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quétes sur les allégations d’activités illégales des dé-

marcheurs politiques, le Congrés a adopté une loi obli-
geant les démarcheurs politiques a s’enregistrer et a rendre
compte de leurs activités.! Cette mesure (Federal Regulation of Lob-
bying) devait étre le commencement d’une ére nouvelle; pour la
premiere fois, le Congres et le public se donnaient des instru-
ments pour connaitre tous les détails des activités des groupes de
pression.?

Cette attente ne s’est pas matérialisée. Quarante ans apres
son adoption, la loi est toujours pergue comme une douce incita-
tion a la prudence que I'on peut ignorer virtuellement sans coup
férir. Si elles sont intéressées a adopter des mesures pour di-
vulguer le nom des clients représentés par les démarcheurs par-
lementaires, les autres législatures devraient sans doute exa-
miner les facteurs qui rendent cette loi inefficace.3

E n 1946, aprés des années de débat et de nombreuses en-

Le lobbying a Washington

Pour le meilleur ou pour le pire, le lobbying & Washington fait
partie intégrante du processus politique des Etats-Unis. Les cor-
porations, les associations commerciales et d"autres organisations
qui s'intéressent a la politique américaine, y compris les gouver-
nements locaux, d'état et étrangers, en sont venus a accepter
I'impossibilité de suivre I'évolution du processus législatif des
Etats-Unis sans étre installé 2 Washington. Les questions et les
stratégies sont devenues de plus en plus complexes, les autorités
législatives sont de plus en plus dispersées au sein d'une multi-
tude de comités et de sous-comités dont les juridictions se che-
vauchent, et la concurrence s'intensifie entre les groupes de pres-
sion. Dans un tel climat, il est essentiel d’avoir accés rapidement
aux décisionnaires congressionnels. Ainsi, comme le disait un
habitué de Washington : 5i vous n'y étes pas [au Capitol] quand
les décisions se prennent, vous manquez tout.4

La reconnaissance de l'utilité des démarcheurs politiques
a entrainé une augmentation soudaine de I"ampleur et de la va-
riété de leurs activités a Washington. Ainsi, on en est venu a asso-
cier le poids de cette présence a Washington au nombre de cabi-
nets d’avocats de I'extérieur qui ont ouvert un bureau dans la
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capitale. En 1963, seulement 45 cabinets avaient leurs bureaux a
Washington; aujourd’hui, on en compte plus de 250 établis en
permanence dans la capitale américaine. On compte plus de
siéges sociaux d’associations 8 Washington que dans toute autre
ville des Etats-Unis. Selon une étude, 45 % de ces organisations
n’existaient méme pas avant les années 1960.5

Quelques problemes avec le Lobbying
Act

Ce ne sont pas tous les «lobbyists», au sens large du terme, ins-
tallés & Washington qui sont enregistrés en vertu de la loi de 1946.
D’ailleurs, cette loi n’avait pas pour objet d’englober les com-
munications avec des fonctionnaires de la haute direction des mi-
nistéres ou des agences de réglementation. De plus, dans I'affaire
de U.S. v. Harrissé en 1954, la Cour Supréme a donné une inter-
prétation si étroite de la loi, afin de satisfaire aux exigences consti-
tutionnelles de définition, que plusieurs ont pu échapper a sa
portée.

Selon l'interprétation donnée par la Cour dans I'affaire
Harriss, la loi exige I'enregistrement, auprées du greffier de la
Chambre des Représentants et du secrétaire du Sénat, de toute
personne ou de tout groupe répondant aux exigences suivantes
et la présentation de rapports trimestriels d’activité :

1) la personne en cause, soit elle-méme, soit par I'entremise
d’un agent ou d’'un employé, sollicite, pergoit ou regoit de
’argent ou d’autres choses de valeur;

2) le «but principal» de la personne ou de la contribution est
de favoriser I'adoption ou le rejet d'un projet de loi par le
Congres; et

3) pour atteindre ce but, il y a communication directe avec
un membre du Congres.

L’interprétation de ces trois préréquis n’a pas été uniforme
et la loi n’a pu étre bien appliquée. Certains des problémes prin-
cipaux d’interprétation et d’administration de la loi se rapportent
aux aspects suivants : la signification imprécise de la clause «but
principal»; une formulation qui, selon I'opinion exprimée dans
I’affaire Harriss, semble exclure de la portée de laloi les communi-
cations entre lobbyists et personnel du Congres; des divergences
d’opinion sur la portée de laloi concernant les efforts de lobbying
a la base; le manque d’a-propos des exigences de compte rendu;
et I'absence de moyens et d’autorisation appropriée pour faire
respecter la loi.

Plusieurs compagnies et associations commerciales main-
tiennent qu'elles ne sont pas tenues de s’enregistrer et de dé-
poser des rapports de divulgation parce que leur «but principal»




n’est pas de faire des pressions; I'essentiel de leurs activités n’a
pas un caractere législatif. L histoire législative de la loi ne précise
pas qu’elle devait s'appliquer & des organisations formées pour
d’autres buts et dont les efforts pour influer sur le processus légis-
latif sont purement accessoires aux objectifs poursuivis lors de
leur constitution.” Dans Iaffaire Harriss, la Cour Supréme a cher-
ché a clarifier I'expression «but principal» utilisée dans la loi en
disant qu’elle n'exclut pas une contribution dont une partie sub-
stantielle doit servir & influer sur le processus législatif . . . ouune
personne dont une partie substantielle des activités consiste a in-
fluer sur le processus législatif . . .8. Selon la Cour Supréme, si
une organisation était exemptée parce que le lobbying ne cons-
tituait qu'une de ses principales activités, la loi se trouverait en
grande partie limitée & un effort d’exhortation contre 'utilisation
abusive du processus législatif.?

Mais le tribunal na pas défini I’expression «partie substan-
tielle». Cherchant a éviter les piéges découlant du caractere
vague de l'expression «but principal», on a proposé des tests
dans des projets subséquents d’amendement de la loi. Par exem-
ple, une projet de loi approuvé par le Sénat en 1976 précise
qu'une organisation tombe sous le coup delaloi : (1) siellea versé
une somme de 250 $ ou plus a un agent législatif pour faire du
lobbying au cours d’un trimestre; (2) sile personnel de I'organisa-
tion fait douze communications verbales a des fins de lobbying
dans un trimestre; ou (3) sile groupe dépense 5000 $ ou plus pour
des sollicitations durant un trimestre.10

Les critiques ont t6t fait de prétendre que les limites
étaient trop étroites et qu’elles feraient trébucher les plus petits
groupes en les obligeant a tenir des registres et en figeant leur
droit de parole et de représentation en vertu du premier amende-
ment. D’autres ont soutenu que I'idée d"une exigence relative a
une communication verbale a des fins de lobbying était trop
lourde et difficile & appliquer.

Diverses combinaisons de mesures semblables ont été
proposées dans d’autres instruments législatifs. Cependant,
aucune n'a permis de dépeindre un portrait réel du démarcheur
parlementaire ou du lobbying. L'un des auteurs de cet article
commentait ainsi I'échec de ces efforts visant a établir un seuil
minimum : Selon lui, le manque de critéres acceptables pour dé-
finir le démarcheur politique amenait devant une difficulté insur-
montable les adeptes de la divulgation du nom des clients repré-
sentés par un démarcheur : ils ne pouvaient préciser, a la
satisfaction de tous, a quel moment un groupe engagé dans le
lobbying devrait s’enregistrer auprés d’une agence gouverne-
mentale.!

11 existe un autre échappatoire a la loi qui découle d'un
énoncé du tribunal dans 'affaire Harriss, lequel laisse entendre
que la loi devrait étre interprétée comme applicable uniquement
au lobbying dans son sens communément accepté, aux com-
munications directes avec des membres du Congrés concernant des
projets de loi récemment présentés ou a la veille d’étre adoptés.12
En vertu de cette interprétation, I'enregistrement et les rapports
de divulgation ne sont pas nécessaires dans le cas de communica-
tions avec le personnel du Congres.

Et pourtant le personnel du Congrés est plus nombreux et
plus influent depuis 1946. En 1947, on comptait 400 membres du
personnel affectés aux comités de la Chambre et du Sénat. En
1983, il y avait plus de 3 000 personnes affectées aux comités per-
manents des deux chambres.13 Le personnel des comités, les ad-
joints et le personnel des agences de soutien exercent une trés
grande influence sur I'élaboration et ’adoption de projets de loi
en développant de nouvelles questions et de nouveaux pro-
grammes, en ébauchant des projets de loi et des projets de modi-
fication, en déclenchant les mécanismes d’audience, en cons-

tituant des coalitions en vue d’un soutien législatif et en
coordonnant les négociations sur des projets de loi. Bref, les
membres clés du personnel sont souvent pergus comme des sub-
stituts de leurs patrons qui siégent & la Chambre et au Sénat et
sont fréquemment la cible des démarcheurs politiques. 14

On peut donc faire valoir que suite a I'affaire Harriss, la loi
se revele inutile. En effet, depuis 1954, I'influence du personnel
du Congrés dans le processus législatif a tellement augmenté
qu’aujourd’huiles membres clés du personnel ont presque le sta-
tut de membre du Congreés en ce qui a trait au lobbying. Dans une
affaire plus récente, oi1 il était question de dissémination de docu-
ments du Pentagone a des fins de publication privée, la Cour Su-
préme a confirmé I'opinion d"un tribunal inférieur selon laquelle,
aux fins d’interprétation de la clause Speech and Debate de 1a Cons-
titution!5, un membre du Congrés et son adjoint doivent étre trai-
tés comme une seule et méme personne.16 Compte tenu de la
complexité du processus législatif moderne et du fait que le Con-
gres soit presque constamment en session, et compte tenu qu'il y
a prolifération constante de préoccupations législatives, il est lit-
téralement impossible pour les membres du Congrés de s'ac-
quitter de leur responsabilité législative sans I'aide d’adjoints et
d’assistants. Le tribunal disait que le travail quotidien de ces ad-
joints est siimportant dans le rendement des Représentants qu’il
faut les traiter comme des alter egos . . .17

Bien que cela décrive assurément le réle important du per-
sonnel du Congres aujourd’hui, la Cour Supréme n’a toujours
pas eu la possibilité de retirer son interprétation restrictive du
Lobbying Act de 1946 dans I affaire Harriss, pas plus que le Congreés
n’a puadopter de nouvelles modalités de divulgation du nomdes
personnes représentées par les démarcheurs politiques. En con-
séquence, la loi n’est pas précise sur ce point a 'heure actuelle.
Aux Etats-Unis, on continue a croire que les communications
avec le personnel d'un Représentant ne tombent pas sous le coup
de la loi et n’exigent pas |'enregistrement du lobbyist.

L’opinion du tribunal sur la communication directe avec
des membres du Congres dans l'affaire Harriss souléve égale-
ment d’autres questions en ce qui a trait a la divulgation des acti-
vités de lobbying indirect. Bien que, la technique du lobbying de
base n’est pas nouvelle, son utilisation ces derniéres années s’est
accrue de facon marquée tant par la qualité que par la quantité.
Les progreés technologiques, comme les logiciels d’ordinateurs et
les imprimantes au laser a grande vitesse, permettent la diffusion
massive d’envois postaux, tandis que les améliorations aux ana-
lyses démographiques et statistiques permettent un ciblage plus
détaillé et un accroissement du taux de réponse. Idéalement, les
membres du Congrés devraient disposer de tout le temps voulu
pour lire la correspondance bien intentionnée et spontanée de
leurs commettants et devraient pouvoir accorder beaucoup d'im-
portance a ces communications. En réalité, si les réponses & un
probleme donné parviennent en quantité suffisante au bureau
d’'un membre du Congrés, on y accordera l’attention voulue
méme dans le cadre d'une campagne orchestrée. Les techniques
de base se prétent particuliérement bien aux abus : des res-
sources considérables peuvent étre consacrées a une campagne
sans que 'on fasse état du parrain ni du véritable commanditaire
de la campagne.

L’opinion exprimée dans l'affaire Harriss précise que le
Congrés avait a I’esprit la divulgation des communications avec
des membres du Congrés entreprises par les démarcheur politi-
que eux-mémes ou par l'entremise de leur entourage ou par voie
d’une campagne de correspondance suscitée artificiellement .18 Or, on
pense généralement qu’une campagne de base qui incite des gens
a communiquer avec des membres du Congrés ne constitue pas
en soi du lobbying direct, et n’est donc pas couverte par la loi de
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1946. Méme si des tentatives plus récentes pour modifier la loi
prévoyaient des dispositions définissant plus précisément la sol-
licitation de base, certains prétendent que toute intervention du
gouvernement pour réglementer ces tentatives indirectes d'in-
fluer sur le processus législatif raménerait toute activité congue
pour favoriser I'expression de l'opinion publique concernant une
politique sous le coup du Lobbying Act et ferait obstacle a des acti-
vités tout a fait l1égitimes déja protégées par le premier amende-
ment.19

Une autre critique que 'on entend souvent al’endroit dela

Lobbying Act est que le peu d’information requise ne puisse pas
étre fournie dans des délais permettant leur utilisation par
quelqu’un d’autre. Entre le moment o1 les rapports sont déposés
et préparés pour distribution par le greffier de la Chambre ou le
secrétaire du Sénat, il peut s'écouler jusqu’a six mois. Pour que les
données de lobbying soient le plus utiles a ceux qui s'intéressent
aux travaux législatifs, il faudrait qu’elles fassent 1'objet de rap-
ports plus fréquents; de la sorte on pourrait agir immédiatement
sur la base des renseignements fournis. Par exemple, il ne sert a
rien & ceux qui s'intéressent a la loi sur I'impot de constater six
mois apres les faits qu'une coalition d’opposants a dépensé beau-
coup plus que prévu pour tenter d’influer sur 'adoption d'un
projet de loi dont le Sénat était saisi. La seule avenue possible en
'occurrence serait une analyse historique.

En derniére analyse, il est & peu preés impossible d’appli-
quer la loi. Le personnel des bureaux du greffier de la Chambre et
du secrétaire du Sénat examine les rapports afin de s'assurer
qu’ils respectent les exigences, mais personne n’a l'autorité
voulue pour enquéter sur des violations possibles ni pour faire en
sorte que les formules d’enregistrement des rapports parvien-
nent dans les délais prescrits. D’ailleurs, le ministere de la Justice
n’'a pas cherché & appliquer la loi par voie de poursuites depuis
l'affaire Harriss. Témoignant devant le Congrés en 1983, un repré-
sentant du ministere avouait que la loi de 1946 est inefficace, inap-
propriée et impossible a faire respecter.20

Conclusion

L'inefficacité du Lobbying Act de 1946 a son origine partielle dans
son étude par le Congres. Malgré des décennies de controverse
au sujet du lobbying, la question n’a été débattue que brievement
par la Chambre et par le Sénat et a été approuvée sans modifica-
tion dans le cadre d’une réorganisation législative populaire.
C’est ainsi que I'on n’a jamais clarifié les objectifs de la loi.
Etait-elle destinée a prévenir les abus du lobbying ? Ou cher-
chait-elle & obliger les démarcheurs & rendre compte publique-

ment de leurs activités ? L'expérience américaine avec cette loi
refléte toujours ces ambiguités et a, jusqu’a ce jour, rendu toute
réforme difficile. Tant que 1'on n’aura pas clarifié les questions
essentielles du but et de l'intention, aucune action ne pourra se
montrer efficace. A tout événement, d’autres voies en rapport
avec le lobbying — en particulier les pratiques de campagne de
financement et la représentation de clients étrangers par des of-
ficiels du précédent gouvernement fédéral — retiennent l'intérét
des Congres et du public.
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