaellement sur internet, epen
data(Exclamations sur de nombreux bancs)

M. Olivier Marleix. Mais c'est la méme chose pour la réserve
parlementaire ! Et c’est la méme ligne budgétiee« deux poids, deux mesures »
proposé par le Gouvernement ne se comprend dootuatent pas en droit.

Vous écartez d’'un revers de main la question das ffe fonctionnement
du Gouvernement ; c’est pourtant également unetiqnede confiance. Je vous
rappelle les scandales de naguére, concernanthatsale cigares par exemple...
Si le Gouvernement laisse volontairement cette topresle c6té, votre texte sera
trés incomplet et des scandales viendront a nouéesiller notre actualité.

Enfin, le Président de la République s'était engag&éer un statut de la
Premiére dame. La presse a évoqué la création dhame, mais un tel document
ne constitue pas une base légale. Or la Premiéne @at un agent qui n’a aucun
statut public, mais qui bénéficie d’'argent pubRaurquoi ne profitez-vous pas de
ce texte pour régler, une bonne fois pour toutette guestion qui se pose a chaque
quinquennat ?

M. Olivier Dussopt. Madame la ministre, j'aimerais vous interroger lsur
guestion de la prise illégale d'intéréts, définikagicle 432-12 du code pénal.

Aujourd’hui, la prise illégale d'intéréts fait I'get d'une jurisprudence
parfois contradictoire, selon que c’est le jugegbéu le juge administratif qui se
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prononce. Le code pénal la définit commie 4ait, par une personne dépositaire
de l'autorité publique ou chargée d'une mission s#vice public ou par une
personne investie d’'un mandat électif public, dengre, recevoir ou conserver,
directement ou indirectement, un intérét quelcondals une entreprise ou dans
une opération dont elle a, au moment de l'acte,t@mrt ou partie, la charge
d’assurer la surveillance, I'administration, la liggation ou le paiement. Ce qui
est interdit, c’est de rassembler en une méme peesta qualité de surveillant
public et celle de surveillé privé.

La jurisprudence établit le fait qu'il n'est pasce8saire, pour que le délit
soit constitué, que la collectivité ait souffertid’quelconque préjudice. Le chef de
I'exécutif d’'une collectivité est par ailleurs diant plus vulnérable que le code
général des collectivités territoriales le désigpe@mme unique chargé de
'administration de la collectivité locale, nonofst les délégations qu'il peut
accorder. Enfin, il faut souligner que la loi nespoaucune limite au degré de
parenté entre la personne chargée du dossier béréficiaire de la décision
susceptible d’'étre retenue.

La Cour de cassation a rendu sur ce sujet, le @b 2008, un arrét qui
précise que kintérét, matériel ou moral, direct ou indirectrip par des élus
municipaux en participant au vote des subventiofiséficiant aux associations
gu’ils président entre dans les prévisions de Idet 432-12 du code pénal et ce
méme si cette présidence est bénévole. Se tromge @gémentie l'interprétation
rassurante développée par le ministére de l'iniéijigsqu’en 2005, dans diverses
réponses a des questions écrites — position qiti &galement celle du juge
administratif lorsque ce dernier a a connaitre aldépgalité des délibérations,
l'article L. 2131-11 du code général des colletdisi territoriales disposant que
«sont illégales les délibérations auxquelles ons grart un ou plusieurs membres
du conseil intéressés a I'affaire qui en fait I'ebjsoit en leur nom personnel, soit
comme mandataires.

Force est de constater aujourd’hui que la jurispnge du juge pénal est
plus stricte que celle du juge administratif. Aitfaméliorer la sécurité juridique
des élus locaux, et en particulier de ceux quiig@pent aux organes de direction
d’associations subventionnées, le sénateur Be@aundey avait proposé, en 2009,
de modifier la rédaction du code pénal en s'inspirde la jurisprudence
administrative, en limitant I'incrimination aux cadintérét personnel distinct de
I'intérét général. Cette proposition a été adopigele Sénat, contre votre avis et
malgré vos arguments. Vous avez en effet soulign§yste titre, que rien ne
garantit que le juge pénal se conformera a I'esigritette nouvelle rédaction.

Il serait donc utile, je crois, de clarifier dars projet de loi la notion de
prise illégale d'intéréts. Une formulation plus @e& pourrait étre envisagée, en
remplacant l'intérét quelconque qui apparait demsdécision de la Cour de
cassation par I'intérét explicitement matériel manhcier.
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Je crains en outre que les mesures du projet deédant a interdire les
emplois familiaux ne renforcent la confusion autderla notion de prise illégale
d’intéréts. Une incrimination pénale est en effgtvpe en cas de violation de la
nouvelle interdiction faite aux membres du Gouvarest, aux parlementaires et
aux chefs d'exécutifs locaux, d’employer ou de nanrdes membres de leur
famille proche comme collaborateurs.

Or cette interdiction, qualifiée de nouvelle partreoexposé des moatifs,
existe déja pour les chefs d’exécutifs locaux. h# fue les chefs d’exécutifs
locaux embauchant des membres de leur famille mmtspas systématiquement
poursuivis pour prise illégale d'intéréts s’expkquiniquement par la politique
pénale des parquets, et non par I'absence de dispoigislative : les parquets
pourraient tout a fait poursuivre les dirigeantsxd'cutifs locaux qui recrutent des
proches comme collaborateurs, politiques ou alRes plus tard que le 6 juillet
dernier, un élu du Rhéne, maire, a été condamnée illégale d'intéréts parce
gu’il avait recruté sa sceur comme directrice gdeéias services ; celle-ci a été
condamnée pour recel de prise illégale d'intér@taucun moment n'a été évoqué
le fait que cet emploi ait pu étre fictif.

La seule nouveauté du texte réside finalement dansréation d’'un
principe de remboursement.

De plus, vous prévoyez pour cette interdiction gvatle » une peine de
trois ans de prison et 45 000 euros d’amende ; lesimémes faits sont punis, par
I'article 432-12 du code pénal, d'une peine deqrisle cinq ans. Il y a la une
distorsion regrettable : est-elle volontaire ?

Madame la ministre, envisagerez-vous de clarifigrdtion de prise illégale
d’'intéréts, souvent utilisée dans des affairesamiia la crédibilité des élus et des
acteurs publics ?

Enfin, il me semble que ce que nos concitoyenauppatent plus, c’'est le
caractére fictif ou complaisant d’'un emploi plutfte son caractére familial. La
seule maniere de mesurer ce caractere fictif oup@sant serait d'établir un
référentiel : pour cela, il faut que nos collabetas aient un statut.

M. Paul Molac. Je crois, contrairement a ce que j'ai entendudditeure,
gu’il y a urgence a agir. Certains d’entre nousesawien de quoi il retourne,
puisque nous avons passeé les cing années dedmtage précédente a évoquer ces
problémes. Quand on se proméne sur les marchéleaursa il faudrait étre autiste
pour ne pas entendre ce que nous disent nos cgeri#e- et je ne vous dis pas
combien de fois on m’a demandé si jemployais nmarfe !

J'appelle en particulier votre attention, madamenlaistre, sur les causes
d’inéligibilité. Nous avions, en 2016, voté une kpii les élargissait. J'ai bien
compris qu'il existait des risques d'inconstitutiatité. Mais nos concitoyens ne
supportent plus que celui qui fait la loi — la ¢pii contraint ou qui oblige a payer
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'impdt — ne soit pas exemplaire. Fut un tempsssdoute, ou les élus étaient mis
sur un piédestal ; ils en sont tombés. L'élu dbok &ncore plus exemplaire que le
commun des mortels. Notre loi ne doit donc pas a rsens se limiter aux
guestions de probité : cela nous serait reproché.

En ce qui concerne I'indépendance des parlemesfa@enote que I'on ne
touche pas a I'immunité parlementaire, et je m'éouis. Quant a I'lRFM, elle
nous permet simplement d’exercer notre mandatramsparence est évidemment
nécessaire : les termes de la Déclaration dessdideit’homme et du citoyen de
1789 assurent que tout contribuable doit pouvaiifieé 'emploi de I'impét. Mais
je me suis battu pendant cing ans contre le fléla domplexité administrative qui
touche tout un chacun, comme nos collectivitésléscat nos entreprises : il ne
faudrait pas construire une usine a gaz. |l esspethsable de mettre au point un
dispositif simple et transparent.

Quant a la réserve, elle permet d'établir un ligacanos concitoyens et
avec les maires. Le Gouvernement souhaite la supprsoit ; mais comment alors
le parlementaire rencontrera-t-il des vrais gengcades problemes réels, des
besoins et des attentes ? On peut évidemment igraginsystéme autre. Mais nos
concitoyens ne voudraient pas de députés qui reiesérqu’'a Paris, qui ne
comprendraient plus le territoire ou ils ont étésél

M. Arnaud Viala. Il est en effet nécessaire de restaurer la cordizmtre
les élus et nos concitoyens. Ceux-ci sont aujourdftes éloignés de la chose
publique et se méfient de leurs représentantsutks gnt fermement exprimé en
particulier lors des récents scrutins. Cette exgimasde défiance laissera des traces
durables. Du cété des élus, ce sentiment de méfiesicdifficile & supporter. Il est
extrémement désagréable d'étre vus comme des sotiupoules, alors que la
plupart, voire la totalité, d'entre nous, ne volamn et essayent d’exercer
honnétement leurs fonctions, de mener honnétereantvie. Il ne peut exister de
confiance que si les deux parties collaborent pougtablir.

Tel qu'il est rédigé, le projet de loi est un catple de mesures sans
principe fondateur. Je voudrais donc en citer trois

Tout d’abord, la sphére publique englobe différeatteurs ; le champ du
projet de loi est a mes yeux trop restreint. Il @atrement antiparlementaire ; et
beaucoup d'articles traitent de I'exercice du mande député, mais pas des
sénateurs, ni des autres élus, ni dailleurs desesuresponsables publics,
notamment des fonctionnaires. Cela constitue aseas un manque grave.

Ainsi, on dit qu'il faut supprimer la réserve pamlentaire parce qu’elle ne
serait pas transparente ; or son attribution ebtig®i tous les ans sur le site de
’Assemblée nationale, et certains députés dontfaje partie ont publié la
répartition de leur propre réserve par tous lesemsypossibles, dans la presse
locale par exemple. Et c’est en arguant du faielipi’est publiée sur internet que
vous défendez la réserve ministérielle ! Cet argumgui concerne tout aussi bien
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la réserve présidentielle, puisque I'on sait qu'pagtie des fonds précédemment
gérés par le ministere de l'intérieur I'est maiseha I'Elysée, n'est donc pas
recevable.

Je voudrais également évoquer la nécessité, patudéputé, de présenter
une situation fiscale sans tache. Cela me paraihalg mais pourquoi cela ne
concernerait-il pas tous les élus qui prennentddessions en matiére fiscale, qui
votent des taux, des budgets, des contributions 2effe mesure n'est pas
clairement antiparlementaire, je ne sais pas éreexte.

Le deuxiéme principe que je voudrais replacer aurcge I'examen du
projet de loi, c’est celui de la territorialisatide I'élu, et en particulier du député.
Avec la disparition de la réserve parlementairke gfis-aller proposé par le Sénat,
vous mettez fin au lien entre le député et le tt@rd, lien qui se faisait par
I'attention portée aux associations. La fin de FN® marque, quant a elle, le peu de
considération que vous accordez aux différencepguvent exister entre un élu
d'lle-de-France et celui d’'une province éloigndes dépenses, les besoins, les
exigences ne sont évidemment pas les mémes. @lestpeu de cas des nuances
qui existent entre les territoires.

Le troisieme principe, qui me parait essentielgat est gommé par ce
texte, c'est celui de la liberté et de I'indépendade I'élu dans I'exercice de son
mandat. De la devrait pourtant découler toute d#tisur les moyens alloués.
Ainsi, s’agissant des frais relatifs au mandaki$tence d'un contréle est normale ;
mais qui jugera de I'opportunité de la dépense ?

Ces trois principes guideront les amendementsegdéfgndrai.

M. Eric Ciotti. Ce projet de loi vise notamment & supprimer |amés
parlementaire. Pouvez-vous, madame la ministres wngager solennellement
aujourd’hui, devant la représentation nationale; ku fait que les montants
concernés — et qui sont bien loin des fantasmesminqar certains — demeureront
attribués aux associations et aux collectivitéslies, et ne seront pas simplement
supprimeés ?

M. David Habib. Je ne rappellerai pas, madame la ministre, leegtet
dans lequel est né ce projet de loi, fruit d’'unorezement a une candidature et du
raliement & un autre candidat. Député des PyréAtastiques, je peux vous
assurer que si la parfaite honnéteté de FrancoysoBane saurait étre mise en
cause, il n'est pas exempt d’emballements hatifd’'enthousiasmes rapides. Ce
texte nous montre les limites de cette philosopki€action.

Pour les conflits d'intéréts, on attendra une m@®constitutionnelle ; pour
le casier judiciaire, on ne sait pas si la Contstituautoriserait une restriction ;
pour la banque de la démocratie — une trés borde-don attend d’en savoir un
peu plus et peut-étre que I'on choisira de Iégiférsur I'RFM, on cherche un
mode de fonctionnement a la fois praticable etsparent. Cela fait beaucoup
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d’hésitations, beaucoup d'incertitudes pour un &egensé révolutionner notre
démocratie !

Cerise sur le gateau pour celui qui habite a 8rigtres de Paris, et s’en
réjouit souvent, voici la réforme de la réservelgraentaire. Il faut étre trés
parisien pour remettre en cause ce dispositif. begurrents d’'En marche dans
ma circonscription — le titulaire et le suppléamntstous deux maires — me
demandaient chaque année un peu de ma réserveneardére ; chaque année, je
leur en ai donné. On parle de clientélisme : jesmis demandé si ce que je leur
avais donné était suffisant(Sourires.)

Ou est le clientélisme, lorsque I'on est députénd’circonscription qui
compte 172 communes, dont certaines qui compteou3 habitants et qui ont
besoin d’'aide pour avoir accés a la DETR, a une dé@&partementale, et qui n’ont
pas les moyens de faire face rapidement a un séfaisnt de voirie ou de batiment
public ? Il est faux de dire que la réserve mimistié est plus transparente que la
réserve parlementaire : c’est I'inverse, madammilgistre ! J'attends toujours de
savoir comment a été utilisée la réserve minidtérikes années précédentes. On en
connait un montant global, mais pas le détail diédttation. J'ai appartenu durant
quinze ans a la commission des Finances : nousngtine somme globale, mais
c’est tout.

En supprimant la réserve parlementaire, ne pensgz-pas nourrir une
plus grande docilité des parlementaires vis-a-dia éxécutif qui pourra seul aider
financierement le territoire d’élection du parlerzére ? Je pose la question, mais
je connais la réponse !

Votre démarche participe d'un affaiblissement duldPaent que nous
craignons, que nous constatons depuis les élegir@sglentielle et Iégislatives. On
ne peut que partager le souci de transparence ehatkernisation de la vie
publiqgue. Mais nous devons étre trés vigilants lauplace du Parlement dans
I'organisation de notre systéme démocratique.

M. Manuel Valls. Il est normal que ce texte soit présenté mainteddant
donné les engagements qui ont été pris et lestadtee nos concitoyens — méme si
nous savons tous qu'il ne résoudra pas la criséadeprésentation que nous
connaissons et qui est intrinseque a la démoc@tiei qu'’il en soit, il est normal
de légiférer, méme dans une sorte d'urgence, qaoips débats fassent parfois
apparaitre davantage de questions que de réponses.

Je crois néanmoins qu'il existe un manque queejgsta souligner devant
vous, madame la garde des sceaux, puisque vouscaltminement défendre des
réformes constitutionnelles. L'exercice du mandatdéputé est confronté a trois
changements majeurs. Le premier concerne I'entnéeigueur — je m’honore de
'avoir défendue — du non-cumul des mandats, quidifiesa profondément
I'exercice du mandat parlementaire sans que I'@an nmhesure encore — nous en
avions débattu il y a trois ans — toutes les camséces. Le deuxieme événement



tient au renouvellement profond de I’Assembléeamatie, dont vous incarnez le
nouveau visage et que nous sommes quelques-ussmir®ritaires, a ne pas
représenter — et c’est heureux, pour ce qui meeraec Troisieme changement :
les réformes a venir. Je pense en particulier aifainution du nombre de
parlementaires et a l'introduction d’'une dose depprtionnelle. Il restera alors
environ trois cents députés élus au suffrage didecis des circonscriptions qui
devraient a peu prés doubler en taille — ce qaeidemment, met presque fin au
débat sur la réserve parlementaire puisqu’il faiudtanc la doubler pour étre
vraiment efficace.

Or, aucune réflexion, y compris dans le présentetexr la fonction de
député, n’'integre ces trois éléments profonds. Néggérons certes dans une
certaine urgence, et c’est bien normal, méme sialeette avec le Sénat nous
laissera un peu de temps, mais nous ne tenonopgse de la question suivante,
déja posée : qu'est-ce aujourd’hui qu'étre dépu@uelle est sa mission, qu'il
s'agisse de controler I'exécutif, de voter et dléea la loi mais aussi de
représenter les territoires ? Faute de mener atexion, le texte que nous allons
voter risque d’étre pour partie remis en cause tEmannées qui viennent, soit par
I’évolution constitutionnelle, soit par la réaligés pratiques, soit encore parce que
I’Assemblée nationale comptera beaucoup moins gatés. Il faut pourtant partir
de cette question fondamentale : au cceur de l& clénocratique que nous
connaissons se trouve la question de la représamtdu député, sans doute
aujourd’hui la personne publique la moins compgséa moins soutenue par nos
concitoyens qui, a l'inverse, font confiance ausikiént de la République ou au
maire. L'abstention en est lillustration — a relia l'inversion du calendrier
électoral intervenue il y a quelques années.

Jinsiste : I'indépendance est au cceur de la missio parlementaire.
L'indépendance par rapport au monde économiqué,diabord, d’ou la nécessité
de légiférer sur les conflits d'intéréts, mais au$sdépendance par rapport a
I'exécutif, d'ou la nécessité de donner aux parleiaiees les moyens d’'agir. De ce
point de vue, il faut de la clarté. M. Habib viate le dire, mais allons jusqu’au
bout de ce débat : la demi-mesure sera inutilevolis mets en garde contre la
demi-mesure au sujet de la réserve parlementaoi Fon considére que le député
peut agir sur son territoire alors qu'il ne cumplas de mandats, soit qu'il n’agit
plus mais, dans un cas comme dans l'autre, il taéthe clair. A cet égard, le texte
dont nous débattons aujourd’hui ne me satisfait phsCarlos Da Silva, qui fut
mon suppléant pendant quatre ans et demi, a garfaitt bien utilisé la réserve
parlementaire dans la plus grande transparencesetdsociations en sont tres
heureuses. La question qu'il faut poser, et qustngeiere présente dans nos débats,
est donc celle-ci : est-ce utile ?

De méme, s'agissant de I'indemnité de parlementtide I'lRFM, toutes
les propositions évoquées sont des demi-mesuresis Nmurrions décider
d’augmenter lindemnité des parlementaires — c’'ese question que devra
défendre le Président de I’Assemblée nationalentred’opinion, et ce serait tres



violent ... Mais le travail effectué par le Sénati entretient pas le méme rapport
avec I'opinion, est a terme voué a I'échec. Nousores ce qu'il en est lors de
'examen des amendements, et chacun des groupesapsiexprimer mais la
encore, le député a son role. Je me fais une ceridée de ce gu’est ce role du
député, qui est au cceur de la fondation de la Rigpmeben 1789 ; cela vaut pour
son indemnité, sa retraite et son rapport ave@dtetif. Nous touchons a des sujets
essentiels. L'enthousiasme est certes importanis mhaecouvre la conception
méme du rble du député. Méme a I'ére de la morsdidin, du numérique et de
I'exigence citoyenne, la représentation parlemeataé changera pas. Les députés
sont des hommes et des femmes élus pour reprétepeuple. Démocratie directe
ou non, il n'existe qu'un seul systéeme démocratigugie I'on me prouve que les
autres ont fonctionné ! — qui consiste en la reprEion souveraine du peuple
dont chacun d’entre nous exerce une part.

Parce que ce que nous faisons est essentiel, aigdwivement que nous
allions au bout du débat avec le Sénat, au seifiAdsemblée et avec vous,
madame la garde des sceaux, car je vous sais ssedes fragilités dont souffre
parfois la démocratie. Nous devons poursuivre Eudision, car nous sommes
saisis de plusieurs sujets qui touchent au ccewedspu’est le mandat du député.
Qu’est-ce qu'un député ? C'est a cette questioil gaus faut tous répondre non
seulement dans le texte que nous allons voter lgangrochains jours mais aussi
dans les prochains mois, si réforme constitutidenky a.

M. Philippe Latombe.Par parallélisme des formes, nous sommes
favorables a la suppression de la réserve parlanermt, cela va de soi, a celle de
la réserve ministérielle. S’agissant de I'lRFM, aquoposerons un amendement
visant a répondre a la nécessité de faire contiéderomptes par des commissaires,
comme l'a évoqué M. Morel-A-L’Huissier ; nous y fendrons plus en détail
demain.

Nous souhaitons appeler votre attention, madangande des sceaux, sur
un point qui n'a encore été qu’effleuré : la bangleela démocratie. Vous avez
mentionné le médiateur du crédit, qui apporte sartee réponse, mais insuffisante,
car un médiateur du crédit esseulé ne pourra ggireNous souhaitons établir un
dispositif simple et efficace de banque de la déat@qui, en outre, encouragera a
I’évidence le pluralisme de la vie démocratiquefa@rorisant certains partis qui ne
parviennent pas a émerger faute de moyens, d'ayiepnnaissent des trous d’air
en termes de financement et qui ont besoin d'étceorapagnés. Nous
n’envisageons donc pas le texte qui nous est pEseourd’hui sans la banque de
la démocratie, un sujet sur lequel le groupe du Wment Démocrate et
apparentés sera une force de proposition.

M. Xavier Breton. Je ne reviendrai pas sur I'opportunité de ce texte
annoncé pendant la campagne électorale, il étaitedtertaine fagon attendu par
nos concitoyens. Peut-étre d’autres préoccupaéooasomiques et sociales étaient-
elles plus urgentes, mais c’est ce texte qui netiprésenté ; soit. A la lumiére des



débats que nous avons, nous regrettons le recdargracédure accélérée, car une
navette supplémentaire avec le Sénat aurait pwéteepour améliorer le contenu
du texte.

Permettez-moi de m’interroger sur trois points.

Le premier point porte sur la transparence : daiteansparence, mais alors
pour tous. Certaines catégories de nos concitagemréent pourtant exemptées des
regles qui s'imposeront aux élus et, en particubex parlementaires ; c'est le cas
des hauts fonctionnaires, qui ne seront pas soamismémes regles d'utilisation
de 'argent public.

Ensuite, ce texte présente un risque de recenmttialistechnocratique lié a
la suppression de la réserve parlementaire, letgréoncernés étant placés a la
discrétion des services de I'Etat. La critique esi faite de cette réserve au motif
gu’elle serait un instrument de clientélisme témeig’'une méconnaissance de son
utilisation, a fortiori a I'heure ou les baisses de dotations frappergndent les
collectivités locales, notamment les communes diteptaille, et les associations
locales.

Enfin, le titre de ces projets de loi visant &tablir la confiance dans
I'action publique» est quelque peu prétentieux, et le Sénat a faignde le
remplacer par un intitulé plus modeste. Je m'io@ernéanmoins sur votre recul,
madame la ministre, concernant la notion de maiatis, un terme dans lequel
vous avez dit ne pas vous retrouver. Pourtantrdanigre phrase de I'exposé des
motifs du projet de loi est ainsi rédigée Les premieres lois du quinquennat
doivent viser a moraliser la vie publigue Est-ce pour vous une maniére de vous
démarquer de votre prédécesseur, et cette dénurcegise limite-t-elle qu’au titre
du texte ou s’étend-elle aux mesures qu'il cont@nte cas échéant, lesquelles ?

M. Robin Reda. Nous en arrivons au stade de la synthése et jelpien
précaution oratoire de dire que je suis évidemmferdrable au rétablissement de
la confiance et de la morale dans notre vie publiquéme si ce projet de loi
s’apparente a un projet de rééducation des mass@glas que nous serions, nous
ignares du Parlement tout juste arrivés et pasrenicabitués aux astuces de la
maison.

Je regrette comme d’autres que nous rédigionsairgeld découpe qui, au
fond, est destinée a affaiblir les parlementai@@mment croire que demain, les
moyens de ces parlementaires en moindre nombre esnigront, conformément
aux engagements du Président de la République ?

Il est important de mener un débat serein, entrgewdsme et
victimisation. J'ai tout de méme été interpellé fmmotion de « renouvellement
des visages », qui aurait mis fin a des pratiquesarales. Sans doute a-t-il mis fin
au manque de confiance envers la vision et la d@pacdécider de certains
candidats, mais ceux-ci n’étaient pas toujourgyés de la probité.



Certaines mesures de bon sens permettront d’'adeglécteurs a choisir,
puisqu’ils sont, selon moi, les seuls juges de paéxcasier judiciaire, le quitus
fiscal, la déclaration d'intéréts — autant d'élémsea fournir avant la présentation
d'une candidature a une élection qu'il devrait ausdloir fournir avant la
nomination a de hautes fonctions publiques.

Enfin, la moralisation renvoie avant tout a la disgsde I'usage de 'argent
public. En menant un débat honnéte sur I'lRFM, namns évoqué le contrdle de
Iégalité et le contrble d’opportunité — autremeitt leé pouvoir de I'administration
et celui du député, en son ame et conscienceisiénggalement sur I'examen des
frais de gestion liés a I'lRFM, qui générerait tmeggmentation de dépenses et un
renforcement du pouvoir de [I'administration par peg au pouvoir des
responsables politiques.

En somme, la véritable question & poser est laastav. voulez-vous que
les députés existent demain pour eux-mémes, a diAkke nationale et en
circonscription, ou qu'ils soient des députés hmis infantilisés par leur groupe et
par I'administration ?

Mme Delphine Batho.Je considére qu’'une grande loi de moralisatiorade |
vie publique est nécessaire. Nos échanges, au Emdésument a la question
suivante : ce texte sera-t-il une éniéme loi quaenoncera d’autres, nécessaires,
ou s'agit-il d’'un véritable acte |égislatif refortdar ? Il faut selon moi écouter
I'avis sur ce point du président de la Haute At¢ogour la transparence de la vie
publique, qui déplore un texte écrit dans l'urgerete semblable & une loi
d’ajustement qui, a ce titre, ne comporte pas uteicenombre de réformes que

nous proposerons quant a nous par voie d'amendement

Je tiens a appeler votre attention sur plusieunsisepar rapport a ce que le
Président de la République a présenté lors de sgpagme, en particulier
l'interdiction de la fonction de conseil. Certes jurisprudence du Conseil
constitutionnel sur la loi de 2013 existe. De dehases l'une : soit le Président de
la République avait pris 'engagement de cetterdlitéon en méconnaissance de
cette jurisprudence, soit il savait que cet engaggme serait pas tenu. Sans doute,
comme l'ont dit certains collégues, aurions-nousaiiie les choses dans I'ordre en
commencant par la révision constitutionnelle pourtraduire dans un deuxiéme
temps certaines dispositions dans une loi organijugexiste aucune objection
rédhibitoire, méme constitutionnelle, a établimn-cumul strict de I'exercice du
mandat parlementaire avec toute autre activitéegeibnnelle rémunérée — c'est la
suite logique du non-cumul des mandats. Nous voysogerons des amendements
qui apportent des solutions, notamment dans leecddrla jurisprudence actuelle
du Conseil constitutionnel, afin d’empécher la gption, tout simplement.
Lorsqu’un député est rémunéré par des fonds pdaas le cadre d’une fonction de
conseil pour son influence dans tel ou tel débaepeentaire, cela s’appelle en
réalité de la corruption.
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Enfin, je ne souscris pas du tout au raisonnemanhdequel on pourrait
inclure I'expression €onfiance dans I'action publique dans l'intitulé d'un texte
sans aborder la question de I'influence des lobdieda haute administration et sur
la haute fonction publique. Autant je suis toutadt ouverte a tout débat sur
I'IRFM, sur la réserve parlementaire ou encorelsunouveau statut des députés,
autant il me semble anormal, dés lors que I'on weettre la décision publique et
démocratique a l'abri de toute influence du seciuré, de considérer que cette
question est hors du sujet du débat alors mémélej@st centrale pour expliquer
pourquoi nos concitoyens ont le sentiment quessgtaivernements passent et les
alternances se succedent, ce sont toujours les sn@uoie dans les coulisses,
influencent les décisions.

M. Eric Diard. Je partage I'avis de la rapporteure, madame lastréni il
faut replacer le terme « confiance » dans le tigece projet de loi. Pour autant, je
crois comme M. Breton que I'emploi du verbe «rétab est quelque peu
prétentieux car a lui seul, ce texte ne résoudsal@arise démocratique. Mieux
vaudrait qu'il vise a « améliorer la confiance kytt qu'a la « rétablir ».

Au sujet de la réserve parlementaire, madame l#&strenvous avez parlé
de pratique contestée. Par qui ? Je me suis remdasmarchés et nul ne m'en a
parlé. Vous avez aussi parlé de « non-dit juridiguda encore, je ne comprends
pas ce que vous avez voulu dire. L'utilisation deréserve parlementaire est
contrélée. Je veux ici me faire I'avocat — loin @eit conflit d'intéréts — des
associations, qui subissent le contrecoup des éueBo réalisées par les
collectivités territoriales et pour lesquelles e@des — dont je rappelle guelles ne
concernent que l'investissement — sont une véadthbluffée d’oxygéne. Je citerai
par exemple le cas d'une association environnergexiant le véhicule a bralé
dans l'incendie de Vitrolles et de Pennes-Mirabestuqui a pu s’acheter un
véhicule flambant neuf grace a la réserve parlearentPourquoi la supprimer, en
dépit de son importance ? Il faut certes davantigggansparence mais, a ce stade,
vous n'avez apporté de réponse ni aux communesxiassociations. Vous faites
preuve de précipitation. Je vous en conjure : rezdg texte sur ce point.

De méme, il faut davantage de transparence conueltRFM, mais le
systeme que vous proposez me semble impraticasleil est difficile de tout
contréler, a moins d’effectuer de nouveaux recretes |l est & craindre que votre
proposition ne se transforme en véritable usinaza g

M. Raphaél SchellenbergerVous avez présenté ce projet de loi, madame
la ministre, comme le garant du rétablissement aleldmocratie, qui souffre
aujourd’hui beaucoup de plusieurs turpitudes. @puik quelques temps, on sent
gue ce qui peut sauver la démocratie, c'est lssparence. Est-ce du voyeurisme
lié aux données ouvertes et massives, au numéetfue la revendication de
démocratie directe, ou faut-il plutét « injectetle la transparence dans I'ensemble
du processus politique ? De ce point de vue, \d#mearche est carencée ; il et été
plus transparent de nous présenter d’emblée I'ebigede votre triptyque Iégislatif



en y incluant votre projet de réforme constitutieifmet la vision que vous avez de
la réforme des institutions.

Dans votre propos introductif, vous avez résumé r&sons qui vous
poussent a procéder comme vous le faites. Les gendgui diraient ce que les
Francais veulent, sont le premier élément qui \mcise a nous présenter ce projet
de loi aujourd’hui. Je ne suis pas convaincu queles questions aussi précises, les
sondages soient I'outil le plus a méme d'éclaiesr gouvernants ; mieux vaudrait
un véritable débat avec la représentation natiomdldes citoyens que nous
représentons.

Ce raccourci vous conduit a faire des référencdadraites, y compris aux
fondements de la démocratie et a 1789. Faire @r goe chaque citoyen puisse
étre élu et contribuer aux politiques publiqgueda aggnifie d’abord donner aux
€élus les moyens de leur action. Or, c’est précisémme que vous attaquez par vos
propositions sur I'lRFM. Et en méme temps, voussndites que vous donnerez
davantage de moyens a ceux qui veulent étre élusréamt une banque de la
démocratie. Selon moi, les parlementaires ont geidifficultés a exercer leur
mandat qu’'a se faire élire, comme en attesterddaseres élections Iégislatives ol
le renouvellement n'a guére posé de probleme, pluieg large part de notre
Assemblée se compose de nouveaux élus.

D’autre part, vous faites dans votre présentatima econfusion entre agents
publics et élus avant d’'indiquer que la loi ne @mnera que les parlementaires, et
non les fonctionnaires et les ministres ; la encdes précisions sont nécessaires.

J'en viens a I'exercice du mandat parlementairai. &té tres attentif aux
propos que vous avez tenus concernant l'indépeedate ['action des
parlementaires, et je vous remercie de vous ercpuger. L'exercice d'un mandat
local, cependant, et I'observation de I'exercicepduvoir par votre Gouvernement
m’amenent a m’interroger sur plusieurs points. leelétent sera-t-il réellement
indépendant lorsqu’il demandera a auditionner & blas le chef d’état-major des
armées et qu'il en sera empéché par crainte quen&ssé ne raconte des bétises ?
Une loi seule ne suffira pas a garantir I'indépem#adu Parlement; c'est la
pratique du pouvoir que les uns et les autres exemt qui le permettra. C'est la
toute la limite d’'un projet de loi tel que celuirdanous débattons : au fond, une
fois la régle établie, reste a savoir comment &l& interprétée et mise en ceuvre.
C’est sur ce point que je souhaite que le Parlesmntres attentif.

N

S'agissant des conflits d’'intéréts, j'éprouve quelqdéception a vous
entendre les réduire a deux situations : vous @'ageoqué que les conflits
d’intéréts entre I'échelon local et I'échelon nadh comme si le fait d’étre a la fois
élu local et parlementaire générait mécaniquementamflit d'intéréts, comme si
les élus ne pouvaient pas faire preuve de librédrarbt faire la part des choses
entre I'exercice de leurs mandats, et comme sief@ge d’'un mandat local ne
pouvait pas contribuer a mieux exercer un mandatmal. C’est faire preuve d'un
profond mépris a I'endroit des élus locaux que \diouer systématiquement un



conflit d'intéréts par essence entre mandat lotahagional. De surcroit, vous

ignorez la question plus générale du statut de,l'ét celle qui a pourtant semblé
préoccuper les Francais lors des élections |éyiskata savoir la représentation de
la société civile. En élisant des candidats issudadsociété civile — comme s'il

existait par ailleurs une société politique —, ofinalement multiplié les sources

potentielles de conflits d'intéréts puisque leséut été choisis pour leur parcours
professionnel, personnel, associatif, comme s'llallaient pas continuer de

défendre les convictions qu'ils avaient dans l'ekm de leurs fonctions

antérieures.

En clair, comme beaucoup d'autres propositions, ptejet de loi
correspond avant tout a une vision de la recesat@in administrative de
I'exercice du pouvoir. En déresponsabilisant leitigple, vous entendez confier
davantage de pouvoir & I'administration centrale. I€est pas ainsi que I'on
rétablira la confiance des électeurs et des cityka seule fagon de rétablir leur
confiance est de repositionner la responsabilitépalitique, qu’il s’agisse de la
libre administration des collectivités locales |aeesponsabilité des parlementaires
ou de leur identification sur le territoire. Deant de vue, les différentes mesures
que vous proposez, notamment le scrutin proporébanx élections législatives,
loin de rétablir la confiance entre les élus etdetlecteurs, contribueront plutot a
I'affaiblir, voire a I'éliminer.

M. Régis Juanico.M. Molac évoquait a l'instant I'urgence d’'agir ; rifa
pas tort. Ces derniéres années, ces derniers cagislernieres semaines, un certain
nombre d'affaires et de comportements ont alimemtésentiment de défiance,
désormais trés fort dans le pays, entre nos comrito et les élus qui les
représentent. En matiére de confiance dans l'aghallique, nous ne partons
toutefois pas de rien ! Depuis I'époque de Michet®&d, en 1988, une quinzaine
de textes de loi ont été adoptés et ont permisidaxencadrer le financement des
partis politiques et des campagnes électoralesiteden particulier la loi de 2013
relative & la transparence de la vie publique, lpguelle a été créée la Haute
autorité pour la transparence de la vie publique.

Ce nouveau texte doit donc compléter utilementlégislation déja robuste
et pallier les vides juridiques. |l comporte de hes mesures, comme l'interdiction
des emplois familiaux, le durcissement des peinggljibilité prononcées a
I'encontre d’élus condamnés pour absence de prahiténcore le renforcement du
contréle et de la transparence de I'lRFM, que na@usons commencé
d’entreprendre, a condition qu'il ne conduise pas i ecrutement d'une
cinquantaine de fonctionnaires supplémentaired\ss€mblée nationale alors que
les députés eux-mémes — dont M. Valls a rappei@dea juste titre — ont besoin de
moyens supplémentaires pour mieux contréler I'etietiévaluer les lois.

Cela étant, ce texte peut fournir une occasioret’glus loin en termes de
transparence et d’exemplarité afin de placer lapuiblique a I'abri des intéréts
financiers privés et des influences étrangereteds a citer deux propositions que



nous présenterons par voie d'amendement. La prero@rcerne la prévention des
conflits d'intéréts. Pourquoi ne pas rendre puldidiidentité des personnes qui

font un don total supérieur a 2 500 euros lors €’'aampagne électorale ou a un
parti politique ? Nos concitoyens sont en droitsd&oir qui sont les principaux

contributeurs au financement des campagnes, gandm ceux qui vont nous

gouverner et si ceux-ci gouverneront au nom dé&skat général.

Notre deuxiéme proposition, que Mme Batho vienwadgter, porte sur le
régime d'incompatibilités. Pourquoi ne pas intexdiurement et simplement toute
activité  professionnelle a quiconque exerce un m@angarlementaire ?
Aujourd’hui, il existe une inégalité de fait entres fonctionnaires qui,
naturellement, ne peuvent poursuivre I'exercicéede profession, et les personnes
qui exercent un certain nombre d’activités — notaminhes professions libérales —
bénéficiant de dérogations. Si celles-ci souhaitamitinuer de se formeria la
formation continue gratuite afin de ne pas perérgd compétences, il n’est pas
nécessaire qu’elles soient rémunérées. Nous propadonc un principe clair et
étanche : aucune activité professionnelle n'esbriafte pendant I'exercice du
mandat parlementaire, de sorte que les députégelet & temps plein.

Enfin, ma derniére question concerne moins le tertdoi a proprement
parler que ses conséquences, en particulier pouofamission nationale des
comptes de campagnes et des financements politiQedte instance qui fait bien
son travail a des missions de plus en plus étendtie®n role se trouvera encore
renforcé par ce texte de loi. Comptez-vous augmele® moyens humains,
matériels et budgétaires de cette commission, madarministre, ainsi que ceux
de la Haute Autorité pour la transparence de lapuiglique ? En effet, ces deux
institutions ont besoin que nous soutenions lewait quotidien.

M. Charles de CoursonLl’instauration de la regle du non-cumul du
mandat parlementaire avec des mandats exécutdadatevrait s’accompagner du
renforcement des moyens des parlementaires. Autterdé, il faut des
parlementaires moins nombreux mais mieux payésttsdle moyens adaptés a
leurs missions. Voila ce que nous ferions si notieng des gens sérieux qui
souhaitent sincerement revaloriser la fonctiongmaentaire. Or, si ce texte, méme
quelque peu précipité, va dans la bonne directiccpmporte un certain nombre
d’'imperfections.

Tout d’'abord, il aborde la question de Il'inéligit#l mais pas celle de
incompatibilité. Que pensez-vous, madame la niejsdu vieux débat sur la
proposition selon laquelle les personnes issues td®gs fonctions publiques
seraient tenues de démissionner a lissue de leamipr mandaten cas de
réélection, afin de rétablir I'égalité entre lemdtonnaires, en détachement, et les
autres, qui ne le sont pas ?

S'agissant des conflits d'intéréts, le texte remvein grande partie la
définition de cette notion aux bureaux des deurrab#es. Il existe pourtant des



textes, y compris européens, qui la définissentémesi I'on peut toujours les
contester. Pourquoi ne pas les reprendre dangsemirtexte ?

De méme, le véritable probléeme que présente I'IRE#M celui de sa
définition. En I'espéce, je soutiens le texte dw@onement puisque j'ai défendu
cette proposition pendant des années, mais il neange définition de la notion de
frais professionnels. Sans une telle définitiom,cgiels criteres les frais doivent-ils
étre remboursés ? Les costumes et vétements, @aapex sont-ils imputables sur
'IRFM, et dans quelle limite unitaire ? Contrairem a ce que I'on prétend, il
n’existe qu’une définition vaseuse de ces frais.

En troisieme lieu, je n'ai guére compris votre msifion concernant la
réserve ministérielle. Comment maintiendrez-vougqdilibre entre les
parlementaires issus de la majorité du momenbppbsition ? Chacun sait que la
réserve ministérielle, qui est rendue publiquet @assivement destinée aux amis
politiques — & hauteur de 80 % environ. Je n'incranla aucune majorité plus
gu’'une autre : tout le monde s’est comporté deoldes Comment, néanmoins,
préserver I'équilibre ? En matiére de responsatitia, étes-vous favorable a ce
que les ministres relévent de la Cour de disciplinglgétaire et financiere ?
Pourquoi les membres des cabinets en reléventiigreles ministres ?

L'interdiction faite aux élus d’employer un memiate leur famille pose le
probléme du troc, méme si vous avez évoqué degsemjasts possibles. Le troc
consiste pour un député a embaucher le parentidedé ses collégues. Il faudrait
donc élargir cette interdiction, a laquelle je sues ailleurs favorable, en précisant
gu'il est interdit d’embaucher un membre de la temil’'un parlementaire, qu'il
s'agisse de la sienne ou de celle d'un autre, fdetquoi le troc qui existe déja se
poursuivra. Il en va de méme des ajustements coackrles ex-conjoints :
guicongue a un peu vécu sait que le recrutemenexiesnjoints peut parfois se
substituer au versement d'une pension alimentBiogivez-vous nous donner des
précisions sur les ajustements que vous avez ésajuintroduction ?

Enfin, nous n'avons nul besoin d’une banque deélaatratie. Que fera-t-
elle ? Travaillera-t-elle une fois tous les cimyd les trois ou méme tous les deux
ans ? Elle sera chargée en période de campagns, auement ? Le Sénat a
d’ailleurs retoqué cette idée. Une solution biams@imple et concréte consisterait
a créer un fonds de garantie géré par la Caissdéjexs et consignations afin de
faciliter 'accés au crédit des partis et des odadi, par exemple ; nul besoin de
créer une banque pour cela.

M. Sébastien HuygheDurant la précédente Iégislature, il m’est raremen
arrivé d'étre en phase avec M. Manuel Valls. Estinfluence du Président de la
République ? Aujourd’hui, je partage un grand namtes idées qu'il a exprimées
devant nous. Sans doute sa pudeur naturelle lle-taenené a s’exprimer a la
forme interrogative ; pour ma part, je serai beapqalus radical.



Manifestement, les textes qui nous sont soumistnecrits par des gens
qui n'ont jamais été parlementaires. Nous assisaongremier acte de destruction
de la fonction de parlementaire — je pense, ericpéier, aux députés —, et de
I'essence de la représentation. Le second actésteragsvraisemblablement en une
diminution du nombre de parlementaires. On comptam@as doute trois cents
députés élus en circonscription, soit la moitiéhdmbre actuel.

En clair, le lien entre le parlementaire et sorritere sera détruit.
Aujourd’hui, un député est ancré dans sa circopion, il participe a la vie de
cette derniére. Lorsqu'il ne siege pas a I'Assembl€ est sur le terrain ou |l
rencontre souvent ceux de ses concitoyens qui ssem les plus grandes
difficultés. Il les regoit dans sa permanence, dsiste a de nombreuses
manifestations qui ont lieu sur son territoiretefassociatives, kermesses, galas de
danse, concerts... Cette fonction s’exerce sept gursept.

Ces multiples activités sont I'occasion de dépedaase variété infinie, de
la chambre d’h6tel que I'on réserve pour une femoiedort depuis huit jours dans
sa voiture alors gu’aucune aide d'urgence n’'est ilisable, au panier de la
ménageére que I'on remplit parce qu’une famille aatgas nourrir les enfants pour
le diner. Il existe une foultitude de dépenses pesguelles nous ne pouvons pas
présenter de justificatifs. Notre collegue Philigpesselin a évoqué, a juste titre,
les participations aux kermesses ou aux tombol&sdburnées payées au bar des
fétes des associations — autant de dépenses insigges dans le cadre de la
fonction de représentation du parlementaire. Sopgril'lRFM revient donc a
supprimer tous ces moyens d'action au quotidieraidd’ et d’ancrage, qui
permettaient aux parlementaires d’'étre présentarstetrritoire.

La suppression de la réserve parlementaire pagtibipla méme logique de
disparition de la participation du parlementairéaavie de son territoire. Cette
réserve, qui nourrit de nombreux fantasmes, camstilans les faits, le moyen
d’'aider des petites communes qui ne disposent mas rdoyens financiers
nécessaires a certains investissements — ce fimemtenitial provoque ensuite en
cascade I'obtention d’autres subventions de coliiées locales. La réserve permet
de participer a la vie associative et sociale déuritoire.

Vous avez évoqué la possibilité d’'un report verddgation d’équipement
des territoires ruraux (DETR), mais cette dotasha la main du préfet, donc de
I'exécutif. Que faites-vous de la séparation degvpos ? Quant au recours a la
réserve du ministere de lintérieur, il faut avojuelques notions d’histoire : la
réserve parlementaire a précisément été créée pmquilibrer l'attribution
préférentielle de fonds par le ministére de I'irg@r et I'exécutif a des collectivités
proches de la majorité.

Vous proposez des textes de défiance a I'égardpdedementaires. Ces
derniers seraiena priori malhonnétes et, pour remettre les choses en oaidre,
faudrait leur retirer 'ensemble de leurs moyerecton locale !



Ces réformes auront pour conséquence de créerégeséd hors-sol dont
I'élection sera soumise au seul bon vouloir de lEumation politique et aux
vagues électorales successives. Aucun député neapsel prévaloir d'une plus-
value liée a son action, a sa présence sur leirtema a sa connaissance des
problématiques locales et a sa capacité a agirlpstraiter.

M. Alain Tourret. |l faut ramener une telle loi & des principes.

Le premier est la séparation des pouvoirs. Nousist@ns, surtout au sein
de la commission des lois, que pour renforcer |zasdion des pouvoirs. Les
présents textes la renforcent-t-ils ? |l s’agit ldepremiére question que nous
devons nous poser.

Un deuxiéme principe surgit lorsque I'on se demarelgu’est un député.
Ce doit étre un homme fondamentalement indépendans, quoi il est un valet du
pouvoir. Voulons-nous renforcer les valets du pau?dNous devons nous poser
cette seconde question.

Un dernier principe s'énonce ainsi : le députéueshonnéte homme mais
aussi un homme honnéte. La question de I'inéligébde plein droit entrainée par
une condamnation est alors résolue si I'on se tefurx lois d’amnistie du passé.
Elles prévoyaient que toute condamnation conteaitkonneur, a la probité ou aux
bonnes meceurs n'était pas susceptible d’étre amdeidtiapplication de ces regles
issues des grands principes républicains nous wffeesolution.

S'agissant de I'IRFM, jai regardé les pratiques des voisins. Au
Royaume-Uni, les remboursements font I'objet d'@tede de chaque facture.
C’est extraordinairement dangereux, car cela emdrain contrdle du détail de
toutes les activités de chaque parlementaire : guet industriel a-t-il déjeuné,
avec quel responsable politique, pourquoi tel teatst, pourquoi telle cuisine,
pourquoi s'étre rendu a tel endroit? Une solut&imple aurait consisté a
augmenter la rémunération des députés, comme kdEn¢ de la République
voulait le faire initialement. Comment peut-on adimee que, ici, dans cette
assemblée, nous soyons dans les 20 % des perdeamasins bien rémunérées ;
c’est aussi simple que cela. On a peur de devivordaér I'opinion publique, mais
on a tort: je suis partisan d'une augmentation l@lerémunération dont le
parlementaire doit pouvoir disposer comme il letve@videmment, elle doit étre
intégralement imposable. Toute autre réforme naitsqu’'une demi-réforme sur

laquelle nous devrions revenir.

D’une certaine fagon, la publicité existe déja augthui. J'ai été victime
de hackers. Je correspondais avec le PrésideatRigpublique ce qui a permis aux
hackers russes deputnikde fouiller mes comptes et mes mails, et de flaise
montages qu’ils voulaient avant publication. Aupbibui, 500 000 Francais sont
victimes des hackers. Ne nous soumettons pasdidgiltages ! Il suffit de prévoir
une rémunération normale afin d’'assurer un niveawid « décent» des élus,
puisque tel est le terme consacré.



Pour conclure, souvenons bien que toute loi quipeemettra pas aux
parlementaires d’'étre indépendants, toute loi guiemforcera pas la séparation des
pouvoirs sera une mauvaise loi ; ce sera une hireda République.

Mme Typhanie Degois.Je partage les réflexions que j'ai entendues sur
I'IRFM et la réserve parlementaire. Je ne peuxrgatpeller mes collegues en leur
demandant : quel député voulez-vous étre ?

S'agissant du financement de la vie politique ipeissable a la démocratie,
vous proposez la création d’'un médiateur du cradk candidats et aux partis
politiques, et d'une banque de la démocratie. Controes deux trés intéressantes
institutions  s’articuleront-elles ?  Seront-elles utpt  subsidiaires  ou
complémentaires ?

M. Rémy Rebeyrotte.ll me semble que ce texte comporte un intrus : la
réserve parlementaire. Cela explique que nous ayeascoup de mal a définir nos
positions sur ce sujet. Tous les autres pointsdasoconcernent des statuts a
redéfinir, ceux du Président, du parlementairecaudidat ou des collaborateurs.
La réserve parlementaire est le seul sujet qui ermiecnos moyens d’agir et, par
voie de conséquence, la définition méme de ce gues moulons étre. Selon la
facon dont nous voyons le député de demain, ilrtauéfléchir a son lien avec la
circonscription, a la fagon dont il pourra animen s$erritoire et aux moyens dont il
disposera pour le faire. Il me semble que cettestipre devrait étre mise entre
parenthéses afin que nous puissions nous intermgece que nous devenons, et
sur notre action sur le terrain.

Mme la garde des Sceaux I'heure qu'il est, je ne peux évidemment pas
répondre a I'ensemble de vos questions et obsengtiNous les avons toutes
notées avec précision, et je m'efforcerai de vameer des réponses.

Si vous le voulez bien je me contenterai d'évoglearx questions précises
et deux autres plus principielles.

Monsieur Olivier Dussopt, vos observations relatigel’articulation entre
prise illégale d'intérét et interdiction des empléamiliaux prévue par le projet de
loi soulevent des problemes auxquelles nous n'avipeut-étre pas totalement
pensé. Je vous remercie car nous allons nous pescheces sujets, et voir
comment nous pouvons les traiter.

M. Xavier Breton et plusieurs d’entre vous ont fainarquer que le projet
de loi ne traitait pas des hauts fonctionnairedugpantouflage. Nous avons essayé
de présenter un texte clair et lisible : tout netas étre dans tout. Par ailleurs, ces
sujets ont été traités assez récemment par lauli décembre 2016, relative a la
transparence, a la lutte contre la corruption df anodernisation de la vie
économique, dite loi « Sapin 2 ». Un registre nuguér a été créé qui permet de
vérifier les liens entre, d’'une part, les repréaptgt d'intéréts et, d’autre part, les
membres du gouvernement, les parlementaires dalgs fonctionnaires. Cette loi



mérite sans doute d’'étre complétée, mais je nepasscertaine que le projet que
Nnous vous proposons soit le véhicule approprié feofaire.

S'agissant des principes, jaffrme que nous somrpagiculierement
attentifs a la séparation des pouvoirs et a I'aarue des assemblées. Monsieur de
Courson, vous évoquiez les imprécisions relativesfeis professionnels, mais si
nous n'avons pas voulu faire figurer de définitatems le projet de loi, c’est que
nous croyons qu’il appartient aux bureaux des Absges et au déontologue de se
prononcer sur ces sujets.

On peut s’interroger sur la mission du député. Paoir elle est clairement
fixée par la Constitution : il vote la loi, il cadte le Gouvernement, et il évalue les
politiques publiques. De mon point de vue, le dépst I'élu de la Nation. Il est
élu dans une circonscription, mais ce n’est pds & la circonscription : c’est
I'élu de la Nation(Murmures.)On peut étre d’accord ou non, mais il s'agit de la
conception républicaine des élus. C'est, selon nii,vision logique de la
construction de la République. Il en découle deséquences qui figurent dans les
projets qui vous sont soumis.

M. Stéphane Mazars, présidentMadame la garde des Sceaux, nous vous
remercions.

Lors de ses trois réunions du mercredi 19 juilléi2, la commission des
Lois examine les articles du projet de loi ordimaifn® 98) et du projet de loi
organique (n° 99) pour la régulation de la vie pgbk.



EXAMEN DES ARTICLES DU PROJET DE LOI

TITRE IFR
DISPOSITIONS RELATIVES A LA PEINE D'INELIGIBILITE EN CAS DE CRIMES
OU DE MANQUEMENTS A LA PROBITE

Article 1°'
(art. L.44-1 [nouveau] L. 340 du code électoral)

Elargissement du champ d’application de la peine eoplémentaire obligatoire
d'inéligibilité

Résumé du dispositif et effets principaux

L'article 1°" du projet de loi sanctionne d’une inéligibilités lauteurs de certain
infractions pénales mettant en doute leur aptitudgrer la cité avec honnéte
Alors que le droit actuel permet au juge d'infligeette inéligibilité s'il le
souhaite (peine facultative), elle serait désormaisoncée par défaut sauf a
gue le juge décide expressément le contraire (pEbhgatoire). Ce dispositif e
conforme aux droits fondamentaux, notamment aurcjpés de nécessité
d’individualité des peines : il n’institue pas upeine automatique, de plein dr
attachée a la sanction, puisque le juge peut dédalree pas la prononcer.

Derniéres modifications Iéqislatives intervenues

L'article 19 de la loi du 9 décembre 2016 a modifiéticle 432-17 du code pén
pour instaurer, pour un nombre limité d'infractipnsne peine obligatoir
d'inéligibilité, prononcée sauf décision contraite juge. L'article I’ du présen
projet de loi soumet a ce principe des infractisusplémentaires.

Modifications apportées au Sénat

Approuvant l'article ¥, le Sénat s’est borné a intégrer de nouvellesatifins 3
la liste de celles qui sont visées : harcélemestsied et moral, escroquerie
bande organisée, association de malfaiteurs, abbged social

Modifications adoptées par la commission des Lois

La Commission a adopté un amendement de Mme Paut@zB déclaran
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mention de condamnation pour certaines infractiomsativement énumérées.

I. LETAT DU DROIT

Sous la XI\f Iégislature, plusieurs textes ont été adoptés poawoitre les
garanties de I'éthiqgue des élus: les lois orgamiqi 2013-906 et ordinaire
n° 2013-907 du 11 octobre 2013 relatives titdasparence de la vie publique la
loi n° 2013-1117 du 6 décembre 2013 relative latte contre la fraude fiscale et
la grande délinquance économique et financiére la loi n°2016-1691 du
9 décembre 2016 relative atfansparence a lalutte contre la corruption et a la
modernisation de la vie économiquélite « loi Sapin Il ».

Pour autant, les événements du premier semestréamteée 2017 ont
montré combien grande était I'exigence d’éthique Eencais envers leurs élus et
ceux qui aspirent a le devenir. Une nouvelle actiégislative s’impose pour,
définitivement, écarter de I'exercice des chargesliques celles et ceux dont le
comportement passé démontre qu'ils ne sont pagslige gérer la cité.

Au cours de la campagne électorale, le Présidena d@épublique s’est
engagé a agir en ce sensNeus exigerons des compt@sijourd’hui, le principal
danger pour la démocratie est la persistance de maments a la probité parmi
des responsables politiques, dont le comportemesttirdigne de la charge de
représentant du peupleDemain, les responsables politiques devront rerdirs
comptes. Sur leurs entourages et la facon donttilisent I'argent publicSur leur
probité personnelle, car si on ne peut étre fonatiaire lorsqu’on ne dispose pas
d’'un casier judiciaire B2 vierge, on ne devrait pason plus pouvoir étre
parlementaire.Sur leur politique, surtout, parce que les Frarsgdemandent de la
clarté » @ ».

A. LE CADRE CONSTITUTIONNEL

1. Un texte constitutionnel ouvert

Le droit de vote et d’éligibilité des personneagditionnellement trés ouvert
en France, est régi par deux dispositions de rangtitutionnel :

— le dernier alinéa de l'article 3 de la Constinf qui dispose : &ont
électeursdans les conditions déterminées par la,ltdus les nationaux francgais
majeurs des deux sexes, jouissant de leurs digits et politiques» ;

— larticle 6 de la Déclaration des droits de Hmme et du citoyen du
26 ao(t 1789, qui proclame La Loi est I'expression de la volonté générale.sTou
les Citoyens ont droit de concourir personnellementpar leurs Représentants, a

(2) https://en-marche.frlemmanuel-macron/le-programiigepolitique-et-vie-publique




sa formation. Elle doit étre la méme pour toust spi'elle protége, soit qu'elle
punisse. Tous les Citoyens étant égaux a ses ysixégalement admissibles a
toutes dignités, places et emplois publics, sekur Icapacité, etsans autre
distinction que celle de leurs vertiet de leurs talents.

L’admissibilité aux dignités, places et emplois lpesest donc susceptible,
selon la lettre méme de la Déclaration des draétd’ltomme et du citoyen, de
recevoir des restrictions sur le fondement desrtus». Il revient a la loi de fixer
celles-ci.

2. Une protection tres forte par le Conseil constit  utionnel

Comme il est normal dans un Etat démocratique oles€il constitutionnel
a manifesté un attachement particulier aux drogsvdte et d'éligibilité des
personnes, pour la restriction desquels sa jurigprce est exigeante.

Le Conseil a d’'abordligné le régime constitutionnel de I'éligibilité sr
celui du droit de vote™. Il a ainsi précisé quela qualité de citoyen ouvre le droit
de vote et I'éligibilité dans des conditions idemis a tous ceux qui n'en sont pas
exclus pour une raison d'age, d'incapacité ou déamalité, ou pour une raison
tendant a préserver la liberté de I'électeur omdiépendance de I'éh.

La préservation de la liberté de I'électeur ou'olelépendance de I'élu est
une motivation que ne prévoit pas la Constitutioajs qui a permis de fonder des
inéligibilités ou incompatibilités a I'encontre deembres de la magistrature ou de
la haute fonction publique, dont I'office ne satiédre suspecté de partialité.

Sur le fondement du critére de l'incapacité, l'igdilité peut valablement
étre prononcée par une décision de justice. Cegtimut

— une sanction relevant du droit électora] prononcée par le juge
constitutionnel dans le domaine parlement&lreu par le juge administratif pour
les consultations localé3 ;

— une sanction pénalesur le fondement de la peine complémentaire
d’interdiction des droits civiques prévue a I'aeid31-26 du code péndtlle ne
peut excéder dix ans a la suite d'un crime et aimsjen répression d’un défit

(1) Décision n° 82-146 DC du 18 novembre 1984, modifiant le code électoral et le code des cames et
relative a I'élection des conseillers municipauxaek conditions d’inscription des Francgais étahbss de
France sur les listes électorales

(2) Articles L.O. 136-1 et L.O.136-3 du code é&eait L'article L.O.136-2 frappe d'inéligibilité d
parlementaire qui refuse de remplir ses obligatiates déclaration auprés de la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique.

(3) Articles L. 118-3 et L. 118-4 du code électoral

(4) Au titre de I'article 131-26-1 du code pénardque la personne condamnée a un délit exercaitfanction
de membre du Gouvernement ou un mandat électifcpablmoment des faits, la peine d'inéligibilitéupe
étre portée a dix ans.



L'article 132-21 du code pénal précise toutefoie gllinterdiction de tout
ou partie des droits civiques, civils et de fam[lle] ne peut nonobstant toute
disposition contrairerésulter de plein droit d’'une condamnation pénate

Cette prohibition a d’abord été affirmée par leidkgeur qui, a I'occasion
de Tlintroduction d’'un nouveau code péffal a abrogé les interdictions
d’inscription sur les listes électorales qui fraigpa systématiquement, jusqu’alors,
les personnes pénalement condamffées

Cette interdiction des peines automatiques a été e¥ée aurang
constitutionnel par la décision n° 2010-6/7 QPC du 11 juin 200 Stéphane A.
et autres censurant une disposition de la loi n° 95-65 @yahvier 1995 relative au
financement de la vie politique, codifiée a l'deid.. 7 du code électoral, qui
tendait partiellement a revenir a I'état du draitéaieur en énoncant que Ne
doivent pas étre inscrites sur la liste électorgtendant un délai de cing ans a
compter de la date a laquelle la condamnation esedue définitive, les personnes
condamnées pour I'une des infractionmitativement énumérées.

Selon le Conseil constitutionnel, cette sanctiorcan@aissait les principes
de nécessité et d'individualisation des peinesritssa I'article 8 de la Déclaration
de 1789%. Ainsi que lindique le commentaire de cette décispublié aux
Cahiers du Conseil constitutionn@l® 29), «le Conseil constitutionnel juge qu'une
peine est prononcée par une juridiction de jugenerguppose une appréciation
de la culpabilité. Le critere de la peine est daacfinalité répressive. Ainsi, les
incapacités constituent des peines si elles saucéssoire de cette peine, mais
elles n’en sont pas si elles sont édictées seulepoem garantir la moralité d’'une

(1) Art. 159 de la loi n° 92-1336 du 16 décembr82 gelative a I'entrée en vigueur du nouveau coéeab et a
la modification de certaines dispositions de dpénal et de procédure pénale rendue nécessairegite
entrée en vigueur.

(2) L'ancien article L. 5 du code électoral préviyeinsi :

«Ne doivent pas étre inscrits sur la liste électoral
1° les individus condamnés pour crime ;

2° ceux condamnés a une peine d’emprisonnemenissiasis, ou a une peine d’emprisonnement avecssursi
d’'une durée supérieure & un mois, assortie ou harecamende, pour vol, escroquerie, abus de cadjan
délits punis des peines du vol, de I'escroqueriedeu’abus de confiance, soustraction commise ear |
dépositaires de deniers publics, faux témoignagax fcertificat prévu par l'article 161 du code péna
corruption et trafic d’influence prévus par lesdess 177, 178 et 179 du code pénal, ou attentatsraeurs
prévus par les articles 330, 331, 334 et 334 bisatdie pénal, ou faux en écriture privée, de comenetcde
banque prévus par les articles 150 et 151 du cédalpdélits prévus par les articles 425, 433, &t3488 de

la loi n° 66-537 du 24 juillet 1966 sur les socsétémmerciales ;

3° ceux condamnés a plus de trois mois d’emprismené sans sursis, ou & une peine d’emprisonnement
d’une durée supérieure a six mois avec sursis, poutélit autre que ceux énumérés au 2°, sousveises
dispositions de l'article L. 8 ;

3° bis ceux condamnés pour infraction aux articles La86 88, L. 91 a L. 104, L. 106 a L. 109, L. 11L.a
113 et L. 116;

4° ceux qui sont en état de contumace (.».) ;

(3) «La Loi ne doit établir que des peines strictemertvedemment nécessaires, et nul ne peut étrequuen
vertu d’'une Loi établie et promulguée antérieurenaendélit, et Iégalement appliquée



professiorf”). Or, la radiation prévue par I'article L. 7 n’était pasine simple
mesure de sdreté destinée a "moraliser” le mondditpmuie. Elle avait été congue
comme une punition et son but était répressif. Ethdt liée au jugement d'une
juridiction de jugement et a l'appréciation de lalgabilité de l'intéressé. Par
ailleurs, elle ne pouvait étre assimilée a une interdictiorrofessionnelle,
I'exercice d'un mandat électif n'étant pas assimilee a I'exercice d'une
profession».

La qualification de peine avait pour conséquenapglication de I'article 8
de la Déclaration de 1789. Or :

— le principe de nécessité des peines prohibe les s automatiques
comme I'a jugé le Conseil constitutionnel en 1999 e principe de nécessité des
peines implique que I'incapacité d’exercer une f@rc publique élective ne peut
étre appliquée que si le juge I'a expressément @moée, en tenant compte des
circonstances propres a 'espéée» ;

— le principe d'individualisation des peines® exige qu’une sanction non
seulement puisse étre modulée, mais que cettebfibégieleve du juge seul et ne
soit pas conditionnée a une demande des parties sgns.

B. LE DEBAT SUR LA CONDITION D’ABSENCE DE CONDAMNATION AU
CASIER JUDICIAIRE

Le Gouvernement considére que cette jurisprudenceoastitutionnelle
s'oppose a linterdiction d'inscription sur les liges électorales de toute
personne dont le bulletin n° 2 du casier judiciairecomporte la mention d’'une
condamnation ou de certaines condamnatiorf$.

Une analyse différente avait été soutenue, au débde I'année, par
I’Assemblée nationale— donnant lieu a un vote des députés a l'unanisitéle
dispositif proposé — a I'occasion de la discusslerpropositions de loi organique
et ordinaire conditionnant I'éligibilité des pers@s a I'absence de certaines
mentions sur leur casi€. Cette démarche se fondait sur la volonté de e pa
instituer une peine automatique, mais de s'insa@es une démarche générale de

moralisation de la vie politique pour I'avenit.s’agissait donc moins de créer

(1) Cour de cassation, chambre criminelle, 26 ndweni997, n° 96-83792.

(2) Conseil constitutionnel, décision n° 99-410 @G 15 mars 1999L0i organique relative a la Nouvelle-
Calédonie considérant n° 41.

(3) Conseil constitutionnel, décision n°®2005-520 [@u 22 juillet 2005,Loi précisant le déroulement de
'audience d’homologation de la comparution suoretissance préalable de culpabhilité

(4) Voir le point 3.1 de I'étude d'impact jointe @uésent projet de loi : ®és lors qu'une telle mesure pourrait
s’analyser comme une peine d’incapacité automatigeée privative de droit s’appliquant quand bien
méme la juridiction n'aurait pas décidé de condanmeoupable a une peine complémentaire d'inéligih
lorsque celle-ci est encourue, sa constitutiond@altparait fragile.

(5) Propositions de loi visant a instaurer une oblatde casier judiciaire vierge pour les candidatsna
élection, rapport de Mme Fanny Dombre-Coste au derfa commission des Lois de I'Assemblée nationale
(n° 4408) déposé le 25 janvier 2017.



une nouvelle cause d'inéligibilité qu'une nouvelleondition d’éligibilité fondée

sur le casier judiciaire des personnes.

Le bulletin n° 2 du casier judiciaire

Le casier judiciaire a été mis en place a comptef@18 par Arnould Bonneville @

Marsangy, procureur a Versailles, afin que chagudeadtion soit recensée et vienpe

appuyer les décisions futures des autorités judésiaSon application fut organisée en 1850

par une circulaire du Garde des Sceaux Eugéne RdDbeenu, en 1980, casier judicia

re

automatisé, il reprend tous les casiers manuelségeimment tenus en métropole. $on

fonctionnement, régi par les articles 768 a 78X alle de procédure pénale, prévaiis
bulletins a I'exhaustivité décroissante :

— figurent au bulletin n°1, dont l'usage est réservé a lautorité judiciailes
condamnations pénales & compter de la contravetia@inquieéme classe, les compositi
pénales exécutées, les incapacités ainsi que ddlé@nsents issus de la vie familiale g
personnes, de leur activitt commerciale ou de $éuation réglementaire sur le territo
national au regard du droit des étrangers ;

— lebulletin n° 2 est destiné aux administrations, aux autoritégaimgs et aux employeu
dans les secteurs identifiés comme sensibles -aitrauprés de mineurs notamme
L'intéressé n'est pas informé de sa communicattarizzaucun moyen de la solliciter ;

— enfin, lebulletin n° 3 est le seul extrait de casier judiciaire délivré demande 3
l'intéressé, et que peuvent solliciter les emplogegui justifient d’'un intérét légitime
connaitre les antécédents de leurs salariés. fhin@apparaitre que les sanctions les f
graves : les condamnations a une peine d’emprisoeneferme de plus de deux ans
d’'une durée inférieure si le juge en a ordonnéstiiption, ainsi que les condamnation
des interdictions, déchéances ou incapacités pogeasans sursis.

Aux termes de l'article 775 du code de procédureaf@ére bulletin n° 2 se compose —
matiere pénale — du bulletin n° 1 duquel sonté&etrles décisions de justice frappant
mineurs, les condamnations de nature contraverglmres condamnations assorties d
sursis considérées comme non avenues, les condanmftisant I'objet d’'une dispense
peine ou d'un ajournement du prononcé de celldes, condamnations prononcées
I'étranger et les compositions pénales exécutées. dlleurs, n'y figurent pas le
condamnations dont le juge n'a pas souhaité lipfon, ayant fait I'objet d'une
réhabilitation, ou définitives depuis plus de cians lorsqu’elles ont donné lieu a u
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mesure alternative a I'emprisonnement.

Les députés avaient affirmé vouloir Iégiférer, noour le passé et |

es

personnes déja reconnues coupables, mais pounifaatd’éthique des futurs élus,
de fagon a éloigner la mesure de la qualificatierpdine. A cette fin, ils avaient
restreint le périmetre des infractions couverteglies ayant un lien direct avec la
gestion des affaires publiques, éliminant les auitreriminations non criminelles —

les crimes s'imposant de par leur caractére detgraffirmé par la loi pénale.

Par ailleurs, les députés avaient avancé deebtoc de constitutionnalité
protege de facon identiquepar I'article 6 de la Déclaration de 1789, l'accessde
citoyens a "toutes dignités, places et emplois puldelen leur capacité, et sans autre
distinction que celle de leurs vertus et de leursntale c'est-a-dire, en langage
moderne,la possibilité debriguer un mandat électif ou d’entrer dans la fonction



publiqgue». Or I'administration exige que les mentions pastée bulletin n° 2 du
candidat soient compatibles avec le poste auquel sjiref”. Le Conseil
constitutionnel admet, dans sa jurisprudence, degmeés similaire®.

C. LES PEINES D'INELIGIBILITE COMPLEMENTAIRES OBLIGATOIRE S

La décision n° 2015-493 QPC du 16 octobre 25,Abdullah N, et son
commentaire auxahiers du Conseil constitutionngbnt particulierement éclairants
pour la détermination de la conformité a la Dédlarades droits de 'homme et du
citoyen d'une peine complémentaire Il @'y a pas d'interdiction de principe des
peines obligatoires. Le Conseil subordonne leur conformité au principe
d’individualisation des peines en se fondant sur usciau d’indices :

— la possibilité de modulationdes peinesen fonction de la gravité des
comportements reprochéau justiciable (le juge a-t-il la faculté de fairaner la
peine ou la loi instaure-t-elle elle-méme une modorte?) ;

— l'existence d’'utien entre la peine obligatoire en cause et le comporént
réprimé (I'absence de lien rend plus nécessaire le pouvaindividualisation du

juge) ;

— la possibilité — consécutive — pour le juge d’ererson plein contrble
quant aux faits et a leur qualification et ainsi, pl@portionner la peine a la gravité
des comportementeprochés au justiciable ;

— la sévérité de la peine(plus la peine est sévére plus l'exigence
d’individualisation est forte) ;

— la gravité des faits ou les antécédents de leur aut@ui peuvent atténuer
le contrdle de I'exigence d’individualisation.

Dans le respect de ces principes et afin d’assumer application plus
rigoureuse de la l@n cas d’atteinte a la probité publiquela loi n°® 2016-1691 du
9 décembre 2016 relative a la transparence, attia dontre la corruption et a la
modernisation de la vie économique a transformépdine complémentaire
d'inéligibilité, jusqu'alors facultative, erpeine obligatoire®: alors que la

(1) L'article 5 de la loi n° 83-634 du 13 juille®83 portant droits et obligations des fonctionnairdite « loi Le
Pors », prescrit ainsi : ®&ul ne peut avoir la qualité de fonctionnaire [.e]das échéant, si les mentions
portées au bulletin n° 2 de son casier judiciadrg sncompatibles avec I'exercice des fonctions

(2) Dans sa décision n°2012-278 QPC du 5 octobrE? le Conseil a jugé conforme a la Constitution
I'article 16 de I'ordonnance n° 58-1270 du 22 débeen1958 portant loi organique relative au statet ld
magistrature, aux termes duquel les personnes ggsemtent leur candidature a I'Ecole nationale de |
magistrature doivent notammentétre de bonne moralité Les juges ont estimé qudes dispositions
contestées ont pour objet de permettre a 'autadtéinistrative de’assurer que les candidats présentent
les garanties nécessaires pour exercer les fonct®omles magistrats et, en particulier, respecter les
devoirs qui s’attachent a leur état; qu'il appartient ainsi a l'autorité administnati d’apprécier, sous le
contrle du juge administratif, les faits de natdremettre sérieusement en doute I'existence de ces
garanties».

(3) Cette évolution Iégislative a traduit la projtazn n° 18 du rapport du président de la Haute &ité pour la
transparence de la vie publique, M. Jean-Louis Nadétulé «Renouer la confiance publique(2015).
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juridiction devait auparavant choisir de la proremelle doit désormaisistifier
ses choix lorsqu’elle estime ne pas devoir linfley. Les quantums encourus
demeurent fixés a dix ans pour les crimes et lésd@mmis par des responsables
politiques, et a cing ans pour les autres délintuan

Le périmétre d’application de la peine complémentae obligatoire d’inéligibilité de la
loi « Sapin 2 »

— concussion (art. 432-10 du code pénal) ;

— corruption passive ou trafic d'influence commpés ou a I'égard d’'une personne dépositaire
de l'autorité publique (art. 432-11 du code pénal)

— prise illégale d'intéréts (art. 432-12 et 432dlBcode pénal) ;
— favoritisme (art. 432-14 du code pénal) ;

— soustraction ou détournement de biens publiognde intentionnellement (art. 432-15 du
code pénal) ;

— corruption active et trafic d’influence commiarges particuliers (articles 433-1 et 433-2

du code pénal).

La jouissance des droits civils et politiques ertgur droit de vote et
d’élection, l'article L. 44 du méme code prévoitequ tout Frangais et toute
Francaise ayant la qualité d’électeur peut faireteacle candidature et étre élu,
sous réserve des cas d'incapacité ou d'inéligibiptévus par la loi »

Il. LES DISPOSITIONS DU PROJET DE LOI

Ecartant le principe d’'un casier judiciaire viegggr crainte d’une possible
inconstitutionnalité, I'article I du projet de loi fait le choix d’'unextension du
champ de la peine complémentaire obligatoire d'inéibilité afin d'éloigner
plus systématiquement des fonctions électiveseesopnes qui, par les infractions
gu'elles ont commises, ont démontré ne plus renipBr conditions de probité
essentielles a I'exercice de leur mandat.

La liste des infractions retenues pour I'applicatite la peine obligatoire
est la suivante :

— crimes, retenus en raison de leur caractereaditd;
— mangquements a la probité électorale ;

— infractions électorales, au financement des eamgs électorales et des
partis politiques ainsi que manquements aux olitigatdéclaratives a la Haute
Autorité pour la transparence de la vie publique ;

— faits de faux, retenus en raison de I'atteintdsyportent, par leur objet,
a la confiance publique ;
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— infractions qui ressortissent, aux termes deésles 705 et 705-1 du code
de procédure pénale, a la compétence du parquenalafinancier (atteintes a la
probité, délits d'initi€, fraude fiscale aggravée...)

On peut s'interroger sur la logique qu'il y a aréafigurer dans cette liste
les délits boursiers fussent-ils poursuivis par le parquet nationakficier. A
l'inverse, pourquoi ldraude fiscale par nature attentatoire au premier devoir du
citoyen que réclame la Déclaration des droits d®niime et du citoyen du
26 aolt 178%”, nécessiterait-elle une circonstance aggravante ptre punie
d’'une inéligibilité ?

Enfin, deux points doivent étre soulignés :

— hormis pour quelques délits boursiers et élaatgr la peine
complémentaire facultative d’inéligibilité était jdéencourue pour les autres
infractions de la liste proposée par le Gouverngmen

— de nature pénale, ce dispositif plus rigoureaxpourraits’appliquer
gu'aux faits commis postérieurement a I'entrée enigueur de la présente loi-
et non simplement aux condamnations prononcées apte entrée en vigueur.

Il. UNE DISPOSITION APPROUVEE PAR LE SENAT

La commission des Lois du Sénat a approuvé I'artic] ne lui apportant
gu’une clarification rédactionnelle proposée pamalgporteur.

En séance publique, les sénateurs se sont attact@spléter la liste des
infractions donnant lieu au prononcé obligatoirdadpeine complémentair&rois
amendements ont été adoptéavec le soutien de la Commission, meisitre
l'avis du Gouvernement qui craignait de distendre a I'exces le lien ergs
incriminations retenues et le principe d’une inéligé. Les délits ajoutés sont :

— a l'initiative de Mme Laurence Rossignol,Harcelement sexuelet le
harcelement moralprévus par les articles 222-33 et 222-33-2 du qdhal ;

— sur proposition de M. Pierre-Yves Collombagstroquerie en bande
organisée (articles 313-1 et 313-2 du code pénal) et legsdélassociationde
malfaiteurs (article 450-1 du méme code) ;

— par amendement de Mme Eliane Assassi,almss de biens sociaux
(articles L. 241-3 et L. 242-6 du code du commerce)

(1) L'article 14 de la Déclaration de 1789 proclamee, «pour I'entretien de la force publique, et pour les
dépenses d’administration, une contribution commesteindispensable : elle doit étre également tigpar
entre tous les citoyens, en raison de leurs fagulté
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IV. LA POSITION DE LA COMMISSION DES LOIS

La Commission a longuement discuté du dispositibppsé par le
Gouvernement et approuvé par le Sénat, dont ellemgaré les mérites avec les
dispositions exigeant de tous les candidats awtiéfes uncasier judiciaire ne
présentant pas de mention de condamnation pour ceines infractions
dispositions adoptéesa Il'unanimité par [I'Assemblée nationale le
1% février 2017Y),

Certains considéerent qu’'une analyse dette de la Constitution et de la
Déclaration des droits de 'hommene permet pas de rejeter la perspective d’'une
inéligibilité fondée sur le casier judiciaire. fient valoir que le dernier alinéa de
I'article 3 de la Constitution, selon lequelSent électeurs, dans les conditions
déterminées par la loi, tous les nationaux francaigjeurs des deux sexes,
jouissant de leurs droits civils et politiquesn’y fait pas obstacle. Au contraire,
I'article 6 de la Déclaration des droits de I'hometedu citoyen du 26 ao(t 1789,
qui autorise explicitement que I'admissibilité awuxignités, places et emplois
publics» soit en partie fondée sur levertus», semble autoriserle Iégislateur a
écarter de toute compétition électorale les peewsniont la malhonnéteté et
I'absence de considération pour la chose publiquett® constatées dans le cadre
d'un examen présentant toutes les garanties derdaégure judiciaire. Au
demeurant, des dispositions plus draconiennesintgridisaient d’inscrire sur les
listes électorales et privaient donc du droit deeyont existé dans notre droit —
jusgu'au £ septembre 1993 a l'article L. 5 du code électpaoair le droit commun,
jusgu’au 11 juin 2010 a l'article L. 7 du méme cqmmur les auteurs d’infractions
liées & la probité.

Ces dispositions ne sauraient cependant étre intatées sans prendre
en compte la jurisprudence du Conseil constitutionel développée, depuis,
dans le domaine notamment des peines automatiques qui s’oppose a une
telle évolution La décision n° 2010-6/7 QPC du 11 juin 2080, Stéphane A. et
autres a censuré larticle L.7 susmentionné comme aingtr au principe
d’individualisation des peines : I'interdiction dicrire sur les listes électorales est
considérée comme une sanction que le juge n'agaitprononcer, et non comme
une mesure de nature a assurer une moralisatiam [& élus. La lecture de cette
décision par le Gouvernement et par le Sénat niesgezontester.

Alors que la derniere élection présidentielle aréakquée par des affaires
liées a la probité du personnel politique, la cossion des Lois a estimé qles
doutes relatifs a la constitutionnalité du disposif, quoique réels, ne valaient

(1) Propositions de loi organique (texte adopt&A?2) et ordinaire (texte adopté n° 901) visant stamirer une
obligation de casier judiciaire vierge pour les chaats a une élection.

(2) Cette disposition, issue de I'article 10 dddan® 95-65 du 19 janvier 1995 relative au finan@nt de la vie
politique, avait d’ailleurs été soumise au Conseihstitutionnel. Celui-ci, dans sa décision n° ®&-3®C du
11 janvier 1995/ oi relative au financement de la vie politiquey avait consacré aucun développement et
avait mentionné, dans le considérant n° 1@uaucun de ces articles ne porte atteinte a ugle @ a un
principe de valeur constitutionnehe
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pas certitude et ne permettaient pas de présumer de la décdhinrConseil
constitutionnel, ni d’écarter absolument passibilité d'une évolution de sa
jurisprudence. Dans le prolongement d’'un vote unanime exprinrd’pasemblée
nationale sur le méme dispositif |€" ¥évrier 2017, elle a donc adopté un
amendement de Mme Paula Forteza et du groupe LzbRgye en marche
inscrivant dans le projet de loi le dispositif @t d’éligibilité les personnes dont
le casier judiciaire présente I'une des mentiongsties :

— aul’, desinfractions de nature criminelle, que le code pénal juge les
plus graves pour I'ordre social et qu'il réprimeide peine de réclusion ;

— au2°®, desdélits d’'ordre sexuel— agression sexuelle, harcélement sexuel
et proxénétisme — particulierement attentatoirespencipe d'égalité entre les
femmes et les hommes ;

au3°, des manquements au devoir de prabité

au4°, des faux en écriture publigue et délits assimilés

au5°, des délits de corruption et trafic d’'influence ;

au6°®, des délits de recel ou de blanchiment ;

— au7°, de tous les délits constitutifs de fraude életeomue le code
électoral réprime d'une peine d’emprisonnement ;

— au8°, du délit général de fraude fiscale.

*

La Commission examine, en discussion communeiriesdements CL7 de
M. Philippe Gomeés et CL72 de Mme Paula Forteza.

M. Philippe Gomeés.L’'amendement CL7 vise a élargir le champ
d’application de la peine complémentaire obliga&od’inéligibilité en cas de
condamnation pour des faits criminels ou délictuklest proposé d'aller plus loin
gue ce que prévoit le texte en instaurant une atitig pour chacun des candidats a
une élection locale de présenter un casier judiciaerge. Toute candidature d’une
personne ne pouvant produire un bulletin n° 2 @esgrait ainsi proscrite. Cet
amendement reprend une proposition de loi adoptdeeamiére lecture a la fin de
la précédente législature, qui n'a pu achever smecaqurs Iégislatif. Un second
amendement, au projet de loi organique, concemanarellement les candidats a
une élection présidentielle, Iégislative ou sénaker

(1) Concussion, corruption passive et trafic dirfhce commis par des personnes exergant une fonctio
publique, prise illégale d'intéréts, atteintes alilaerté d’accés et a I'égalité des candidats desmarchés
publics et les contrats de concession, soustraatatétournement de biens.
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Mme Paula Forteza.L’amendement C72 vise lui aussi a reprendre le
dispositif adopté a I'unanimité par I’Assembléeimadle dans la proposition de loi
ordinaire visant a instaurer une obligation deagsidiciaire vierge concernant les
candidats a une élection locale.

M. Stéphane Mazars, président.Je propose que nous discutions des
maintenant de 'amendement CL89 apres l'arti€leld M. Gosselin, qui porte sur
le méme sujet.

M. Philippe Gosselin.Comme les auteurs des amendements précédents,
nous tirons les conséquences du travail engagédia Iégislature précédente :
cette proposition faisait l'unanimité et nous emw#rs un beau signal en
I'acceptant, étant entendu que son pendant pouélétions nationales figurera
dans le projet de loi organique.

Mme Yaél Braun-Pivet, rapporteure. Cette question a largement occupé
nos réflexions ces derniers jours. Elle est trésb®fique, elle correspond a un
engagement que nous avions pris durant la campagsilentielle. L'un des vice-
présidents de la Commission indiquait hier, lorsl'dedition de la garde des
Sceaux, que notre réle n'est pas de produire dedbaes, mais du droit ; hélas,
nous nous heurtons en I'espéce a une difficultéatiere constitutionnelle.

Selon les amendements, toute personne ayant fahjet’ d'une
condamnation pour I'une des infractions répertariée pourrait pas se présenter a
une élection. Or, la Constitution garantit pariierément le droit de vote et
d’éligibilité, conformément au principe selon lefjleepossibilité de se présenter a
une élection quelconque doit étre la plus largesiptes De nombreuses décisions
montrent qu'’il n'est pas possible de limiter ceitlpour des motifs qui ne semblent
pas proportionnés. C'est pourquoi jémets des vésesur cet amendement, bien
que I'’Assemblée ait récemment adopté cette disposit I'unanimité. Sur le plan
philosophigue, mon avis serait plutét favorablar;ls plan juridique, en revanche,
il serait défavorable. Je laisse le soin aux corsafigs éclairés de trancher.

M. Stéphane Mazars, président. Je précise que I'adoption des
amendements CL7 ou CL72 ferait tomber tous leseautimendements a
larticle 1%,

Mme Marie-Pierre Rixain, présidente de la délégatin aux droits des
femmes.Permettez-moi de prendre la parole au nom de &gdébn aux droits des
femmes et a ['égalité des chances entre les hometefes femmes. Ces
amendements visent a limiter I'inéligibilité poun gertain nombre d’actes commis
a l'encontre des femmes, mais pas uniquement. Jeage que la Commission
préte une attention particuliere aux violences wgaies et familiales. Je suis
consciente, madame la rapporteure, que notre @& pas de produire du symbole
mais du droit ; cependant, vous comprendrez quexte a également une valeur

exemplaire pour nos concitoyens.
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Les violences conjugales et familiales marquentbiement les équilibres
familiaux. Nous sommes aujourd’hui face a nos raspbilités d’élus. Le choix est
simple : que voulons-nous ? Voulons-nous relatiyisautionner voire excuser ce
type de violences quotidiennes qui contribuenttéegenir un climat de peur et de
subordination dans les foyers, ou voulons-nousaniraire faire le droit et agir
concrétement en renforcant la loi de 2014 et erpalapt que ce type de
comportements est avant tout inacceptable chezcdedidats et des élus du
XXlI®siécle ? Je souhaite que vous envisagiez dintégres violences
guotidiennes, hélas trop courantes, dans un teds atructurant et aussi puissant
que celui-ci pour nos concitoyens et pour nous-nsei@&st la raison pour laquelle
je demande que les violences habituelles tellesllgs’sont décrites a I'article 222-
14 du code pénal soient incluses dans le champplitagon de la peine
complémentaire obligatoire d'inéligibilité prévuel'article 1*' du texte, afin de
renforcer les exigences en matiere d'éthique etediplarité qui s'imposent aux
€élus de la République et de prouver I'engagemeniadeprésentation nationale
contre les violences conjugales et intrafamiliales.

M. Ugo Bernalicis.Ces amendements vont dans le bon sens; nous en
avons déposé plusieurs autres afin d’étendre Imptde I'inéligibilité a certains
délits supplémentaires. Qu’est-ce qui justifie ésutces propositions ? C'est
l'inégalité, I'injustice méme, que ressentent nosaitoyens entre les candidats aux
centaines de professions réglementées, notammeantancours de la fonction
publique, qui sont soumis a I'obligation de présenin casier judiciaire vierge, et
les élus de la République : pourquoi ceux-ci neralent-ils pas étre soumis a la
méme obligation ? Voila une situation pour le moftiange. Je comprends bien
I'argument d'inconstitutionnalité selon lequel aduirait le nombre de personnes
pouvant se présenter a des fonctions électivess maivaut-il pas tout autant
s’agissant des candidats aux concours de la fonptiblique ?

Je souhaite que nous allions plus loin que ce gbexte prévoit en 'état, y
compris avec les amendements dont nous discutbrgieenous établissions une
regle d’égalité entre les représentants de la maides citoyens qui se présentent
au concours de la fonction publique ou souhaitexgraer une profession
réglementée. Ce serait vertueux ; autant la cocdiane se décrete pas, la régulation
est sans doute un terme trop pauvre, la moralisatap négative, autant la vertu,
en revanche, ne tient qu'a nous, a nos actes, dprugmsitions. Je suis donc
favorable a I'extension de la liste des crimes@dditsljustifiant I'application quasi
systématique d’'une peine d'inéligibilité.

M. Charles de CoursonDeux questions se posent, madame la
rapporteure. Vous avez abordé la premiere, et las pimportante :
l'individualisation des peines — un débat que nausns eu lors de I'adoption
récente de la loi déja mentionnée. Cela étant, Batexte issu du Sénat qui nous
est présenté, la peine complémentaire est autameatigis le juge peut y renoncer
«en considération des circonstances de l'infractiorNe laisserez-vous pas une
marge d’'appréciation trés importante au juge esoradu flou des circonstances ?
De ce point de vue, en effet, le juge n'est pagérc Si vous maintenez le texte
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dans sa version présentée par le Gouvernementpes fiaudrait-il donc préciser
la notion de circonstance, car elle est trés vague.

Deuxiéme question : le champ des infractions viséebangé. Celui que
prévoit le texte issu du Sénat est-il plus ou mdange que celui que nous avions
voté en deuxiéme lecture dans le texte précédémhers’il n’a hélas pas abouti ?
I me semble que cela dépend des domaines. Poweznous éclairer sur ces
deux points ?

Mme Laurence Vichnievsky.Permettez-moi quelques observations de
nature plus juridique que politique, encore quteetpersonnel, je ne sois pas une
adepte du politiquement correct. Tout d’'abord, tessamendements qui visent a
exiger un bulletin n° 2 du casier judiciaire néanntrediraient I'article ¥ et le
videraient méme de son contenu. La propositiont ipas scandaleuse en principe,
méme si elle est contraire au principe de l'indinglisation des peines et pose donc
une difficulté d’ordre constitutionnel ; a titrergennel, jémets donc des réserves.
J'ajoute que l'argument selon lequel la méme réggplique dans la fonction
publique est inexact : la régle vise les condarnatincompatibles avec la nature
de I'emploi considéré.

Je souhaite revenir a I'approche initiale du Gongerent, lors du dép6t du
projet de loi, qui consistait a limiter les infrects entrainant une peine
d’inéligibilité au domaine de la probité financiéfgertes, la notion de probité peut
étre entendue dans une acception plus large, mgisojet gouvernemental était
calé sur la compétence du parquet national finanetevisait en réalité les
détournements de fonds publics. C'est pourquoéleaBa proposé un amendement
visant a étendre la mesure au détournement deirmserands privés, comme
I'escroquerie, et nous défendrons un amendemeaitvis|'étendre encore a I'abus
de confiance, au blanchiment et au recel. Nous r@gsivons néanmoins dans le
cadre de la probité financiere. Tous les amendesnésant a ajouter telle ou telle
infraction sont I'expression de la conception gelsacun d'un comportement
amoral ou non probe, mais ils ne sont pas cohéesets le projet déposé. Toute la
guestion est de savoir ou arréter le curseur : lsoitegle est celle du casier
judiciaire vierge, au risque de l'inconstitutionité&| soit elle consiste en une liste
d’infractions dont la cohérence tient a ce qu'etiedgvent de la probité financiere
et, dans ce cas, rien ne justifie d'y ajouter lecBement sexuel. On pourrait tout
aussi bien préférer y inclure les coups sur ascdadaa descendants, par exemple ;
les deux comportements ne sont-ils pas égalementaam? A mon sens, mieux
vaut se limiter a la cohérence de la notion de ifFdinmanciére proposée par le
Gouvernement et respectée par le Sénat.

Mme Cécile Untermaier.Le groupe Nouvelle gauche n'a pas déposé
d’amendements sur ce point, conscient qu'ils laisat déja ; nous envisagions de
le faire en séance publique. Nous ne pouvons pas contredire : I’/Assemblée
nationale a adopté a l'unanimité la propositionlalede Mmes Dombre-Coste et
Descamps-Crosnier. Il s’agissait d'une mesure @gil de bon sens. Afin de
«rétablir la confiance», il n'y a rien de plus simple en effet que deagér au
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citoyen qu’'une candidature n’est valable que € efipond a des exigences de
probité et que le bulletin n° 2 du casier judi@aigui est nominatif — d’ou ma peine
a suivre I'argument relatif a I'individualisatioresl peines — permet d’en faire une
lecture claire.

En revanche, je comprends qu'il se pose un probi&orere matériel. Les
magistrats sont débordés et la situation qui pitédans les tribunaux n’est pas
facile. Demander aux magistrats d’émettre un deatiftoncernant le bulletin n° 2
de tous les candidats n’'est pas chose évidentst @'eautre probléme, cependant,
et I'on peut aisément imaginer de ménager desgséldfisants ou encore que la
politique de numérisation que méne le GouvernenpaEnmette la production
instantanée de ces certificats, étant entendu’igpseription a ce bulletin n'est pas
systématique et peut étre supprimée. Peut-étr@sbeg-nous d’'assez de temps
avant la séance publique pour concevoir ensembtikspositif qui parle davantage
aux Francais ; redonner constamment la main au qugdé’'a déja concernant le
certificat est un moyen d’alléger le travail adretratif et judiciaire des magistrats.

Mme la rapporteure. Vos interventions reprennent mes débats avec de
nombreux interlocuteurs sur tous ces points demlisieurs jours. Je tiens
simplement a démythifier cette disposition relatate casier judiciaire vierge, car
elle n’existe nulle part. Elle n'a pas été votédémier 2017 : il n’a pas été prévu a
I'’époque que tout candidat a une élection ait ultetio n° 2 du casier judiciaire
vierge — c'est un mythe. Elle n'existe d’ailleuraspdavantage dans la fonction
publiqgue, monsieur Bernalicis : I'article 5 de @ Hu 13 juillet 1983 prévoit que
nul ne peut avoir la qualité de fonctionnaire $&s<mentions portées au bulletin
n° 2 de son casier judiciaire sont incompatibles@bVexercice des fonctions Les
magistrats apprécient la compatibilité de la comiion avec I'exercice des
fonctions selon la nature de I'emploi, le niveas desponsabilités, le délai écoulé
depuis la peine infligée et les circonstances @dts sanctionnés. En clair, les
magistrats formulent systématiquement une appréciatir la compatibilité d’une
infraction et d’'une sanction avec la faculté d'eeerou non dans la fonction
publique. Notre droit ne comporte donc en I'étatume disposition qui interdise
automatiquement quelque emploi ou mandat que tdasae de respecter la regle
du casier judiciaire vierge.

D’autre part, la loi que I'’Assemblée nationale a@tde a I'unanimité en
février dernier et qui n'a pas pu étre transmiseSénat en raison de la fin de la
Iégislature interdisait les candidatures en cassdfiption sur le bulletin n° 2 du
casier judiciaire des infractions énumérées damesliste qui comprend un certain
nombre de délits, dont celui de harcélement sexleelégislateur de I'époque a
considéré que les condamnations pour ces délitsaidat obstacle a une
candidature. Or, ce systeme conduit a empécheémgsiguement les personnes
condamnées pour les infractions figurant dans dalifte a se présenter aux
élections. Il nous revient d’apprécier si cetteomuaticité correspond a I'exigence
de morale, de vertu et d’exemplarité qu'un candittat respecter lorsqu’il sollicite
le suffrage de nos concitoyens. Il n'en demeure pasns que la peine
s’appliquerait donc de maniére automatique, cér gige a la faculté de déroger a
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l'inscription au bulletin n° 2, ce n'est que surntinde de la défense. Lorsque
jexercais en tant qu’avocate, nous déposions e@sétes en exclusion du bulletin
n° 2, et le juge ne pouvait pas prononcer d'offamte exclusion le jour de

l'audience. C’est pourquoi cette disposition poitirédre considérée comme une
peine d'inéligibilité automatique, qui serait caite a la Constitution.

Tel est le raisonnement juridique auquel nous scenpagvenus. A titre
personnel, c’est une proposition que j'aurais mnirsouhaité défendre, mais sur le
plan juridique, je doute de sa constitutionnalittiples raisons que je viens de
vous exposer. En tant que rapporteure de la corumiskes Lois, il est de mon
devoir de vous alerter sur ce risque et de vousjired que le dispositif alternatif
voté par les sénateurs et présenté par le Gouverieest similaire, puisqu'il
prévoit une liste d'infractions — dont on peut diss de I'opportunité — et permet
au juge de se prononcer par une décision spéciatamaivée contre I'inéligibilité
gu'entrainerait la condamnation ; nous avons laitade qu’il est juridiguement
recevable.

Je vous laisse apprécier ces deux options et ddeigigelle vous semble la
plus appropriée.

M. Charles de Courson Etes-vous certaine, madame la rapporteure, que le
principe d'individualisation des peines s’appligee droit électoral, et non pas
seulement en droit pénal ?

Mme la rapporteure. Une question prioritaire de constitutionnalité
déposée en 2010 s’est soldée par la censure delédc. 7 du code électoral,
précisément pour cette raison.

M. Erwan Balanant. Quelle difficulté le principe qui figure dans la lie

1983 concernant les fonctionnaires, que vous aa@zeté, présente-t-il du point de
vue de d'individualisation des peines ? Combiercaedidats ont un bulletin n° 2
non vierge ? lls doivent étre trés peu nombreutitré personnel, je n’en connais
pas. Peut-on imaginer que le bulletin n°2 figurarnp les conditions de
candidature et que les tres rares cas qui deviomtt@ités lors du dépbt soient
examinés par le juge compétent, comme c’est I@aoasles fonctionnaires ? Cette
solution ne serait-elle pas satisfaisante ?

J'ai été plusieurs fois candidat a des électiorsxdmen des candidatures
par les services préfectoraux donne lieu a I'eon récépissé. Ne pourrait-on
pas imaginer un systéme semblable qui ne rendestlg peine d’inéligibilité
automatique ? Je sais que les délais sont coudst-dA nous fournir des
statistiques sur le nombre de candidats aux éfectiont le bulletin n° 2 n'est pas
vierge ?

M. Olivier Dussopt. Si j'ai bien compris, madame la rapporteure, vous
donnez a ces amendements un avis juridique détaleoratout en le dissociant de
votre avis « philosophique ». Vous invoquez I'argmnselon lequel une question
prioritaire de constitutionnalité se serait solgée la censure de l'article L. 7 du
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code électoral en raison de I'absence de caraictérneduel de la peine. Pourtant,

cette QPC, si mes souvenirs sont bons, portaiastadiation de listes électorales.
Or, la mesure que proposent nos collégues darenoesdements, qui était au coeur
de la loi défendue par Mme Dombre-Coste, ne coecpas la radiation de listes.

Maintenez-vous votre argument ?

Mme la rapporteure. Le Conseilconstitutionnel lie les droits de vote et
d’inéligibilité ; mes propos sont donc maintenus.

Quant aux statistiques chiffrées, nous n’en dispegmas pour la simple
raison qu'il faudrait collecter les bulletins n°d2 tous les candidats a toutes les
élections, ce qui est impossible. De plus, il nmtde extrémement dangereux de
donner aux préfets la possibilité de juger, a questgsemaines de la tenue d’'une
élection, de la compatibilité d'un éventuel cagigticiaire avec la présentation
d’'une candidature : comment l'autorité administ@tipourrait-elle apprécier la
capacité d'une personne a solliciter le suffrags ééecteurs ? En outre, si
I'appréciation préfectorale variait d’'un départemar’autre, il en résulterait une
distorsion territoriale. Cette solution me paraihd trop aléatoire.

Toutes les positions ont été exprimées ; vous awezpris la mienne. Je
vous propose de voter. Nous pouvons a mon sengegrer 'amendement CL72
de Mme Forteza, dont la rédaction est plus comphte avis, qui repose sur mes
convictions personnelles, est favorable a cet agraedt, malgré les réserves que
jai indiquées sur sa constitutionnalité.

M. Stéphane Mazars, président. Je vais donc mettre aux Vvoix
'amendement CL7, auquel la rapporteure a donnéavis défavorable, puis
'amendement CL72 auquel elle a donné un avis &hermoyennant des réserves
quant a sa constitutionnalité et I'invitation adis au Gouvernement de venir dans
I’'hémicycle nous éclairer sur ce point.

La Commissiomejettel'amendement CL7.
Puis elleadopte’amendement CL72. L’article®lest ainsi rédigé.

En conséquence, les amendements CL187, CL29, QLI3M5, CLY9,
CL31, CL93, CL28, CL33, CL32, CL188, CL189, CL901@D, CL194, CL62,
CL191, CL192, CL193, CL10, CL34, CL92 et CL11 tambe

Mme Delphine Batho.Permettez-moi un bref rappel au reglement sur le
déroulement de nos travaux. Nous venons d’adoptemmendement dont la
rapporteure nous dit douter de la constitution@alin conséquence, une révision
constitutionnelle devra avoir lieu. Dés lors, leguenents de constitutionnalité ne
seront pas davantage recevables lorsque nous f@ésendes amendements pour
interdire le cumul du mandat de député avec unetifimde conseil, par exemple.

M. Stéphane Mazars, président. J’ai clairement rappelé que la
rapporteure, dans son avis sur 'amendement que venons d’adopter, avait émis
des réserves, mais elle ne s’est pas prononcéa somstitutionnalité de la mesure.



M. Ugo Bernalicis.Madame la rapporteure, je suis heureux que vous aye
apporté ces précisions concernant le casier judiaies fonctionnaires.

Par ailleurs, plusieurs des amendements que noossagiéposés ont été
déclarés irrecevables au motif qu'ils étaient irstibationnels ; jespére que nous
aurons néanmoins 'occasion d’en discuter ?

Enfin, I'adoption de I'amendement CL72 a, certedt fomber I'ensemble
des propositions que nous avions déposées a lkartid, mais nous les
redéposerons en vue de la séance publique. J'itherte nos collégues a en prendre
connaissance, car il me semble que sur certaimgrd’eux, qui visent a étendre la
liste des infractions susceptibles d'entrainer uméigibilité, nous pourrions
trouver un accord.

Les amendements CL89 de M. Philippe Gosselin etdelBime Brigitte
Kuster n’ontplus d’objet

Article 1*"bis A (nouveau)
(art. 12 de la loi n° 2013-907 du 11 octobre 2048tive a la transparence de la vie publique)
Suppression d'une double incrimination pour la divdgation illégale de
déclaration a la Haute Autorité pour la transparene de la vie publique

Résumé du dispositif adopté par la commission desls

L'article 1*"bis A résulte d'un amendement du Gouvernement adoptélaga
Commission avec avis favorable de la rapportelisppdorte une correction a upe
malfacon législative résultant de la loi du 11 bceo2013 relative a la
transparence de la vie publique.

Depuis la loi n° 2013-907 du 11 octobre 2013 retaé la transparence de
la vie publique, l'infraction de publication ou ddivulgation illégale d'une
déclaration, information ou observation transmiséa dHaute Autorité pour la
transparence de la vie publique fait I'objet d’'udeuble incrimination. Les
mémes faits peuvent étre réprimés :

— de I'amende de 45 000 euros prévue par l'articf®. 135-2 du code
électoral pour les parlementaires et par le II'aiitle 12 de la loi n°® 2013-907 du
11 octobre 2013 pour les autres personnes assagjattiobligation de déclaration ;

— d'une peine d’'un an d’emprisonnement et de 4bdiffos d’amende sur
le fondement de l'article 26 de la méme loi du tiobre 2013, qui renvoie a
I'article 226-1 du code pénal.

L’amendement présenté par le Gouvernement qui a recu Rvis
favorable de la rapporteure a pour objet d’abroger les dispositions de I&etil2
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de la loi du 11 octobre 2013 au profit des seulspagitions de l'article 26, pour
mettre fin a cette double incrimination.

*

* *

La Commission examine 'amendement CL109 du Goament.

Mme la rapporteure. Cet amendement tend a corriger une malfagon
Iégislative qui a créé une double incrimination ipales faits identiques. Avis
favorable.

M. Olivier Dussopt. Cet avis favorable est de bon sens, puisqu'ilisemy
effet d'une malfacon. Cela dit, je tiens a précipee nous proposerons également,
en séance publique, des amendements a l'artitleishnt a étendre la liste des
crimes et délits entrainant une inéligibilité. Notommission ayant accepté de
prendre le risque d’adopter un amendement sur hiatitoetionnalité duquel notre
rapporteure a émis des réserves, j'espére qu'eieptera de prendre le méme
risque en étendant les peines d’inéligibilité obiagre aux délits d’injures ou de
violences a caractére raciste, antisémite ou hootmphd’apologie du terrorisme,
de négationnisme ou de participation a des assmtsadissoutes.

La Commissiomdoptel’amendement.

Larticle 1°" bis A estainsi rédigé



Article 1% bis (supprimé)
(art. 432-12 du code pénal)
Modification de la définition du délit de prise illégale d'intéréts

Résumé du dispositif et effets principaux

L'article 1* bis résulte d’'un amendement adopté par le Sénat ctatis du
Gouvernement. Il met en ceuvre une demande expritedengue date par
Sénat, tendant a réduire le périmeétre de l'infoectle prise illégale d'intérét g
réprime le fait, pour un fonctionnaire ou un éle @doursuivre un intéré
« gquelconque » dans le cadre de sa mission deilkamee ou d’administration.

Derniéres modifications |éqislatives intervenues

La loi n° 2013-907 du 11 octobre 2013 relative atrnsparence de la vi

publique a porté a 500 000 euros ou au double adugrde I'infraction 'amendé
prévue en répression de la prise illégale d'ingérét

Modifications apportées au Sénat

Faisant valoir que linfraction est excessivemeargé dans la mesure ou €
aboutit & condamner chaque année une vingtaineusd’Elcaux qui n'on
bénéficié d'aucun avantage personnel, le Sénatopeople la réduire a
poursuite d'un dntérét personnel distinct de I'intérét général

Modifications adoptées par la commission des Lois

La Commission a adopté un amendement de suppresiposé par |
Gouvernement et soutenu par la rapporteure.

ot

e
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I. LETAT DU DROIT

A. UNE INFRACTION ANCIENNE SPECIFIQUE A LA SPHERE PUBLIQUE

Le délit de prise illégale d'intérét constitue, selon le rapport sénatorial
consacré a la prévention des conflits d'intérétsr pes parlementairés, «le pivot

de I'ensemble des dispositifs de répression deflitsod’'intéréts en France [qu

]

s’appligue a I'ensemble des acteurs concourant exdicice de la puissance
publique». Jusqu’a la loi n° 2013-907 du 11 octobre 2®l&tive a la transparence

de la vie publique, il représentait méme la seuisepen compte de la notion
conflit d’intéréts, non définie par ailleurs.

(1) Rapport d’'information n° 518 (2010-2011) dépomé nom de la commission des Lois du Sénat, ledi
2011.

de

2



L'infraction répond a un@réoccupation ancienne Déja présente dans le
droit romain, qui <nterdisait aux gouverneurs de rien acquérir, pachat,
donation ou quelque autre contrat que ce fut, d&ssprovinces ou ils étaient
établis et pendant le temps de leur administrattom, réprimée dans la France
médiévale par des ordonnances de Saint Louis (126@harles VI (1388), elle
apparait dans le code pénal napoléonien (1810) kowgnomination de délit
d’ingérencé?.

La prise illégale d'intérét est aujourd’hui défingai premier alinéa de
I'article 432-12 du code pénal. Il dispose Le«fait, par une personne dépositaire
de l'autorité publique ou chargée d’'une mission s#vice public ou par une
personne investie d’'un mandat électif public, dengre, recevoir ou conserver,
directement ou indirectement, un intérét quelcondales une entreprise ou dans
une opération dont elle a, au moment de l'acte,t@mrt ou partie, la charge
d’assurer la surveillance, I'administration, la liigdation ou le paiement, est puni
de cing ans d’emprisonnement et d’'une amende d@GO&, dont le montant peut
étre porté au double du produit tiré de l'infraati€’ ».

Ainsi linfraction de prise illégale d'intérét vigeelle strictement les
personnes exergant des fonctions publiques :

— les dépositaires de 'autorité publique, imadtun pouvoir de contrainte
ou de décision ;

— les personnes chargées d’une mission de squife ;

— enfin les détenteurs d’un mandat électif public.

B. UN DELIT TRES LARGE, MAIS QUI NE COUVRE PAS L'ENSEMBLE DES
CONFLITS D'INTERETS

La constitution d’une prise illégale d'intérét nésite la réunion de deux
conditions : il convient d’une part que le justlde soit encapacité d’influer sur

(1) André Vitu, Jurisclasseur pénal (fascicule 20).

(2) L'article 175 du code pénal de 1810 disposeTout fonctionnaire, tout officier public, tout agedu
gouvernement, qui, soit ouvertement, soit par asiresilés, soit par interposition de personnes, atisaou
recu quelque intérét que ce soit, dans les actisdiaations, entreprises ou régies dont il a oaita\au
temps de l'acte, en tout ou en partie, 'adminigraou la surveillance, sera puni d’un emprisoneente
six mois au moins et de deux ans au plus, et serdacnné a une amende qui ne pourra excéder ledpgrt
restitutions et des indemnités, ni étre au-desdawdouzieme.

Il sera de plus déclaré a jamais incapable d’exemgeune fonction publique.
La présente disposition est applicable a tout fonotire ou agent du gouvernement qui aura prigtémét
quelconque dans une affaire dont il était chargéddnnancer le paiement ou de faire la liquidation.

(3) La loi du 11 octobre 2013 précitée a porté kEine d’amende, qui était auparavant de 75 000 guioses
niveaux actuels.
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action publiqgue et, d'autre part, qu'il ait unintérét quelconque dans
I'opération®.

La personne incriminée doit étre responsable, ament de I'acte, de la
surveillance de l'administration, de laliquidation ou dupaiement de I'affaire
dans laquelle elle a pris un intérét. Cette rédacti donné lieu a une jurisprudence
extensive de la chambre criminelle de la Cour desat#on : I'administration peut
ainsi se réduire a la préparation ou a la promusitile décisions prises par
d’autres® ou a la participation aux travaux d’un organelsgtant — méme lorsque
I'élu concerné ne prend pas part au vote, désdaes ses propos ou méme sa
présence ont pu influencer les déts

La deuxiéme condition exige que la personne coleeait pris, obtenu ou
conservé unntérét quelconque dans 'opération en cause. La notiod'iatérét
quelconque», particulierement large, a été délimitée, la oedc par la
jurisprudence. Ainsi cet intérét peut-il étre :

4)

matériefY ou moral®:

direct ou indirecf ;

indépendant de la recherche d'un avantage peeséh

compatible avec l'intérét loc&l.

(1) Voir a ce propos, pour plus de précision, Ippart pour une nouvelle déontologie de la vie pousi de la
Commission de réflexion pour la prévention des lienfl'intéréts dans la vie publique, présenté par
MM. Jean-Marc Sauvé, Didier Migaud et Jean-Claudegkhdie en janvier 2011 (pp. 30-33).

(2) Cass. crim., 7 octobre 1976, bull. crim. n° 285

(3) Du point de vue administratif, les délibérasoauxquelles ont participé des personnes en sitnate prise
illégale d'intérét sont nulles de plein droit. Ltsle L. 2131-11 du code général des collectivigsitoriales
prévoit explicitement que sont illégales les délibérations auxquelles org pert un ou plusieurs membres
du conseil intéressés a I'affaire qui en fait lethjsoit en leur nom personnel, soit comme manctai

(4) Par exemple, un maire qui s'associe a d'autpessonnes pour exploiter, en vertu d’'une concesgies
sources d'eau chaude propriété de la commune, comme prise illégale d'intéréts (Cass. Crim,
5 juin 1890, Pagez).

(5) Cet intérét moral peut étre caractérisé parvalonté de soutenir un enfant : ainsi d’'un maire guait
contracté avec une société dont les associés étdenpréte-noms de son fils afin de lui fournirtchvail.
(Cass. crim., 20 février 1995, pourvoi n° N 94-&B)L

(6) Ainsi lorsqu'un maire livre des fournitures @aeicommune en faisant établir les mandats de paieme
nom d’un préte-nom (Cass. crim. 10 avril 1897, Many

(7) La participation d'élus aux délibérations afitiant des subventions a des associations qu'ilsigeét par
ailleurs constitue un délit de prise illégale dénét. Le fait que les élus n'en ont retiré aucumfir
personnel (en I'espéce, ils ne pergoivent aucumeur&ration a ce titre) et que l'intérét pris et senvé
n'est pas en contradiction avec l'intérét commu(eh I'espéce, I'insertion des jeunes des commuests)
sans incidence sur la qualification du délit (Cams$m., 22 octobre 2008, pourvoi n° 08-82068).

(8) Le délit est constitué si le maire préside dmseil municipal dans une séance portant sur lifatttion de
terrains communaux a une société chargée d’'un pijatérét général. Le maire avait un intérét dite
compte tenu de I'implantation de sa propriété papport aux travaux envisagés et de I'augmentatien d
celle-ci qui allait en résulter : un accord verbavait été passé avec la société, avant la délib@matux
termes duquel les reliquats de parcelles non ésliseraient revendus au maire (Cass. crim., 19 12008,
n°® 07-84288).



Les éléments constitutifs de I'infraction sont donaléfinis de maniére
objective. C’est bien davantage la fonction que le comportgpria motivation ou
la nature de I'implication du justiciable qui apatrdéterminante. Contrairement
au détournement de fonds public ou a la corruptianprise illégale d'intérét
n’exigeaucune intention frauduleuse®.

Pour autant, ce champ tres large exclut deux cagsgd’acteurs majeurs
de la sphére publique :

— en premier lieu, linfraction de prise illégalintérét ne peut étre
reprochée auparlementaires dans les actes relevant de leur mandat puisque
I'article 26 de la Constitution fait obstacle a @&ils puissent étre poursuivis ou
jugés en raison des opinions ou des votes émislé@asire de leurs fonctions ;

— en second lieu, lgages et magistratsne peuvent étre rattachés a une
fonction de surveillance, administration, liquidetiou paiement, de sorte que
I'activité juridictionnelle échappe au périmétreliefraction.

C. UN DELIT SEVEREMENT REPRIME MAIS PEU SOUVENT APPLIQUE

Les peines encourues en répression de la prigaliflél’intérét s’élevent a
cing ans d’'emprisonnement et a une amende de 500008uros qui peut étre
portée au double du produit de linfraction. L'aewi code pénal prévoyait
également une exclusion définitive de plein dreittdute fonction publique, peine
accessoire gu'il revient désormais au juge de proesoen opportunité, dans le
respect du principe d'individualisation des peifies

Toutefois, levolume annuel de condamnationgorononcées pour prise
illégale d'intérét demeurérés modeste il oscille depuis dix ans autour d’'une
cinquantaine d’occurrences, dont moins de la maitécerne des élus locaux. Il
est trés exceptionnel que les juridictions ordotni@e peine de prison ferme.

Il. UNE DISPOSITION INSEREE PAR LE SENAT

Le Sénat s'est, a plusieurs reprises, déclaré wufad’une restriction du
périmétre de la prise illégale d’intéréts. Le 2i j2010, il a adopt@ l'unanimité
une proposition de IdP limitant la prise illégale d'intéréts aux situations dans
lesquelles un élu poursuit un dntérét personnel distinct de I'intérét général

(1) Le délit «se consomme par le seul abus de la fonction, imdgement de la recherche d’un gain ou de tout
autre avantage personne(Cass. crim., 2 novembre 1961, Jean-Joseph).

(2) L'article 432-17 du code pénal autorise le juadjoindre a la peine principale une interdictides droits
civils, civiques et de famille (pour dix ans), téndiction d'exercer une fonction publique (défivéiment), la
confiscation des produits de I'infraction, ainsigglaffichage de la décision de condamnation.

(3) Proposition de loi de M. Bernard Saugey visantéformer le champ des poursuites de la prisegdlé
d’intéréts des élus locaux.



Cette modification permettrait d'écarter expressemdu champ de
l'infraction les situations ou les élus concernégeantes qualités de représentant
de leur collectivité au sein des instances déamsioas des organismes extérieurs
tels qu'établissements publics ou associationsppétiajues, n'y prennent pas un
intérét personnel distinct de I'intérét généraleE cependant ét&itiquée par la
doctrine.

Une clarification ambigué®

Selon le sénateur Bernard Saugey, cette propositientend pas a protéger les élus mais a
éviter aux élus honnétes d'étre importunéCependantil ne faut pas confondre I3
probité avec I'honnéteté au risque d'assimiler la prise illégale d'int&rét une simple
infraction contre les biens. Le manquement au dewé probité est réprim
indépendamment de tout enrichissement, préjudicentantion frauduleuseFormel et
objectif, le manque de probité est sanctionné pour lui-méme, c’est-a-dire pour ce du
représente de trahison envers |'autorité et le pab}. Les dispositions de I'article 432-12
du code pénal ont ainsipour finalité defaire échec a toute suspicion de partialigé
I'égard des personnes dépositaires de I'autoritélmue, notamment celles chargées d’une
mission de service publie S’agissant de l'arrét du 22 octobre 2008, des @ui
participent au vote des subventions a des assmtsatju’ils président ne peuvent que faire
naitre un doute sur leur prétendue impartialitéugtla neutralité de la décision qui a gté
prise.Ce n’est donc pas la vénalité qui est réprimée malia partialité des élus

[0}

Concernant I'expression méme dhtérét personnel distinct de l'intérét général elle
n'apparait pas exempte de tout reproche. Tout d¥bbexpression, en apparence
rigoureuse, semble redondante car I'intérét pemrdona peut se confondre avec l'intérét
général. Ensuite, la notion méme d'intérét gén@alrrait donner lieu, a l'instar de
«l'intérét quelconque», a des interprétations tres subjectives carcamtenu peut varier
selon les temps, les lieux et les opinions. Erfaxpression d'«ntérét personnel distingt
de lintérét générab étant plus restrictive que celle dérét quelconque, cette
clarification ne risque-t-elle pas de conduirdépénaliser les situations ou I'élu favorise
un tiers avec lequel il n'a pas de lien personnelu a ne sanctionner que les hypotheses
d’enrichissement personnel ?

En séance publiqude Gouvernement a sollicité la suppressiorde
l'article 1* bis. Aux termes de I'exposé des motifs de son amendente prise
illégale d'intérét «ne doit pas étre confondu[e] avec l'infraction darmiption qui
suppose I'existence d’'un pacte aux termes dugagklhit public peut obtenir une
contrepartie, de quelque nature qu’elle saitLa rédaction défendue par le Sénat
«aurait pour conséquence de dépénaliser toutes iteations dans lesquelles
I'intérét de I'élu rejoint I'intérét de la collectté lorsqu’il participe a la décision,
alors gu'elles peuvent mettre en cause la probig I@&lu et favoriser le
clientélisme». Or, le Gouvernement souhaite qu'il soit posside réprimer la
situation dans laquellele décideur public a un intérét moral notammenséprun
avantage a été accordé a une personne avec laqtaglent disposait de liens
affectifs, notamment familiaux ou amicaux. Celanper par exemple ainsi de

(1) Jean-Marie Brigant, « Affaires, conflits d'iméds, probité,... Cachez cette prise illégale dnéts que je ne
saurais voir », Droit pénal n° 1, Janvier 2012, &8, point n° 12.



sanctionner des personnes dépositaires de l'adtopiiblique qui interviennent
dans des décisions qui intéressent directemens lpawches, par exemple pour
I'attribution d’'un immeuble appartenant a la commsyrau prix du marché, a un
membre de la famille d’'un élu, en écartant d’auteesdidats : la collectivité

locale ne subirait aucun préjudice de cette atttibo, qui implique pour autant un
manque d'impatrtialité de la part du décideur

Cet argumentaire n’a pas convaincu le Sénat gepeussé I'amendement
de suppression sur la recommandation de la Commissi.

IIl. LAPOSITION DE LA COMMISSION DES LOIS

La Commission a adopté wmendement de suppressiodléposé par le
Gouvernement et soutenu par la rapporteure. Comtnant a I'analyse du Sénat,
elle a considéré que la prise illégale d’'intérétegait ni ne saurait se réduire a la
poursuite d'un enrichissement ou d’'un avantageopeed, et que la circonstance
d’'une confusion entre l'intérét général et un i@téguelconque ne suffisait pas a
Iégitimer ce dernier.

En effet, élus et agents publics doivent se cordorau principe d’égalité.
La violation de ce principe dans I'exercice de $eprérogatives, qu’elle conduise
ou non a s'écarter de l'intérét général, constimesoi uneatteinte a l'ordre
social Or, c’est justement ce que vient réprimer lagiflegale d'intérét : non un
défaut de probité, mais uneanifestation de partialité.

*

* *

La Commission est saisie de 'amendement CL110adivé&nement.

Mme la rapporteure. Cet amendement tend a supprimer une disposition
introduite par le Sénat visant a restreindre lanpéire du délit de prise illégale
d’intérét. A l'origine de cette disposition se tveuun amendement sénatorial congu
de longue date en réaction a une jurisprudencead€dur de cassation qui
considere comme fautifs les élus qui poursuivenintgrét propre dans I'exercice
de leur mission, quand bien méme ils n'en tireraianocun enrichissement
personnel ni aucun autre avantage matériel.

De fait, la prise illégale d'intérét est utile ageéservation de l'impartialité
des élus, et non de leur honnéteté. On peut ené&ftepartial en rompant I'égalité
entre des personnes privées, sans pour autant'igsmét général. Ainsi, un maire
qui céderait des terrains communaux et qui, pafwsigurs offres au prix du
marché, choisirait celle présentée par ses enfamfgorterait pas préjudice a la
commune, mais I'on pourrait considérer sa décismmme patrtiale.

Les élus doivent, bien entendu, étre insoupgoneableil serait dommage
d’introduire une telle disposition dans un texteupda confiance dans la vie



publigue. C’est la raison pour laquelle j'émetsawis favorable a cet amendement
visant a la supprimer.

M. Olivier Dussopt. J'ai eu I'occasion de dire, lors de la réunioniefh
que la rédaction du Sénat, inspirée par la praposite loi déposée par M. Bernard
Saugey en 2009, n'était pas adaptée et ajoutaibimctere confus de la définition
de la prise illégale d'intérét. Toutefois, j'especentrairement a vous, madame la
rapporteure, que la garde des Sceaux pourra,aliexamen en séance publigue,
nous proposer des amendements visant a amélidterdgginition. En effet, plus
celle-ci sera précise, plus les conditions de I#iance seront réunies, car ce délit
est évoqué dans de trop nombreuses affaires mettacause la probité des élus.
On pourrait ainsi préciser la nature des intéréts par les personnes
décisionnaires, gu'ils soient élus ou agents paplimiter la liste des bénéficiaires,
insister sur I'aspect matériel, direct ou indirede l'intérét pris ou limiter le
moment de Il'appréciation a l'acte irrégulier, degda a pouvoir sanctionner
véritablement celles et ceux qui usent de leuuérfte pour prendre des décisions
partiales. En tout état de cause, je crois utilsuggrimer la disposition introduite
par le Sénat.

La Commissiomdoptel’amendement.

En conséquence, I'article™bis estsupprimé

Article 1°" ter (supprimé)
(art. L. 228 du livre des procédures fiscales)

Limitation de I'application du « verrou de Bercy »

Résumé du dispositif et effets principaux

Cet articlerésulte d'un amendement adopté par le Sénat maitgadis défavorabl
de la commission des Lois et du Gouvernement.sk @ exclure I'application d
« verrou de Bercy » dans le cas de connexité dhfinaction fiscale avec d’autre
infractions faisant déja I'objet d’une procédurdiginire ou en cas de découverte
incidente d’une telle infraction dans le cadre @'wnocédure pénale.

Derniéres modifications |éqislatives intervenues

La loi n° 2013-1117 du 6 décembre 2013 relativa Butte contre la fraude fiscale
et la grande délinquance économique et financiamdifié la composition de |a
commission des infractions fiscales (CIF), chardéd'application du « verrou de
Bercy », et a renforcé la publicité de ses travauprévoyant notamment la rem|se
au Parlement d'un rapport annuel sur son activité.

mc(D

Modifications adoptées par la commission des Lois

A l'initiative du Gouvernement et sur avis favoratdle la rapporteure, cet article a
été supprimé par la Commission.
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I. LETAT DU DROIT

Le «verrou de Bercy » est ainsi dénommé en cel galnstitue une
limitation a la libre mise en mouvement par le precr de la République de
I'action publique®™ en matiére d'infraction fiscale.

En effet, le premier alinéa de l'article L. 228 ture des procédures
pénales prévoit que sous peine d'irrecevabilité les plaintes tendant a
I'application de sanctions pénales en matiére datspdirects, de taxe sur la
valeur ajoutée et autres taxes sur le chiffre diaéfs, de droits d’enregistrement,
de taxe de publicité fonciere et de droits de tenlwont déposées par
I'administration sur avis conforme de la commissiales infractions fiscales.

Concrétement, aucune poursuite judiciaire ne ptret éntreprise au titre
d’infractions commises pour I'établissement oudéement de ces impositions sans
gue I'administration fiscale ne porte préalablenainte.

A. L'EXIGENCE D'UNE PLAINTE PREALABLE DE L’ADMINISTRATION

1. Une régle procédurale ancienne

A la suite d’'une jurisprudence constante de la Cibeircassation en la
matiere, le législateur a consacré le monopole al#miinistration fiscale pour
initier les poursuites en matiere d'infraction &k dans la loi du 25 juin 1920
portant de nouvelles ressources fisc&les

Cette exception procédurale tient a la considérajioe les administrations
chargées de veiller aux intéréts financiers deat'Sont plus & méme d’apprécier la
gravité des délits en matiére fiscale, notammentsdie cadre de montages
complexes?. Elle doit également garantir la bonne articulatémtre les réponses
administratives et pénales a ces délits.

Le champ des infractions soumises a cette procéesiréarge puisqu'il
couvre notamment, pour les impositions précitées :

— le délit de fraude fiscale (article 1741 du cgdaeéral des imp0ts) ;

—le délit d'omission ou de passation d'écrituregxactes ou fictives
(article 1743 du méme code) ;

(1) L'article 1°" du code de procédure pénale prévoit qutaetion publique pour I'application des peines est
mise en mouvement et exercée par les magistrapmoles fonctionnaires auxquels elle est confielpa
loi. » Or, le Procureur général qui a en charge la dékede l'intérét général est en principe le magistrai
apprécie la nécessité d’engager des poursuites.

(2) L'article 112 de cette loi prévoyait ainsi, dopos du délit général de fraude fiscale, qules poursuites
seront engagées a la requéte de I'administrationpétente».

(3) Dans le cas de tels montages, la qualificaties faits peut étre difficile et I'administratioisdale dispose
des compétences techniques en la matiére pountretre des dossiers étayés au ministére public.



— le délit d’organisation de fausse comptabilitdedélit de production de
pieces fausses ou inexactes pour obtenir un dégenteen matiére d'imposition
(article 1772 du méme code).

En revanche, sont exclues de [l'obligation d’uneinpéa préalable de
I'administration les trois infractions suivantes :

— le blanchiment de fraude fiscate;
— le délit d’escroquerie ala TVA ;

— les infractions en matiére de contributions iaclies et douaniéres.

2. Une transparence progressivement accrue

La Commission des infractions fiscales, chargéesedeprononcer sur
'opportunité de poursuites, n'a pas de pouvoirutbasaisine et examine les
dossiers que le ministre chargé du Budget lui sbuBedui-ci est lié par son avis.

Afin de garantir son indépendance, la CIF a vuosaposition réformée par
la loi du 6 décembre 2013 précitée, de manierealyre des magistrats judiciaires
et a prévoir que I'ensemble de ses membres soémurhais désignés ou élus par
leurs pairs ou les présidents des assemblées gataines, et non plus nommés par
le Gouvernemeri?).

Cette méme loi a également prévu qu’un rapporttidiée soit publié
chaque année a l'attention du Parlement, qui ptéseatamment les dossiers
transmis & son examen et les avis reffus

Dans son rapport public annuel de 2016, la Courcdesptes soulignait
toutefois que Laction de la CIF reste limitée aux seuls dossiers lui sont
transmis par la DGFiP»>. Si la pénalisation des dossiers de fraude l&saafort
enjeu s'est accrue du fait notamment de I'allonggntke trois a six ans du délai
Iégal pour déposer plainte, la sensibilisation dgents par la DGFiP sur la
nécessité de proposer des poursuitesir ce type de dossiersphytot que sur des
fraudes” simples” plus faciles & instruire, doit &tre poursuivié.

(1) Dans son arréfTalmon du 20 février 2008, la Cour de Cassation considére effet que le délit de
blanchiment constitue une infraction générale, distincte et autonomeles poursuites peuvent étre
engagées par le ministére public, y compris siecetfraction est commise par I'auteur d’'un délit fleude
fiscale.

(2) Elle se compose ainsi depuis f& janvier 2015 de huit conseillers d’Etat, de huinseillers maitres a la
Cour des comptes, de huit magistrats honorairesa&Cbur de Cassation et de quatre personnalités
qualifiées. Elle est, par ailleurs, présidée par eonseiller d’Etat élu par 'assemblée générale Conseil
d’Etat.

(3) En 2015, 1 061 dossiers ont été transmis &képiation de la CIF, dont 100 dossiers d’enquéedie. 5%
des avis ont été défavorables a I'engagement despites.

(4) «La lutte contre la fraude fiscale : des progresrifiomer », Rapport public annuel de la Cour des comptes,
tome II, février 2016.



a

De la méme facon, I'administration fiscale s'estgayée a encadrer
davantage la transaction en matiére fiscale afimprlélégier, lorsque cela est
justifié au vu du dossier, la possibilité de poitesipénales. Comme le souligne la
Cour, «ces efforts se sont traduits par une augmentatiomambre de dossiers
transmis a l'autorité judiciaire».

B. LA CONSTITUTIONNALITE DE CETTE PROCEDURE

Le Conseil constitutionnel a été saisi le 24 mai@@ar la Cour de
Cassation d'une question prioritaire de constituiaité (QPC) relative a la
conformité aux droits et libertés que la Constimtigarantit de cette procédure
particuliére.

Si la décision du 22 juillet 2018 reconnait que les dispositions
contestées, telles qu'interprétées par une juridpnce constante, limitent le libre
exercice de l'action publique par le procureur de République> en matiere
d’infraction fiscale, le Conseil a toutefois cor&ié qu’elles n’étaient pas contraires
a la Constitution pour trois raisons :

— une fois la plainte déposée par I'administrafiscale, le ministére public
a la faculté de décider librement de I'opportudigngager des poursuites ;

—les infractions faisant I'objet de cette procédyrarticuliére causent
principalement un préjudice au Trésor public. Aud&bsence de mise en
mouvement de l'action publiqgue ne constitue pagranble substantiel a I'ordre
public ;

— I'administration exerce sa compétence en la meatans le respect d’'une
politique pénale déterminée par le Gouvernemenfioco@ment a I'article 20 de la
Constitution et dans le respect du principe d'égali

Pour ces motifs, le juge constitutionnel a écaeg griefs tirés de la
méconnaissance des principes d’indépendance déoritgu judiciaire et de
séparation des pouvoirs. Le principe de nécessiépdines n'a pas davantage été
méconnu, la procédure contestée n'instituant ausanetion.

Il. LE DISPOSITIF INTRODUIT PAR LE SENAT

Le présent article est issu d'un amendement de Hliame Assassi et des
membres du groupe communiste, républicain et ait&)e

(1) Décision n° 2016-555 QPC du 22 juillet 2016.

(2) Un dispositif identique avait été adopté parSénat au cours de la navette sur la loi n° 2018116u 9
décembre 2016 relative a la transparence, a laelatbntre la corruption et a la modernisation devia
économique, dite « Sapin Il », avant d'étre supgrant’initiative du Gouvernement a I’Assemblée oradile.



Il introduit une exception a I'application du « k@n de Bercy » pour les
cas de connexité d'une infraction fiscale avec w&auinfractions faisant I'objet
d’une procédure judiciaire ou de découverte indeletune telle infraction dans le
cadre d'une procédure pénale. Il s’agit d’éviteluga procédure en cours ne soit
interrompue du fait du monopole actuellement ex@aél'administration fiscale
en cette matiere.

Toutefois, de maniére incidente, le présent arsdeprime également les
mots « sous peine d'irrecevabilité » figurant atite 228 du livre des procédures
fiscales, qui sont appréciés par la Cour de cassati le Conseil constitutionnel
comme établissant le monopole préalable de ['adimation fiscale pour
'engagement des poursuites. Il y a lieu, a toutmigins, de s'interroger sur la
portée de cette suppression qui pourrait fragillgersemble de la procédure du
« verrou de Bercy » au-dela des seuls cas de civ@m@¥tendument visés par les
auteurs de 'amendement.

A Tinitiative du Gouvernementet sur avis favorable de la rapporteure, cet
article a étésupprimé par la Commissionqui a considéré que ses conséquences
devaient étre davantage appréciées et qu'il pdugtee a nouveau discuté dans le
cadre de la prochaine loi de finances.

*

La Commission est saisie de 'amendement CL111adivé@nement.

Mme la rapporteure. Il s’agit, ici, de revenir sur une dispositionrimduite
par le Sénat visant a limiter le « verrou de Berxcglisposition dont nous ne devons
pas négliger les conséquences.

Le « verrou de Bercy » est un sujet récurrent, sguileve la question de
I’équilibre entre, d'une part, I'efficacité de I'ednistration fiscale, qui doit pouvoir
instruire des dossiers complexes et, surtout, kreodes sommes dues par les
contribuables et, d’autre part, le souci d’assurertraitement égal de I'ensemble
des justiciables.

L’amendement du Sénat présente I'intérét de nespagrimer purement et
simplement ce dispositif puisqu’il ne vise quedas d’'infractions connexes, c’est-
a-dire ceux dans lesquels le magistrat a engagépaasuites pour une autre
infraction. Cependant, il n'a aucun lien avec letdeque nous examinons
aujourd’hui et qui n'a donc pas été examiné datisidle d'impact. J'ajoute que, si
nous voulions nous intéresser a cette question l@acadre de ce projet de loi, il
nous aurait fallu auditionner des magistrats, natent de la Cour des comptes, et
des représentants de I'administration fiscale afn nous assurer de créer un
mécanisme a la fois pertinent au plan des prin@pesficace pour I'administration
fiscale.



Pour ces différentes raisons, j'émets un avis favera I'amendement du
Gouvernement, en indiquant néanmoins qu’il noudr@traiter cette question.

M. Fabien RousselCette question entre parfaitement dans le champ du
projet de loi, dont je rappelle qu'il vise a réiald confiance dans la vie publique.
Faut-il rappeler combien « I'affaire Cahuzac » afpndément choqué I'opinion ?
Je rappelle que celui-ci a été pris les doigts danpot de confiture puisqu’il
détenait des comptes a Singapour. Or, en tant duistra du budget, il était, grace
au « verrou de Bercy », le seul a pouvoir instrierdossier le concernant, ce qu'il
s'est évidemment bien gardé de faire. S'il a ét6, pr'est grace aux médias,
notamment Mediapart

Si nous voulons rétablir la confiance, il faut &&is a la justice le soin
d’instruire tous les dossiers d’'évasion fiscalegompris, le cas échéant, ceux de
responsables politiques. Bercy nous explique qwgaut mieux laisser
I'administration fiscale négocier en toute opapitér faire rentrer un peu d'impots
dans les caisses. Mais c’'est peu, puisqu'il s’'dgit2 a 3 milliards, alors que le
montant de la fraude fiscale est évalué entre 680etilliards d’euros par an —
nous y reviendrons dans le cadre de la discussidgdiaire.

Comment nos concitoyens pourraient-ils comprende Bercy soit seul
juge de I'opportunité de rendre publique la list€ilgdétient ou d’engager des
poursuites ? C'est parfaitement scandaleux ! Ss mawlons faire un grand pas en
faveur de la transparence, la clarification et ¢mfmance dans I'honnéteté des
responsables politiques, nous devons faire saaiteverrou de Bercy » une bonne
fois pour toutes. La majorité prétend incarnereleouveau et apporter un nouveau
souffle. Eh bien, qu’elle souffle !

M. Bastien Lachaud.Nous avons déposé un amendement qui va plus loin
en supprimant purement et simplement le « verrolBeiey », car ce dispositif
d’un autre temps est clairement inconstitutionregisdla mesure ou il méconnait la
séparation des pouvoirs. C'est en effet a I'insttujudiciaire, singulierement au
parquet, et non a une administration, de décidliast engager des poursuites.

En outre, ce verrou est en contradiction avecitl&40 du code de
procédure pénale, qui impose a tout fonctionnagedénoncer les faits illégaux
dont il aurait connaissance dans I'exercice def@adions. De fait, un inspecteur
du fisc qui constate une fraude doit en référeom supérieur hiérarchique et
uniguement a celui-ci ; il ne peut absolument padresser au parquet. C'est ainsi
qgue le lanceur d'alerte Rémi Garnier a été victidee mesures disciplinaires a
répétition suite a sa dénonciation de I'affaire @att.

J'ajoute que les plus hautes institutions de ngieys elles-mémes
contestent ce dispositif. Je pense en particullar@our des comptes, qui a relevé
dans plusieurs de ses rapports que le « verrouedeyB conduisait a limiter les
poursuites aux fraudes les plus simples et a épaigs plus répréhensibles, de
sorte qu'il est particulierement inefficace.
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Enfin, le verrou de Bercy non seulement protege Hesponsables
politiques, qui peuvent enterrer ces affaires, nadlisnge les procédures pénales
concernant des affaires de corruption ou de blamehi d’argent.

Cette procédure est donc inefficace et immoralen@ent comprendre que
le ministre des finances cherche a réaliser 4,Bantis d’économies en rabotant ce
qui ne peut plus I'étre — la démission, ce matinclef d’état-major des armées en
est une illustration —, alors que les auteurs dedes fiscales, dont le montant
annuel s'éleve a 90 milliards d’euros, ne sont janmauiétés ?

M. Olivier Marleix. Je m’étonne d'autant plus de la frilosité du
Gouvernement que le Sénat ne propose pas d’'abroggslétement le « verrou de
Bercy ». Il souhaite en effet uniguement que leisti@ du budget ne puisse plus
retarder la procédure dans les affaires qui dondéjit lieu a des poursuites pour
une infraction connexe. Cette disposition entrecduarfaitement dans le champ de
ce texte, puisqu’il s'agit de supprimer une sorte gbuvoir régalien d'ancien
régime et de permettre a la justice de mener desstigations lorsqu’elle le juge
nécessaire.

La rédaction du Sénat est équilibrée et représemtprogres. Du reste,
I'argumentation du Gouvernement n'y répond paseeatnent. Encore une fois, je
m’étonne de sa prudence et de sa volonté de neh@rger en la matiére.

Mme Cécile Untermaier.Je souscris aux propos de M. Marleix quant a la
frilosité du Gouvernement qui, dans I'exposé somendé son amendement, estime
nécessaire de maintenir la régle selon laquellenileistre du budget ne peut
«déposer plainte pour fraude fiscale qu'aprés sasit avis conforme de la
commission des infractions fiscales (Ci;)aquelle ne peut méme pas s'autosaisir.
Force est de constater que ce dispositif ne répasdiux exigences du projet de loi
gue nous examinons.

M. Jean-Luc Warsmann.Je soutiens la position de notre rapporteure.
Sous la précédente Iégislature, jai travaillé sas sujets avec Mme Sandrine
Mazetier, et je puis vous dire que la commissios idéractions fiscales, créée en
1977, fait son travail. Sur 52 000 redressemestzafix, mille environ font I'objet
d’'une procédure. Si I'ensemble de ces redressersentstraités par le parquet, il
les classera sans suite car les tribunaux correatle ne peuvent absorber une telle
masse de contentieux supplémentaires.

Ensuite, il est contraire a la réalité de dire dgie< verrou de Bercy »
bloque les procédures. Le parquet peut tout aifasitruire des plaintes pour
escroquerie ou blanchiment de fraude fiscale. BteréVl. Cahuzac a été poursuivi
pour blanchiment de fraude fiscale, et ce sontpmgsuites qui ont permis de
découvrir qu’il possédait un compte non déclarétaanger. Il ne faut pas aborder
ce sujet avec des idées trop simplistes et il @mividlonc de prendre le temps
nécessaire pour y travailler.



Mme Naima Moutchou.On voit bien I'intérét que suscite la question du
« verrou de Bercy », mais celui-ci répond bien alomble objectif : sanctionner le
fraudeur et recouvrer I'imp6t. La proposition dung€est intéressante, mais je
crois que nous devons aborder la question aveceundp recul, en envisageant
toutes ses conséquences. Par ailleurs, il comadgndliauditionner le ministre du
budget, mais aussi les magistrats et les procucguisont directement concernés.

Mme Laurence Vichnievsky.Moi qui ai quarante ans de pratique
judiciaire derriere moi, je puis vous dire, monsi#darsmann, que le parquet ne
peut pas exercer de poursuites en matiere fiscaldabsence d’'une plainte
préalable de la commission des infractions fiscallesis avez raison pour ce qui
est de I'escroquerie. En revanche, avant d’engagepoursuites pour blanchiment
de fraude fiscale, il faut d'abord établir la freudiscale elle-méme, qui est
l'infraction premiere.

Le groupe MODEM partage la position du Sénat. Réaét- méme
pourrions-nous envisager d'examiner cette questeomaniére générale, plus tard,
a téte reposée, car, au-dela des sanctions fimeacigui relevent de Bercy,
I'exercice des poursuites pénales souléve la quede |la séparation des pouvoirs.
Nous sommes donc opposés a 'amendement du Gouvente

M. Ugo Bernalicis. Je rappelle que le texte a trait a la vie publicpigas
uniqguement au personnel politique. Dés lors, mmEadement adopté par le Sénat,
qui représente un premier pas, ni une dispositiorirgit plus loin, comme nous le
proposons, ne sont hors sujet. De plus, lorsqu'onstate que nombre de
corrupteurs ne sont pas poursuivis pour des infnagtfiscales, on peut se poser
beaucoup de questions.

Je suis trés étonné par I'argument de la rappa&tdlumrme semble que
'amendement sénatorial est le fruit de débatstéPlque de proposer de le
compléter ou de le préciser, le Gouvernement stif@isupprimer pour étudier,
éventuellement, la possibilité de légiférer ultér@ament sur le sujet. Mais, dans ce
cas, il ne fallait pas nous présenter ce texte tmpsécipitation ! Il est prévu que
nous examinions un projet de loi constitutionneidan an. Pourquoi ne pas avoir
attendu un an pour réfléchir et aller au fond dgsts ? On se cache derriere des
arguments d’inconstitutionnalité pour prendre desnidmesures qui nous font
passer pour des drbles auprés de nos concitoyens.

J'espére que nos collegues du groupe La Répubkguenarche ne se
prononceront pas comme un seul homme pour la ssgiprede cet article, car
c’est une bonne disposition. Il faut méme allesphin. C’est pourgquoi nous avons
déposé un amendement visant a supprimer puremsithplement le « verrou de
Bercy ». Mais peut-étre la majorité ne souhaitbetqgas que I'on puisse défendre
cette proposition.

En tout cas, il me parait important que l'instibatijudiciaire puisse exercer
des poursuites en matiéere fiscale sans dépendilavie d'une commission de
Bercy. Si I'affaire Cahuzac a abouti, ce n'est pece a cette commission, c’est



grace a I'enquéte ddlediapart Faut-il déposer un amendement pour confier a
Mediapartle soin de s’occuper de ces affaires pour le cerdptl’'Etat ? La quasi-
totalité des affaires de ce type qui concernenthdesmes politiques sont dévoilées
par la presse; c'est symptomatique de notre irm@paa nous responsables
poltiques, a faire le ménage chez nous. Quant ajensouhaite que ce ménage soit
fait par une justice indépendante.

M. Charles de Courson.Madame la rapporteure, vous avez indiqué qu'il
conviendrait, avant de Iégiférer sur ce sujet, dmsalter les juridictions
financieres. Pour avoir été, en tant que magisttatCour des comptes, rapporteur
a la CIF, je peux vous raconter comment cela seepd®ut d'abord, il N’y a jamais
de gros poisson. Pourquoi ? Parce que Bercy lenmedte choix : soit ils paient,
soit ils sont renvoyés devant la commission desatibns fiscales, dont l'avis est
conforme dans la plupart des cas. Voila pourquace’accroche et maintient ce
systeme d’Ancien Régime.

La position du Sénat est trés prudente, beaucaup quie 'amendement
radical de nos collégues — qui pourraient s’appeker< Insoumis radicaux ». Moi,
cela fait vingt-cing ans que je tente de faire sale « verrou de Bercy », car il
rompt I'égalité des citoyens devant la loi, notammpénale. Soit I'avis de la
commission des infractions fiscales est défavoraile ministre ne peut pas saisir
la justice, soit il est favorable, et le ministit &enu de saisir la justice. C'est un
systeme malsain !

Mes chers collegues, si vous voulez mettre filAddien Régime, bien que
ce dispositif soit plus récent... il faut soutenirSénat et rejeter les arguments du
Gouvernement. Celui-ci prétend notamment quee saisine de la CIF assure une
homogénéité de I'action pénale contre la fraudediie». Or, ce n’est absolument
pas vrai, puisqu’en la matiére, c’est 'adminidtmatfiscale qui fait la loi, si je puis
dire, en s’abstenant de saisir la commission des gpssiers. En termes financiers,
ce n'est pas idiot, mais les intéréts financierssemblent moins importants que le
respect du principe d'égalité des citoyens devarbil pénale. C’est pourquoi je
vous invite a repousser I'amendement du Gouvernemen

M. Jean-Luc Warsmann.Si I'on confie ce contentieux au parquet,
I'action pénale ne sera plus homogene, car chagrgriet ménera une politique de
poursuite différente.

Mme Laurence Vichnievsky.Je m'étrangle !

M. Stéphane PeuNous estimons tous que la création d'un parquet
national financier est une des grandes avancéessddernieres années. Mais celui-
ci est confronté a l'article L. 228 du livre desopedures fiscales, qui fait du
ministre de I'’économie et des finances le véritabie d’'instruction en matiére de
fraude fiscale, puisque les poursuites dépendemsbdeavis. C’est bien ce verrou
gu'il s'agit de faire sauter. Certes, nous pouvensisager une suppression plus
large que celle qui nous est proposée, mais, eiemaate moralisation de la vie



publique, le moins que I'on puisse faire est dersuie Sénat. C'est pourquoi nous
sommes contre 'amendement du Gouvernement.

M. Dominique Potier. Le groupe Nouvelle gauche estime que, dans ce
domaine, nous sommes trop souvent pompiers etramment architectes. Le
Sénat nous offre 'occasion d’agir en architectedaorisant la prévention. A cet
égard, il me semble que la possibilité pour la cisaion de s'autosaisir est une
piste qui mériterait d'étre explorée. La sagesseidrait que l'on rejette
'amendement du Gouvernement et que nous fassionance a celui-ci pour
apporter, en séance publique, les précisions reicessde maniére a éviter des
effets connexes néfastes.

Mme la rapporteure. Monsieur Bernalicis, si nous examinons cette
disposition en urgence, ce n'est pas de notre &li¢ ne figurait pas dans le projet
de loi initial et y a été introduite par le Sériah tout état de cause, nos débats
montrent qu'il s'agit d'une question extrémemeningtexe, et il serait vain de
croire que l'ajout de ce dispositif réglerait tauties questions relatives aux
procédures appliquées en matiére de fraude fisbaldait, les sénateurs n'ont pas
mesuré toutes les conséquences qu'il pourrait awiplan technique, pour les
magistrats, au plan de I'efficacité du recouvrendntproduit de la fraude ou au
plan de I'égalité des citoyens face aux poursuites.

Je souscris pleinement aux propos du président iéems. Il est vrai
gu'actuellement, le «verrou de Bercy » n'empécles pes poursuites pour
blanchiment de fraude fiscale ou pour escroquéig@reuve, M. Cahuzac a été
poursuivi pour blanchiment et, en I'espéce, le kawe de Bercy » n'a joué aucun
réle. L'affaire a été rendue publique par des lansel’alerte et des journalistes, et
il continuera d’en étre ainsi. La justice a fainsmuvre, dans ce dossier comme
dans de nombreux autres.

Jappelle également votre attention sur le fait goes n'avons pas de
remontées particulieres du parquet national firanfdisant état d'un blocage de
I'administration fiscale I'empéchant d’exercer gesirsuites.

Enfin, & ceux qui considéreraient que la décisienpdursuivre ou non
dépend du ministre ou de ses services, j'indiquelgicommission des infractions
fiscales est composée, depuis 2015, de magisttatspnseillers de la Cour des
comptes et de personnalités qualifiées, et queagianlie le ministre du budget. Il
ne faudrait donc pas laisser accroire que cel@stitout-puissant en matiere de
poursuite des infractions fiscales. C'est la raiponr laquelle je suis favorable a
I'amendement du Gouvernement.

M. Stéphane Mazars, présidentJe vais maintenant mettre aux voix
'amendement CL111 du Gouvernement.

La Commissiomdoptel’amendement.

En conséquence, l'articl€™ter estsupprimé

L’amendement CL35 de Mme Daniele Obonopits d'objet



TITRE I
DISPOSITIONS RELATIVES A LA PREVENTION DES CONFLITS D'INTERETS

Article 2
(art. 4quaterde I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958ivel au fonctionnement des
assemblées parlementaires)

Prévention et traitement des conflits d'intéréts de parlementaires

Résumé du dispositif et effets principaux

L'article 2 propose une nouvelle définition des flits d'intéréts pour les

parlementaires, que les assemblées auront pouiomide prévenir et de fair
cesser. La mise en ceuvre de ces régles devra rfigares le réglement g
'assemblée concernée.

La définition proposée retient les conflits entre intérét public et des intéré
privés, mais pas ceux qui peuvent exister entrsigiws intéréts publics. El
correspond a celle qui prévaut aujourd’hui au Sgedle s'écarte, en revanch
de celles qui figurent dans la loi pénale, dansilaivile et dans le réeglement ¢
I’Assemblée nationale. L'article 2 crée enfin ugistre des déports accessible
public.

Derniéres modifications Iéqislatives intervenues

La loi n°2013-907 du 11 octobre 2013 relative atdansparence de la vj

publigue a modifié I'ordonnance n° 58-1100 du l1lvembre 1958 relative 4
fonctionnement des assemblées parlementaires paer figurer, a son articl
4 quater, que «e bureau de chaque assemblée, aprés consultagofpyane
chargé de la déontologie parlementaire, détermims degles en matiere (
prévention et de traitement des conflits d'intérétsveille a leur respect et €
contrble la mise en ceuvre

Modifications apportées au Sénat

Le Sénat a adopté sans modification la rédactioBaluvernement.

Modifications adoptées par la commission des Lois

Un amendement de la rapporteure a inclus dansfilgita du conflit d’intéréts
applicable aux parlementaires les interférencas @htisieurs intéréts publics.
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I. LETAT DU DROIT

En l'absence de dispositif répressif comparabléirdrdction pénale de
prise illégale d'intérétd), la lutte contre les conflits d'intéréts & I'Asselée
nationale et au Sénat a essentiellement pris tagate mécanismes préventifs : par
la définition d'incompatibilités avec le mandat lpanentaire d’aboréf’, avec
I'’émergence de regles et d’organes de déontoldggerpcemment.

Le Sénat s’est doté, en 2009, d’'un comité de démgito parlementaire,
composé exclusivement de sénateurs et disposatttiifions consultatives, et
dont les modalités de fonctionnement sont régias!’petruction générale du
bureau.

L'’Assemblée nationale a fait le choix de sollicitane personnalité
extérieure pour veiller & la prévention des conflits d'ints®. La fonction de
déontologue a été créée par arrété du bureau dul @@l1. La résolution n° 437
du 28 novembre 2014 I'a transcrite dans le ReglémefiAssemblée nationale.

Extraits du Réglement de I’Assemblée nationale
Article 80-1

1Le Bureau établit un code de déontologie défamissles obligations déontologiques
s'imposant aux députés. Ce code détermine notamie®négles en matiére de prévention et
de traitement desonflits d’intéréts, entendus comme toute situatiom’interférence entre
un intérét public et des intéréts publics ou privéesde nature a influencer ou paraitre
influencer I'exercice indépendant, impartial et obgctif du mandat

2 Le Bureau veille au respect de ce code de démgieokt en contrble la mise en ceuvre. Il
nomme a cet effet un déontologue.

Article 80-2

1 Le déontologue de I’Assemblée nationale est ungopaealité indépendante nommée par le
Bureau, a la majorité des trois cinquiemes de sambres, sur proposition du Président et
avec I'accord d’au moins un président d’un groujoppbosition.

2 Il exerce ses fonctions pour la durée de la llgfyiee et son mandat n’est pas renouvelgble.
Il ne peut en étre démis qu'en cas d’incapacitédeumanquement a ses obligations, |sur
décision du Bureau prise a la majorité des traisjgiemes de ses membres, sur proposition
du Président et avec I'accord d’au moins un prégidein groupe d’opposition.

(1) Voir le commentaire de I'article®lbis du projet de loi pour une description de cette iménation qui ne
peut concerner les parlementaires dans les activitéectement attachées a leur mandat.

(2) En application de I'article 25 de la Constitoi, la définition des incompatibilités appartient Egislateur
organique.

(3) Ont successivement occupé la fonction M. Jemqu@l (2011-2012), Mme Noélle Lenoir (2012-201%) e
M. Ferdinand Mélin-Soucramanien (2014-2017).
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Article 80-3

1 Le Bureau consulte le déontologue pour la déteatiun des regles du code de déontologie
en matiére de prévention et de traitement desitodfintéréts.

2 Le déontologue peut étre saisi par tout députésquhaite, pour son cas personnel| le
consulter sur le respect des régles définies dam®die de déontologie. Les demandes de
consultation et les avis donnés sont confidenéelse peuvent étre rendus publics que par le
député concerné.

3 Le déontologue et les personnes qui l'assistamts dsa mission sont tenus au segret
professionnel et ne peuvent faire état d’aucunerinétion recueillie dans I'exercice de leurs
fonctions.

4 Le déontologue remet au Président et au Bureaapport annuel dans lequel il présente
des propositions aux fins d'améliorer le respecs degles définies dans le code |de
déontologie et rend compte des conditions génédidgxplication de ces régles sans faire gtat
d’éléments relatifs & un cas personnel. Ce ragstntendu public.

Article 80-4

1 Lorsqu'il constate un manquement aux regles @&imans le code de déontologie,| le
déontologue en informe le député concerné ainsilgirésident. Il fait au député toutes |les
recommandations nécessaires pour lui permettreedeosformer & ses obligations. Si|le
député conteste avoir manqué a ses obligations stinmee ne pas devoir suivre les
recommandations du déontologue, celui-ci saisPrdésident, qui saisit le Bureau afin que
celui-ci statue, dans les deux mois, sur ce mangoem

2 Le Bureau peut entendre le député concerné. @etition est de droit & la demande |du
député.
3 Le Bureau, lorsqu'il conclut a I'existence d’'uramguement, peut rendre publiques |ses
conclusions, formuler toute recommandation destiaééaire cesser ce manquement| et
proposer ou prononcer une peine disciplinaire desconditions prévues aux articles 70 a
73.

Le codede déontologiementionné a l'article 80-1 du Reglement indique
notamment que kes députés doivent agir dans le seul intérét dbldsion et des
citoyens qu'ils représentent, a I'exclusion de ¢osétisfaction d'un intérét privé ou
de l'obtention d'un bénéfice financier ou matérigbur eux-mémes ou leurs
proches» (article £). Par ailleurs, €n aucun cas, les députés ne doivent se
trouver dans une situation de dépendance a I'égditshe personne morale ou
physique qui pourrait les détourner du respect elerd devoirs tels qu’énoncés
dans le présent code(article 2).

Les manguements au code de déontologie identifigepléontologue font
I'objet d’un traitement en deux phases :

— un échange avec le député pour l'inciter a a&ggdr sa situation ;

— en cas d’échec, une transmission au burealddsdimblée nationale qui
statue sur la violation, peut rendre publiques sesclusions, et décide de
I'opportunité d'une sanction disciplinaire pouvaalter jusqu'a la censure avec
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exclusion temporaire — sanction qui emporte detdeoprivation, pendant deux
mois, de la moitié de I'indemnité parlementaireade au député.

L’Assemblée nationale a fait le choix d'une définibn du conflit
d’intérét identique a celle du droit civil, qui présente également I'avantage d’'une
proximité avec celle retenue dans le code pénal pocrimination de prise
illégale d'intérét.Le Sénat s’est, en revanche, singularisén excluant de ses
regles déontologiques I'objectif de prévention doamflit entre intéréts publics.

PREVENTION ET REPRESSION DES SITUATIONS DE CONFLDNIINTERETS

Personnes concernées Situations a prévenir |

P o , Prendre, recevoir ou conserver, directement ou
Personne dépositaire de l'autor t?n

P’IjISE’ |IJegaIe publique, chargée d'une mission dlrect_ement, un intérét q,uel'conque dans une

d'intérét — - f . . . ] entreprise ou dans une opération dont elle a, au

art. 432-12 du code de service ,pUbl.'C ou investie d Ymoment de I'acte, en tout ou partie, la charge
. mandat électif public, sauf |, -, f L

pénal d’'assurer la surveillance, l'administration, |(la

parlementaires et magistrats S .
liguidation ou le paiement

Droit civil - art. 2 de| Membres du Gouvernement, EIJSfoute situation d’interférence entre un intérét

la loi n° 2013-907 locaux, personnes chargées d'yne i P i L .
du 11 octobre 2013 | mission de service publig public et des intéréts publics ou privés qui es{ de

et . I'nature a influencer ou a paraitre influencer
relative a la membres des autoritg

L . ; Sexercice indépendant, impartial et objectif
transparence de la | administratives et  publiqug d'une fonction
vie publique indépendantes, fonctionnaires

>

),

Toute situation d'interférence entre un intérét

Assemblée nationale . A - -
ssemblée national public et des intéréts publics ou privés de najure

—art. 80-1 du Députés S \ P ,
Réglement a |rjﬂuencer ou a paraltrellnﬂ.uencer 'exercice
indépendant, impartial et objectif du mandat
Toute situation dans laquelle les intéréts privés
Sénat — art. X>bis d’'un membre du Sénat pourraient interférer avec
de I'Instruction Sénateurs 'accomplissement des missions liées a son
générale du Bureau mandat et le conduire a privilégier son intérét

particulier face a l'intérét général
. . Intérét  personnel qui pourrait influencer
Representants francais hdament I'exercice des fonctions en tant que
Parlement européen

député.

Parlement européen
—art. 3.1 du code de
conduite

Source : commission des Lois de ’Assemblée ndgona

Enfin, la prévention des conflits d'intéréts pasgmlement par la bonne
gestion des activités des groupes d'intédétshieg. Les 27 février et 26 juin 2013,
le Bureau de I'Assemblée nationale a encadré leditons de cette représentation
d’intéréts en insistant sur des impératifstnsparence qui doit conduire les
représentants d'intéréts a faire savoir qui ilséspntent et pour le compte de qui
ils agissent, dpublicité, pour permettre a tous les citoyens de savoir daefies
conditions se déroulent les contacts entre leurs &l les représentants d'intéréts, et
de déontologie c'est-a-dire la soumission de l'activité des ésmntants d'intéréts
a un ensemble de droits et de devoirs. |l en dtéébouverture d'unregistre des
représentants d'intéréts

Ce dispositif s’est renforcé avec la loi n° 201®1&lu 9 décembre 2016
relative a la transparence, a la lutte contre fauption et & la modernisation de la
vie économique. Celle-ci a confié a la Haute Auéopour la transparence de la vie
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publique la création d’'umépertoire numérique des représentants d'intéréts
ouvert depuis le 3 juillet 2017.

[I. LES DISPOSITIONS DU PROJET DE LOI

L'article 2 du projet de loi réécrit larticledquater de I'ordonnance
n°58-1100 du 17 novembre 1958. Auparavant du resdes bureaux des
assemblées, la définition du conflit d'intéréts laggile aux députés et sénateurs y
figurerait désormais.

La définition proposées’inspire de celle du Sénat une interférence entre
«un intérét public et des intéréts privesLe Gouvernement justifie sa préférence
dans I'étude d'impact jointe au projet de loi eramgant que les parlementaires,
« bien que représentants de I'ensemble de la Natitem restent pas moir&lus
dans une circonscription territoriale Certains d’entre eux sont également
titulaires d’un mandat local. Dans ces conditiof@pter pour] une définition en
termes d'interférence entre I'intérét public, ddistsont garants en tant qu'investis
d’'un mandat parlementaire national, et un autreénét public, pourrait conduire,
par exemple, un parlementaire a devoir s'abstepstématiquement lorsque serait
en débat (...) un projet dont il aurait par ailleura connaitre dans sa
circonscription ou au titre de son mandat loeal

Le soin dedéterminer les conditions dans lesquelles les parhentaires
veillent & prévenir ou a faire cesser un conflit dhtéréts, le cas échéant apres
consultation du déontologue, est laissé au soichdgue assemblée, qui édicte les
modalités de mise en ceuvre de ces regles dansgl@ment. Ce dernier point
signifie que le Conseil constitutionnel sera amarepprécier les options retenues
par les deux assemblé&s

Par ailleurs, le dernier alinéa de l'article 2 dwjet de loi procéde a la
création d'unregistre public des déportsdans chacune des assemblées. La
procédure de déport, bien connue des magiéttais des élus locauR, conduit
une personne a s’abstenir de siéger ou de prendrdécision lorsqu’elle estime se
trouver en situation de conflit d'intéréts.

(1) L'article 61 de la Constitution, alinéa premjémpose un contréle obligatoire des lois organisjet des
reglements de I’Assemblée nationale, du Sénat €omgres.

(2) Dans le monde judiciaire, le déport permet @&vla récusation prévue a l'article L. 731-1 dode de
I'organisation judiciaire et a I'article 668 du cedde procédure pénale. Pour la justice administetic’est
I'article R. 721-1 du code de justice administratiyui organise le déport : ke membre de la juridiction qui
SuUppoSe en sa personne une cause de récusatistina en conscience devoir s'abstenir se fait raogsl
par un autre membre que désigne le présidentjdediction a laquelle il appartient ou, au Congktat, le
président de la section du contentieuix.

(3) La participation d’'un élu local a une délibéiat et,a fortiori, la prise de décision alors qu'il se trouve en
situation de conflit d'intéréts a pour double effdengager la responsabilité pénale de la personne
concernée au titre de la prise illégale d'intéréast. 432-12 du code pénal) et d’anéantir I'actenaidistratif
en question (art. L. 2131-11 du code général déeativités territoriales).



— 103 —

Les lois n° 2013-907 du 11 octobre 2013, relatia &ransparence de la
vie publique, et n° 2016-483 du 20 avril 2016, tietaa la déontologie et aux droits
et obligations des fonctionnaires, ont consacrébliation pour certains
responsables publics — ministres, élus locaux, mesnbu collége d’'une autorité
administrative ou publique indépendante — de sertig&pdans I'’hypothése ou ils
seraient confrontés a un conflit d’intéréts. Elessont cependapis applicables
aux parlementaires®, dont :

— les opinions et les votes émis dans I'exerceseat fonctions ne peuvent
donner lieu & poursuite, recherche, arrestaticentién ou jugemen? :

— le vote est personnel, dégagé de tout intééh Ises électeurs ou a sa
circonscription d’électiof?).

Le code de déontologie de I'’Assemblée nationalepgscrit aux députés
de s’'abstenir de tout conflit d'intéréts et deprendre toute disposition pour
résoudre un tel conflit d'intéréts au profit du béntérét général”», n'enjoint
jamais de s'abstenir de prendre part a un voteplDs, si des députés ont pu
décider dese déporter de leur propre initiative lorsqu’ils ont estimé étre
confrontés a un conflit d'intéréts, au besoin @mommandation du déontologue de
I’Assemblée nationale, cette décision est demeunémntaire et, dans I'hypothése
inverse, aurait difficilement pu fonder une santtilisciplinaire. L'article 2 précise
d’ailleurs que le registre des déports aura unctara public afin que s'organise un
contréle citoyen sur le comportement des députésreiteurs, et n'impose pas aux
assemblées de prévoir des sanctions disciplinaresrépression d'éventuels
manquements.

lIl. UNE DISPOSITION NON MODIFIEE PAR LE SENAT

L'article 2 du projet de loi a satisfait le Sénatucun amendement n'a été
adopté ni méme déposéant en commission des Lois qu’en séance publique

IV. LA POSITION DE LA COMMISSION DES LOIS

La Commission s'est opposée a dgfinition restrictive du conflit
d’intéréts applicable aux parlementaires. La rédacadoptée par le Sénat, qui
s'inspirait directement de son instruction génédaldureau, néglige la perspective
d’'une interférence entre I'intérét public, généahational que doivent poursuivre

(1) Les quelques procédures étrangeres de dépserpddementaires, que mentionne le rapport du Sénate
présent projet de loi (Canada, Australie, SuédeFiglande), font I'objet de procédures extrémement
complexes et, en pratique, sont rarement misesuenece

(2) Article 26, premier alinéa, de la Constitution.
(3) Article 27, alinéas 1 et 2, de la Constitution.
(4) Article 5 du code de déontologie de I’Assembigtionale.
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députés et sénateurs, et d'autres intéréts podesi@s personnes publiques —
collectivités territoriales, entreprises publiquesire Etats étrangers.

Sur proposition de la rapporteure, la Commissiomloac adopté une
rédaction conforme a celle qui prévaut dans lalloil1octobre 2013, qui inclut
les conflits entre plusieurs intéréts publics Elle a également apporté une
amélioration rédactionnelle a I'article 2.

*

* *

La Commission examine I'amendement CL126 de laorappre.

Mme la rapporteure. Cet amendement a pour objet de revenir a la
définition du conflit d’intéréts privilégiée pardssemblée nationale pour ce qui est
de l'exercice des missions du législateur. La déhim du Sénat ne prend en
compte que le conflit entre des intéréts publiqgurie€s.

Je propose une définition qui inclut le conflit renintéréts publics. Mieux
vaut faire en effet la plus grande clarté sur lassans qui poussent les
parlementaires a prendre telle ou telle positiogs parlementaires ont des liens
avec les territoires ou ils sont élus ; ils peuvaussi, dans une mesure réduite
désormais, exercer des fonctions au sein des teités territoriales ou
d’établissements publics.

Comme élu de la nation, le parlementaire contriada formation de la
volonté générale et n'est, en aucun cas, le manglatéintéréts particuliers,
fussent-ils publics. Pour cette raison, il est ps#p de retenir a l'article 2 la
définition des conflits d'intéréts qui prévaut ddadoi du 11 octobre 2013 relative
a la transparence de la vie publique.

Cette définition large du conflit d'intéréts n'esitinera pas nécessairement
I'obligation systématique de déport. Au contraitans I'un de ses avis récents, le
déontologue de I'Assemblée nationale souligne ogite cdisposition permettra
d’'assurer la clarté et la transparence et de momue I'élu agit en toute
impartialité, car ses intéréts d'autre nature segoTsi connus.

Revenons donc a une vision plus large du conflitéréts.

M. Raphaél SchellenbergerVous vous dites préoccupée par la notion de
conflits entre intéréts publics. Mais nous ne sompes des élus hors sol, car nous
sommes confrontés a des problématiques localedainent étre prises en compte
au niveau national. La fermeté proposée ne me sepad de mise et je suis donc
opposé a cet amendement.

M. Ugo Bernalicis.J'y suis pour ma part favorable : au cours de nos
auditions, je me suis apercu qu'il y avait un manaqu'il s'agit en effet de
combler. Telle sera notre ligne de conduite dandéimt : nous soulignerons tout
ce qui nous paraitra aller dans le bon sens etleowgterons.
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M. Philippe Latombe. Nous soutiendrons aussi l'adoption de cet
amendement, car nous étions favorables a unetigécri

M. Arnaud Viala. L'exposé des motifs me pose probleme. Que I'ohuexc
les conflits entre des intéréts publics, pourques.Mais je ne puis vous suivre,
Madame la rapporteure, lorsque vous allez par siiprvers la déterritorialisation
de I'élu parlementaire.

Ce probleme n'a de toute facon pas sa place damaslairordinaire. |l
conviendrait d’en discuter plutdt lorsque nous examons le projet de loi sur
l'introduction de la proportionnelle. Si nous vars instaurer une liste unique
nationale, nous couperions court a cette possillkt conflits d'intérét.

Mme Cécile Untermaier.Je suis favorable a [I'adoption de cet
amendement. C'est une excellente chose que dendepréa définition contenue
dans la loi de 2013. Ne confondons pas relationté'ét et conflit d’intéréts. On
peut trés bien avoir a discuter un texte se rappbé notre mandat d’élu municipal
sans étre dans le conflit d’intéréts ! L'appréciatisera portée dans le cadre du
registre des déports.

M. Philippe Gosselin.La définition proposée par I'amendement est trés
large. Son exposé des motifs va également trésains chaque vote, des dizaines
de déport deviendraient envisageables. Au seim dermission, un magistrat ou
un élu local devront-ils se déporter quand nousotta de la procédure pénale ou
de la réforme territoriale ? Il me semble que calatrés loin. L'introduction de
cette notion de conflits d'intéréts publics est woarce de flou et risque de nous
emmener trés loin.

Mme Delphine Batho.Comme I'a dit notre collegue Cécile Untermaier, ce
n'est pas la question du territoire qui pose pnoiglell s’agit plutét de I'absence
d’intérét direct et personnel. C'est au demeurarg définition qui figure dans le
reglement de I'’Assemblée nationale. Cela s'étendows les fonctionnaires
aujourd’hui, comme a tous les élus locaux, en véutegode pénal. Nous ne faisons
donc que reprendre la définition la plus largenaetmise.

M. Philippe Gosselin.Je ne vois pas de raison d'extirper cette disjoosit
du reglement de I'’Assemblée nationale pour la metéins la loi. Ce n’est pas bon.

Mme Delphine Batho.La définition retenue du conflit d’intérét me sdenb
étre la bonne. Mais, a l'alinéa 5 de l'article Bus sommes en présence de deux
logiques différentes. Soit I'on empéche la situatio le parlementaire se trouverait
en position de conflits d'intéréts et le déportsh’pas nécessaire. Soit I'on crée un
registre des déports si des risques de conflitsistemt. Je suis quant a moi
favorable a la premiére solution car je ne veuxqas les députés se trouvent en
situation de conflit d'intérét.

La Commissionadopte I'amendement. En conséquence, I'amendement
CL12 de Mme Untermai¢ombe
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La Commissioradopte ensuite 'amendement rédactionnel CL127 de la
rapporteure.

Elle adoptel’article 2 modifié.

Article 2bis A (supprimé)
Encadrement des conflits d'intérét dans la fonctiorpublique

Résumé du dispositif et effets principaux

L'article 2 bis A résulte d'un amendement adopté par le Sénat avec av
défavorable de la commission des Lois et du Gowreemt. Il interdit de
nommer a une fonction d’intérét général (relevaialprocédure de I'article 13
de la Constitution) une personne qui aurait tré&adu cours des trois années
précédentes, dans une entreprise ayant des liesd'akganisme au sein duqyel
elle exercerait sa fonction.

Par ailleurs, cet article interdit la participatiodes personnes exercant
actuellement une fonction d'intérét général a uéBbdration concernant une
entreprise dans laquelle ils ont travaillé au cales trois années précédant cette
délibération et qui entretient des liens avec Bmigme auquel elles sont
rattachées.

Modifications adoptées par la commission des Lois

A l'initiative du Gouvernement et sur avis favoraldle la rapporteure, cet artigle
a été supprimé par la Commission.

L'article 2 bis A est issu d'umamendement adopté en séance publique
par le Sénat a l'initiative de Mme Marie-Noélle Lismemann contre l'avis de la
commission des Lois et du Gouvernement. Son chaaplitation couvre les
emplois pour lesquels le pouvoir de nomination désEent de la République
s’exerce dans les conditions fixées a I'articled&3a Constitution

Ces emplois sont ceux qui, selon les termes ddiclarl1l3 de la
Constitution, revétent une importance particuliepour la garantie des droits et
libertés ou la vie économique et sociale de la &fesi. Dans ces hypotheses, la
nomination ne peut avoir lieu qu'aprés avis des m@®siOns permanentes
compétentes des deux assemblées, I'addition dess veégatifs dans chaque
commission y faisant échec lorsqu’elle représentenains trois cinquiémes des
suffrages exprimés.

Le Sénat a souhaité que ces emplois soient incdsigmavec I'exercice,
au cours des trois derniéres années, de fonctioseia d’'une société contrélée par
la personne morale a laquelle ils se rattachent.
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Par ailleurs, l'article dis A interdit aux personnes occupant un tel emploi
de prendre part a une délibération concernant otreprise dans laguelle elles ont
travaillé au cours des trois années précédentadyaétenir des intéréts.

Il est enfin précisé que la violation des réglektéds est constitutive de
l'infraction réprimée par l'article 432-13 du cog@énal relatif a la prise illégale
d'intéréts des anciens agents publics ou élus jo¢au

A Tlinitiative du Gouvernement cet article a étésupprimé par la
Commission qui a considéré que le dispositif devgméon des conflits d’'intéréts
actuellement en place pour les emplois & décisiongduvernement permet
d’atteindre I'objectif recherché sans pour autastreindre de facon générale les
possibilités de recrutement sur ces emplois, epaticulier le recrutement de
personnes ayant développé des compétences dagstdarsprivé en lien avec les
missions qui leur sont confiées.

La Commission examine 'amendement CL112 du Goament.

Mme la rapporteure. Cet amendement tend a la suppression de cet article
introduit par le Sénat. Les sénateurs ont en éffgtré subrepticement dans le
texte, par voie d'amendements, des dispositioraivek a la fonction publique. Ce
sujet me semble plut6t devoir étre traité de manaampléte et globale dans les
mois qui viennent. C’est pourquoi je m'opposerahaque fois aux ajouts opérés
par le Sénat en ce domaine.

En l'espéce, sous couvert de lutter contre le pdistge, la disposition
adoptée par nos collegues interdirait de promoudir téte d’'un groupe public le
directeur d'une de ses filiales. Cela n'a pas ts.se

M. Olivier Dussopt. J'ai du mal a comprendre : ne veut-on pas rétédblir
confiance dans I'action publique ? Non contente gdelifier I'action de nos
collegues sénateurs de « subreptice », ce qui gigste aimable, vous entendez
vous opposer a tout ce qu'ils ont adopté afin déoreer la probité, la transparence
ainsi que la clarté dans les nominations. Voila mea semble bien peu cohérent

(1) «Est puni de trois ans d’emprisonnement et d’'unera®ele 200 000 €, dont le montant peut étre porté a
double du produit tiré de l'infraction, le fait, pane personne ayant été chargée, en tant que mesobr
Gouvernement, membre d’une autorité administratidépendante ou d’une autorité publique indéperdant
titulaire d’'une fonction exécutive locale, fonctimire, militaire ou agent d’'une administration pgbé,
dans le cadre des fonctions qu’elle a effectivenexarcées, soit d'assurer la surveillance ou lerdtn
d'une entreprise privée, soit de conclure des etsitde toute nature avec une entreprise privéeeou d
formuler un avis sur de tels contrats, soit de psep directement a l'autorité compétente des d#tssi
relatives a des opérations réalisées par une eisggpivée ou de formuler un avis sur de tellessiéns, de
prendre ou de recevoir une participation par ttaeanseil ou capitaux dans l'une de ces entreprés@nt
I'expiration d'un délai de trois ans suivant la s&ton de ces fonctions. Est punie des mémes penes
participation par travail, conseil ou capitaux dang entreprise privée qui posséde au moins 30 éaypiéal
commun ou a conclu un contrat comportant une eixitésde droit ou de fait avec I'une des entremise
mentionnées au premier alinéa.
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avec l'objet du projet de loi. Saisissons plutbtteeeoccasion d’améliorer la
transparence.

M. Olivier Marleix. La garde des Sceaux nous a dit elle-méme que le
projet de loi porte d’abord sur les conflits d'irés. Dailleurs, la loi de 2013
instaurant la Haute autorité pour la transparemcéadsie publique visait a la fois
les élus et les emplois faisant I'objet d’'une naation en Conseil des ministres.
Tout a coup, il faudrait restreindre le champ dafliod’intéréts aux seuls élus.
Votre position, madame la rapporteure, est undipadie recul et de frilosité.

L’argument du cavalier Iégislatif ne tient pas datege. Grace a cet article
nouveau, il ne serait pas possible de nommer &tk de la commission de
régulation de I'énergie un dirigeant des grandsuges de ce secteur, non plus
gu'un dirigeant d'un groupe de télécommunicationsaatéte de I'Agence de
régulation des communications électroniques efpdstes. Cela me parait a méme
d’apporter une garantie supplémentaire dans laeptiéon du conflit d'intéréts, qui
fait 'objet méme de ce projet. A moins que ce d®rme soit qu'un texte
d’antiparlementarisme, ce qui serait en contraglicivec les intentions affichées
par le Gouvernement. En I'espéce, le Sénat s’estrdaonstructif, et il a adopté
I'article nouveau a l'unanimité. Ne refermons pagpbrte qu'il a ouverte dans le
strict respect de la loi de 2013, afin de ne paslrpecette unanimité : ce serait
dommage.

Mme Daniéle Obono.Votre explication, Madame la rapporteure, va a
I'encontre de ce que nous a expliqué la garde dealX. Saisi de ce texte, le Sénat
a exercé son droit constitutionnel d'amendements,n’y a la rien de
« subreptice » ! Ne faisons-nous pas de méme diardire la transparence et de
restaurer la confiance dans I'action publique ? 8/eupliquez que cela ne sert a
rien et qu'il faudra s’en préoccuper plus tard.drésente loi ne serait ainsi qu'une
loi d'affichage, dépourvue des outils aptes a kiinpettre d’atteindre son objectif
de restaurer la confiance. Cela ne va dans lersatess intentions affichées par le
Gouvernement, ni de la confiance dans I'efficad@s travaux parlementaires.

M. Rémy Rebeyrotte.Cette loi ne saurait étre l'alpha et 'oméga de la
transparence : elle ne saurait régler d'un coup deul trente ans de débats sur ce
theme. Examinée en session extraordinaire, elle aigprendre rapidement des
mesures relatives aux statuts, qu'il s'agisse digi der candidat, du parlementaire
ou du collaborateur, afin de rétablir la confiandes citoyens. Sans doute
conviendra-t-il ensuite de reprendre les autreséftds mis en avant par nos
collegues, afin d’adopter un texte d’'une autre meatu

M. Bastien Lachaud.Voila qui confirme que la véritable intention du
Gouvernement est de stigmatiser les parlementaiogsme s'il les craignait. Que
je sache, madame la rapporteure, le Sénat n'agoesplitation d'étre peuplé de
radicaux échevelés... Sa sagesse est méme sa réésmn idstitutionnelle. Les
citoyens auront confiance dans leurs élus s'ilsdonpouvoir et s'ils I'exercent.
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Pourquoi dés lors contester aux sénateurs le dianitendement et refuser
de débattre au fond de dispositions qu'ils ont &&fep a I'unanimité ? A quoi
servons-nous si nous ne pouvons user de ce dRmufjuoi le Gouvernement ne
recourt-il pas a un vote bloqué pour aller plug \énhcore ? Donnons plutét du
temps au temps et laissons aux parlementairemfestde travailler.

Mme Laurence Vichnievsky.Au sein du groupe MODEM, nous sommes
attachés a la cohérence du texte. Or, il est cohéuee les personnes concernées
appartiennent a la sphere politique. C'est aussrqumi nous proposerons que le
titre du projet fasse explicitement référence taidasparence politique.

I me semble que nous devrons discuter plus et Iphgtemps des autres
sphéres que sont la fonction publique, les synsliebtes grandes associations.

Avec cette disposition sur les conflits d'intéréimpliquant les
fonctionnaires, en cas de pantouflage ou de nomma un emploi public, ne
risquons-nous d'ailleurs pas de nous priver dental2 Nous aurons aussi a
examiner cette question.

M. Jean-Luc Warsmann.J'ai été le rapporteur de la loi
du 20 janvier 2017 qui porte statut général desraés indépendantes. Si nous
devions y interdire une nomination dés que quelyaliexpérience d’un domaine,
nous risquerions une perte de substance et ilsteragt guére que les professeurs
d’université.

I me semble que nous étions parvenus a un équifibec I'article 12 de
cette loi: «Aucun membre de l'autorité administrative indéperidaou de
l'autorité publique indépendante ne peut siéger tai,cas échéant, ne peut
participer a une délibération, une vérification aun contréle si: 1° Il y a un
intérét, au sens de I'article 2 de la loi n° 201379du 11 octobre 2013 précitée, ou
il y a eu un tel intérét au cours des trois anng@escédant la délibération, la
vérification ou le contrble ; 2° Il exerce des ftinns ou détient des mandats ou, si
au cours de la méme période, il a exercé des fametou détenu des mandats au
sein d’'une personne morale concernée par la déditgm, la vérification ou le
contrble ; 3° Il représente ou, au cours de la m&®égode, a représenté une des
parties intéressées.

Certes, tout est perfectible. Mais cela nous asamblé étre le meilleur
équilibre afin notamment de ne pas nous couper idiervdes compétences
existantes. Ces autorités ont des décisions casceit techniques a prendre. A
I’Autorité de régulation des communications élestnoies et des postes (ARCEP),
on ne peut s'improviser spécialiste. C'est pourgeosoutiens I'amendement de
suppression du Gouvernement.

M. Dominique Potier. Montaigne disait qu'on appelait barbare ce qui
n'était pas notre usage. En I'occurrence, nousonerges pas hors sujet au motif
que nous abordons un sujet qui n'est pas dangiéhpolitique du Gouvernement.
Nous cherchons a aligner ces équivalences et tigatidns sur la loi de 2013. Nos
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propositions pourront étre améliorées en séanckgpeh mais, je le répete, nous
ne sommes pas hors sujet lorsque nous cherchomgléoeer le texte. Peut-étre
devriez-vous montrer plus de bienveillance, Maddaepporteure, a I'égard de
Nos propositions qui concourent a restaurer laignoé.

Mme Delphine Batho.Ce débat de fond était en germe dans le discours
gu'a tenu le Président de la République a VersailRmur nous, tout ce qui a trait
au fonctionnement de I'appareil d’Etat et & sa @aiilité aux groupes de pression
reléve du débat sur la moralisation de la vie muldiet participe de la restauration
de la confiance des citoyens. Nous y reviendrdimcaasion de I'examen d'autres
amendements.

M. Raphaél SchellenbergerNous entendons que certaines dispositions
seraient prises non dans cette loi, mais dansairgiivante, dont il n’est question
que depuis hier et dont nous ignorons ce qu’ellapmtera. Pour le présent texte,
nous nous en tiendrions a I'essentiel. La gestamabnflits d’intéréts dans I'action
publigue me semble faire partie de I'essentiel.

Soyons vigilants sur la séparation des pouvoirsmeettraitons que des
parlementaires, no