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La force des intéréts faibles dans la réforme finatiere américaine de I'apres-crise

Explication de la création du Bureau de protectiordes consommateurs de

produits financiers'

Abstract

La loi Dodd-Frank de réforme financiére (2010), gtée aux Etats-Unis en réponse a la
crise de 2008, a créé le Bureau de protection desotnmateurs de produits financiers
(CFPB), agence fédérale ayant pour uniqgue miss®rprdtéger ces consommateurs des
pratigues déloyales, mensongéres ou abusives. aaig I'issue d’'un débat parlementaire
hautement politisé, qui a mobilisé les groupestdii&t du monde financier et de la société
civile et ou l'on se serait attendu a voir les s@s) partisans du nouvel organisme,
succomber sous la puissance infiniment supérieaseplemiers. Or, paradoxalement, une
coalition de la société civile tout juste créée éassi a convaincre les législateurs, a
contrecarrer les efforts de la profession et a elmgéune capture de régulation par les
intéréts financiers. Pourquoi des acteurs plutitiida et périphériques I'ont-ils emporté sur
des acteurs riches et puissants ? Jusqu’ici, rtrdegux sur I'élaboration de cette réforme —
dominés par la théorie de la capture — ni la htidne des intéréts organisés et des lobbys n’ont
fourni de réponse satisfaisante. Pour expliqueréseiltat inattendu d’'un changement de
réglementation favorable aux intéréts diffus, l&et propose un mécanisme causal des
relations qui, dans le contexte de I'apres-crigesent nouées entre groupes de la société
civile et décideurs publics. Il montre que, dansconflit de politique publique, des acteurs
faibles confrontés a des adversaires mieux étaliglus riches doivent, pour I'emporter,

construire une large coalition et trouver des sliigluents hors de I'Etat et en son sein.



Introduction

Le 21 juillet 2010, le président Obama signaitdaDodd-Frank \\Vall Street Reform
and Consumer Protection Actdont les dispositions de protection du consorenrat
transformaient radicalement I'environnement régletaiee des services financiers. Le
préambule déclare que I'un des objectifs de la$bide « protéger les consommateurs contre
les pratiques financiéres abusivéste titre X crée le Bureau de protection des
consommateurs de produits financiers (CFPB), aétéédérale de régulation exclusivement
chargée d’empécher les pratigues déloyales, meassmgou abusives. Reégulateurs,
associations et représentants des intéréts fingnsiaccordent a estimer que ces mesures

vont bien au-dela d’'un « geste symbolique ».

Le débat politique sur la création du CFPB a étégoea par une intense activité des
groupes d’intérét représentant deux camps oppadés :cote, une coalition a peine née et
relativement pauvre d’acteurs tres divers de laiés®c civile - organisations de
consommateurs, syndicats, ONG, collectifs de basggciations de petites entreprises ; de
'autre, un lobby financier beaucoup plus puissametsecteur financier et ses organisations,
ecrivent Johnson et Kwak (2011 : 198), ont « slsé&angs » contre ce projet. De toutes les
propositions de réforme avancées a la suite dede,da création du CFPB est certainement
celle qui a suscité le plus d’hostilité de la pdet la finance, et notamment I'opposition
acharnée de I’American Bankers’ Association (ABd@,la Chambre de commerce des Etats-
Unis et de la Mortgage Bankers’ Association (MB&pntre toute attente, la coalition des
acteurs supposés « faibles » de la société civileenaporté une victoire majeure avec
'adoption définitive de la loi Dodd-Frank compantda création de cette autorité. Lors de la
cérémonie de la signature, le Président a déclaxdagloi offrait « la plus forte protection des

consommateurs de produits financiers de I'histeire

Méme si le lobbying massif du secteur financieassi a ralentir considérablement
I'application de la réforme — 60 % des regles ingdas par la nouvelle loi ne fonctionnaient
pas encore au®ljuillet 2013 —, la création du CFPB a représenté un succéacesinaire

pour les défenseurs du consommateur, comme legonad I'un d’eux, Ed Mierzwinski (de

! Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Provecfict Pub. L. No. 111-203, 124 Stat. 1376 (2010),
Préambule (exposé des motifs).

2 President Barack H. Obam&emarks on Signing the Dodd-Frank Wall Street Refand Consumer
Protection Act 21 juillet 2010 : http://www.whitehouse.gov/theeps-office/remarks-president-signing-dodd-
frank-wall-street-reform-and-consumer-protectioh-ac

% Les versions mises a jour des rapports d’avancetdesntravaux parlementaires sur Dodd- Frank, i
Polk, sont consultables sur http://www.davispolkaé@odd-Frank-Rulemaking-Progress-Report/



linstitut national de recherche d’intérét publicSYIRG), lors de la conférence 2010 de
I’American Council on Consumer Interests (ACCI) A« cours de l'année écoulée, le
mouvement de consommateurs traditionnel a faihradlk avec des organisations de défense
des droits du citoyen, des syndicats, des assoegtie personnes agées et autres pour
affronter une armée puissante d’intéréts particsiliésolus a faire échouer notre grande idée
que les consommateurs méritaient une agence indéptmn [...] lls ont perdu. Nous avons
gagné » (Mierzwinski 2010 : 596). Vu la forte résiee des groupes d'intérét financiers, la
création du CFPB a vraiment été un « événementrograble » (Woolley et Ziegler 2011).
Cet événement intrigue, car on s’attendrait a \@icamp disposant des plus gros moyens
exercer une influence politique prépondérante.dbdy bancaire est I'un des acteurs les plus
puissants, les plus riches et les mieux introddé&sWashington et gagne la plupart de ses
batailles politiques. La création du CFPB est donaas pertinent pour étudier la force des
intéréts faibles. Comment se fait-il que les basgo@ient pas réussi a I'emporter sur les
consommateurs ? Comment expliguer que des actelativement faibles et périphériques

aient prévalu sur des acteurs dominants et migugsf

Les chercheurs en économie politique internatiortple ont analysé les réformes
financiéres adoptées a la suite de la crise sejgsgtrici surtout efforcés d’expliquer leur
caractere incrémental (Johnson et Kwak 2011a ; Nakc et Tsingou 2013 ; Buckley et
Howarth 2010 ; Admati et Hellwig 2013) en négligebmnivers empirique des changements
radicaux imposés a la finance en dépit de toueffeds. Dans cet article, je m’intéresserai a
d’autres facteurs d’influence politique que lesleguessources matérielles. En proposant une
analyse empirique minutieuse du mécanisme cawgsila permis a des groupes d'intérét
diffus et relativement peu dotéd'imprimer leur marque sur la réforme, je traitara aspect
moins connu. Des auteurs ont invité récemment ardec plus d’attention « a la mobilisation
de groupes d’intérét non financiers pour peseresichoix de réglementation financiere, et
aux effets de cette mobilisation sur la capacitélahby financier a orienter ces choix »
(Pagliari et Young 2013) : la présente étude est néponse a cette suggestion. Elle ajoute
ainsi une dimension essentielle — le role des grsuitoyens — a la littérature foisonnante de

la régulation financiére.

“ 1l y a mille maniéres d’entendre I'expression «camisme causal ». Je suis ici la suggestion deBeac
Pedersen : un mécanisme causal est un systémetragginet des forces causales de X a Y [...], encagpy
présent le contexte qui leur permet d’opérer » (Bext Pedersen 2013 : 34).

® Les intéréts diffus sont ici compris comme « deéréts collectifs répartis sur un grand nombradiiidus » ;
c’est le cas des mesures de protection du consaum@ollack 1997 : 572).



Cet article propose une des premieres analysestifigees de la création d'un
régulateur financier ayant pour seule mission dgéger les consommateurs (pour d’autres
analyses, voir Kirsch et Mayer 2012 ; Wolley etglégg 2012). Les réformes du crédit aux
particuliers sont spécialement intéressantes degtpdrce que les pratiques abusives en ce
domaine — notamment sur le marché immobilier, raissi sur les cartes de crédit et autres
crédits a risque — auraient largement contribuéa adébacle de 2007-2008. L’analyse
empirique est fondée sur une quarantaine d’entietienduits & Washington entre septembre
2013 et mars 2014 avec des représentants de &éauiile et de la finance, des acteurs de la
décision publiqgue et des fonctionnaires des aeéwritle régulation. Sur I'élaboration
législative, jai interrogé des personnes de haut ties haut niveau: collaborateurs
parlementaires, hauts fonctionnaires, responsatdadifférents groupes d’intérét pleinement
investis dans cette bataille ou ayant suivi de fE&ketail des négociations. Process-tracing a
des fins de mise a I'épreuve de la théorie permekty retracer les mécanismes sociaux liant
intéréts diffus et changement de politique en matike crédit aux particuliers, afin d’ouvrir la
boite noire du succés. L’'analyse montrera que, dansonflit de politique publique, des
acteurs faibles confrontés a des adversaires métallis et mieux dotés doivent, pour
'emporter, construire une large coalition entr& etiavec des alliés influents a I'extérieur et
a l'intérieur de I'Etat.

La logique suivie ici sera celle du «cas cruciabMrant l'issue «la moins
vraisemblable » (Levy 2008 : 11 ; Gerring 2007 6)1Car s'il est vrai que, depuis la guerre,
les intéréts diffus du consommateur « dominentésyatiquement les processus nationaux
d’élaboration des politiques publiques » dans plus domaines (Trumbull 2012 : 10), on ne
s’attend pas a les voir exercer une influence décsur des questions aussi techniques que la
réglementation financiere, ou ce sont les grougeprdssion du secteur, a la fois plus riches
et plus experts, qui font prévaloir leurs préféemcOn visera donc a mettre en évidence
linfluence du plus faible dans des conditions idifés, car « si I'on parvient a trouver le
mécanisme a l'ceuvre dans un contexte non favoréblepnfiance dans l'existence de ce
mécanisme causal au sein d'une population plug ldegcas s’en trouvera accrue » (Beach et
Pedersen 2013 : 152).

Je commencerai par décrire brievement le tournansidérable que constitue la
création du CFPB et les luttes politiques auxgeetie a donné lieu. Puis je présenterai, sur
la base de la littérature existante, quatre projposi a tester pour expliquer un changement de
réglementation financiere favorable aux intérétdfudi Dans la section suivante,

Jinterpréterai ce processus de changement en cqaapit a mon matériel empirique les
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hypothéses tirées de la théorie, selon la méthedprocess-tracing. En conclusion, je me
demanderai en quoi mes résultats intéressent tai¢hde la captufe Cet article rejoint les
efforts de plusieurs travaux récents d’économiatiguoe pour comprendre comment il est
parfois possible de contenir le pouvoir des puissard’argent (Bell et Hindmoor 2013 ;
Culpepper 2011).

La création du nouveau régulateur : un tournant

Ala veille de la crise, le dispositif réglemengaile protection du consommateur de
produits financiers était criblé de lacunes, adeefir desquelles s’étaient développées des
pratiques de crédit prédatrices qui, en multipliastdéfauts de remboursement, contribuerent
a l'effondrement du marché immobilier. Pour trailer probléme, la loi Dodd-Frank a
centralisé ces fonctions de protection dans unnisgee unique, indépendant et bien finance.
Le « Bureau » créé par le titre X de la loi estréigulateur indépendant institué au sein de la
Réserve fédérale, avec pour seule mission de motls consommateurs de produits
financiers. Il doit assurer « l'accés de tous a pexluits et services financiers honnétes,
transparents et compétitifé.»La loi remplacait ainsi par une seule agenceineieent
responsable de la protection du consommateur, uohwark de sept administrations
différentes. La réglementation des services firemscaux particuliers s’en trouvait unifiée et
renforcée. Le CFPB fusionne non seulement les ifometde protection de tous ces
organismes mais aussi celles contenues dans di#sreispositions Iégislatives, par exemple
la loi sur la vérité des prét$ruth in Lending Agtet la loi sur les cartes de créditARD Ac].

Il offre une ligne téléphonique nationale de ré@tion, avec un numéro unique et gratuit,
pour gue les consommateurs puissent signaler dééepres, ainsi qu’un service d’éducation
financiére. Il a a sa téte un directeur unique bign qu’il fasse administrativement partie de
la Réserve fédérale, le Conseil des gouverneursetle-ci ne peut s'immiscer dans ses
affaires. Letableau 1résume les principales caractéristiques du CFREsteue définies dans
la loi Dodd-Frank.

® Le processus par lequel les intéréts étroits decteur professionnel sont favorisés aux déper&ntérét
public plus diffus est communément dénommé « camdarrégulation » (Pagliari 2012 : 4).

" Dodd-Frank, § 1021(a).



Tableau 1 Principales caractéristiques du CFPBidaltoi Dodd-Frank de 2010

Mesures Régulations conformes aux préférences deséréts diffus des
consommateurs
Structure/direction Un directeur unique nomme par le Président pouq airs ; agence

instituée au sein de la Réserve fédérale
Financement Par transfert de 10 a 12 % du budget de la Ré$éuérale

Domaine de compétence Larges pouvoirs sur toute entité — sauf exemptspegifiees —
fournissant un produit ou service financier auxipaliers

Pouvoirs de surveillance et  Les établissements de moins de 10 Mds $ d’acsigrent soumis a
de contréle sur les petits la seule autorité de leurs régulateurs actuels
établissements financiers

Rapports avec le droit des  Le principe de suprématie ne fera obstacle awdi&itat protégeant

Etats (« suprématie du les consommateurs de produits financiers que damesure ou elles

fédéral ») sont incompatibles avec la Iégislation fédéraléecsondition n’étant
pas considérée comme remplie en cas de protecip@risure

Crédit hypothécaire Interdiction d’offrir des primes aux courtiers em€tion des
conditions qu’ils ont fait signer a 'emprunteuwhligation de vérifier
la capacité de remboursement de I'emprunteur

Régulations non-conformes aux préférences des indés diffus
des consommateurs

Surveillance par le Financial Le FSOC pourra censurer une régle édictée par RBGkelle est
Stability Oversight Council ~ « susceptible de mettre en danger la sécuritésetrigé du systéme

(FSOC) bancaire ou la stabilité du systéme financier »
Principales exemptions Concessionnaires auto et petites entreprises gentgés
Autorité sur d’autres lois Le CFPB n’a pas autorité concernant le CRA

protectrices

Offre de services de base Pas d’obligation faite aux établissements de caljproposer, a cété
(« plain vanilla ») de leurs produits ou services propres, des « piduiservices
financiers de base »

Source éléments réunis par I'auteur.

Trois types de pouvoir lui sont conférés : élabdesrregles, surveiller les fournisseurs
de produits financiers aux particuliers et faireplauer le droit fédéral protégeant le
consommateur. Il surveille les banques, caissgsadyme et coopératives de crédit de plus de



10 milliards de dollars ainsi que les sociétés gans avoir I'un de ces trois statuts, peuvent
néanmoins proposer des produits ou services fiaendi s’agit du premier régulateur fédéral
qui non seulement a le pouvoir d’édicter des regtas les organismes non bancaires, mais
aussi celui de les surveiller et de les contrdler« pouvoir dont aucune administration
fédérale n'avait jamais dispos& »Cette disposition en fait un régulateur des semvi
financiers aux particuliers beaucoup plus puissprg la Federal Trade Commission, qui
n'avait autorité que sur les établissements norcdiees (Pridgen 2013). Plus important
encore, le financement du CFPB est défini en podage du budget de la Réserve fédérale et
n’a donc pas a franchir chaque année I'épreuvea départition des crédits par le Congres. Le
camp des consommateurs y tenait beaucoup, cgoredessus annuel d’adoption de la loi de
finances [est] susceptible de donner lieu a desspmms politiques indésirables » (Cooley
2010 : 79). La loi comporte une autre dispositi@s importante : elle limite la « suprématie
du fédéral »federal preemptiop qui interdisait aux Etats fédérés de prendredifgsositions
plus protectrices que le droit fédéral. Elle foantie ainsi comme « plancher » et non plus
comme « plafond », les Etats pouvant adopter desplos strictes s'ils le désirent. C'était

une des grandes revendications des organisatioc@dgemmateurs.

Globalement, le nouvel organisme devra « faire repaids, au sein de I'Etat, & une
série d’organes de régulation bancaire qui ontotagj partagé la vision des banques placées
sous leur autorité plutét que celle de leurs cien{Johnson et Kwak 2011 : 200). Certains
ont dit que le nouveau régulateur n’était qu'« deeille de vigne dissimulant l'influence
brute des intéréts concentrés » dans la remis¢aénl systeme financier (Trumbull 2012a :
28). Une bonne raison de penser le contraire eshdase de ressources investie par la
profession pour empécher cet organisme de voioue. jll est indéniable que les banques
auraient préféré lstatu quoet que la loi a été adoptée en dépit de leursteffen outre, un
large éventail d’experts, dont des avocats spéémiidans la défense des consommateurs, des
lobbyistes de la finance et des dirigeants d’assiocis de consommateurs, ont reconnu que le
CFPB est un organe de régulation doté d’'un grand/qio (Pridgen 2013 ; Caggiaret al.
2010).

La campagne pour la création d’'une agence de protéon des consommateurs

Pour définir les bornes temporelles de cette aralgscrise financiére amorcée en 2007

fournit un point de déclenchement clair du mécarisausal. L’étude de cas commence par

8 Entretien 65a avec un représentant d’une assotidé consommateurs, Washington, 5 ao(t 2011.



une breve chronologie de I'adoption de la réford@t on commenca a discuter début 2009.
En juin, le ministére des Finances publia un Liolanc de 90 pages intituld& new
foundation : rebuilding financial supervision anegulation qui allait faire fonction d’avant-
projet ; il y proposait cinq objectifs, parmi legdgi la création d’'une « agence de protection
du consommateur de produits financiers (CFPA), aesable de la formulation de regles
équitables de protection du consommateur et ayatdrig¢ pour les faire appliquer »
(Department of the Treasury 2009). Le débat légistammenca en septembre a la Chambre
des représentants, avec pour principal lieu deudson la Commission des services
financiers, présidée par Barney Frank ; un progekod fut adopté début décembre. Au Sénat,
la Commission de la banque, du logement et degesdfarbaines, présidée par Christopher
Dodd, discuta ce texte en février-mars 2010. Lam@sion bicamérale d’harmonisation
acheva ses travaux le 29 juin et le texte commuvdté par la Chambre fin juin et par le
Sénat mi-juillel. Le 21 juillet, enfin, le Président apposait sgnature au bas de la « loi

Dodd-Frank de réforme de Wall Street et de prataaiiu consommateur ».

L’adoption du CFPB constitua le point de basculengeplusieurs étapes du processus
législatif. Dodd avait cherché a réunir les deuipautour d’'un compromis selon lequel, au
lieu de créer une agence indépendante, on aurdibreé les fonctions de protection du
consommateur d’'une administration fédérale déjatamie YWall Street Journa010). Selon
le sénateur Bob Corker, la création du CFPB fua quiestion la plus conflictuelle », «le
grand sujet qui fache » au cours des négociationSémat, la pierre d’achoppement d’un
accord bipartisan sur le texte (Rowley et Lerer@01le 5 mai 2010, le sénateur Shelby
présenta un amendement qui aurait amoindri les @gmuwdu CFPB et supprimé son
indépendance en le subordonnant a la Federal Ddpssrance Corporation (FDIC) et en lui
interdisant de contréler ou de réglementer les basagle dépot (Wilmarth 2012 : 888) ; cet
amendement fut rejeté par la majorité démocrateal&ment, le 20 mai, le Sénat vota lui
aussi, par 59 voix contre 39, un texte de réformantiere tres ambitieux et comportant la
création au sein de la Réserve fédérale d’'un orghnerotection du consommateur de
produits financiers doté des mémes pouvoirs qua geli figurait dans le texte voté par la
Chambre (H.R. 4173): la voie était ouverte a bhanisation des deux textes par une

commission bicamérale.

La proposition de régulateur indépendant charg@rdéiger le consommateur a mis
aux prises deux coalitions. Les organisations sspant les intéréts de la profession —

° The Administration’s CFPA AcH.R. 4173, Titre IV (version adoptée par la Cheeflet S.3217, Titre X
(version adoptée par le Sénat).



principalement I'ABA, la MBA et la Chambre de coraroe — s’y sont opposées du début a
la fin. Ce sont des groupes d'intérét tres bierapiggs et qui disposent d’énormes moyens
matériels. Selon le Center for Responsive PolfieRP), le secteur de la finance dépensa
224,6 millions de dollars en lobbying en 2009, auxdéme rang derriére celui de la santé et
ses 263,6 millions (Mayer 2009). La Chambre de cermom créa un site Internet
« stoptheCFPA.com'$et financa une campagne publicitaire d’au moinsiltons de dollars
contre la création du nouvel organisme. Celui-gpligua le président de 'ABA Edward
Yingling (2009) lors de son audition au Sénat @aiCloommission de la banque, briderait
linnovation, limiterait le choix des consommateucempliquerait encore les structures de
régulation existantes et ferait peser un fardeaprdportionné sur les petites banques et les
coopératives de crédit. Les bruyantes protestatims’ABA et le témoignage de son
président devant la commission montrent bien qoer e secteur de la finance, I'objectif

d’empécher la création d’un telle agence étaitpnaite.

En face, le projet de régulateur a été activeméfegrdiu par une coalition constituée
pour la circonstance et qui se lanca dans la atajppeu pres au moment ou le gouvernement
publiait ses propositions de réforme. Formellemgmiclamée en mai 2009 sous le nom
d’Americans for financial reform (AFR), la coaliicéunissait environ 250 organisations de
la société civile, dont 'US-PIRG et les plus gransiyndicats tels que I'AFL-CIO et le
syndicat des services SEIU. Une telle allianceg#aisations de travailleurs, de défense des
droits du citoyen, de petites entreprises, de pee® agees, pour « parler d’une seule voix
face aux représentants des intéréts de la finanest>unique dans I'histoire des Etats-Unis
(Woolley et Ziegler 2011 : 23). Certains cherchewgent dans les mobilisations suscitées
par la crise de 2008 la « quatrieme vague du milgme consommateur » (Cohen 2010 :
235).

En termes de ressources matérielles, la jeunetiooaktait clairement en situation
d’infériorité par rapport au lobby de la financdleBparvint a réunir, essentiellement par le
biais de fondations progressistes, environ 1,4iongl de dollars la premiére année, soit une
fraction minime du budget de lobbying du sectewfgssionnéf’. Et pourtant, ce sont les
organisations de consommateurs et les syndicgigesentant les intéréts diffus, qui ont vu
leurs préférences se traduire dans les décisiditg|pes, contre leurs adversaires plus riches

et plus influents. Le texte final soumis a la stgin@ du Président répondait aux principaux

10 Cette page Internet est fermée et redirige véps/hitww.cfpbspotlight.com.

M Entretien 10 avec un défenseur des consomma@&iseptembre 2013. [NB : Tous les entretiens cités
cet article ont eu lieu a Washington]
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objectifs des partisans de la réforme: comme i&tavoulu les militants, le nouvel
organisme couvrait I'ensemble du marché, avait urecteur unique, était financé
indépendamment de la répartition des crédits baitgét par le Congrés et disposait de
pouvoirs importants de surveillance et de contrdés établissements bancaires et non
bancaires de crédit. Comme le disait un militarg deoits du consommateur : « Par rapport
aux décennies durant lesquelles nous n'avions g@iadef moindre progrés en matiére de
protection du consommateur, c’est un grand changeme Comment les intéréts diffus des

consommateurs en sont-ils venus a se refléterldagforme ?

Un mécanisme causal de relations entre groupes dtérét et décideurs publics

Pour répondre a cette question et expliquer lgsctaires de la réforme financiére, je
vais esquisser un meécanisme causal plausible thfons entre organisations militantes et
décideurs publics en suivant la stratégie de rebtleeproposée par Beach et Pedersen (2013)
pour process-tracing a des fins de mise a I'épralevéa théorie. Ma principale hypothese
rivale dans cet article est une explication fondée la théorie de la capture, qui veut que
lissue de la réforme financiére ne s’explique qae référence aux préférences du secteur
financier et a leur traduction dans la politiqudlpyue. La capture de régulation, récit le plus
généralement admis du changement réglementaireagegd-crise, est importante mais
incomplété®. Elle fournit une explication convaincante, fondsée la puissance du lobby
financier, du caractére incréemental des réformegisMlle ne rend pas compte de l'univers
observable des changements radicaux décidés endeédfmpposition de ce dernier. En outre,
comme plusieurs auteurs l'ont relevé, la captutesesvent présupposée sans verification
empirique (Young 2013 ; Carpenter et Moss 2014)ar@u Trumbull (2012) a récemment
montré comment la logique de I'action collectivé®ton peut s’inverser si les groupes de
consommateurs parviennent a mieux faire valoiétgtimité politique de leur lutte aux yeux

de I'opinion.

12 Entretien 3a avec un défenseur des consommagiseptembre 2013.

13 Sj la théorie de la capture a été élaborée aurtppar expliquer le comportement des autoritéségelation
et non des décisions législatives, le concept aideqié appliqué plus largement a la prise de écen matiére
de régulation financiére.
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Figure 1 Un mécanisme causal de relations entngpgsod’intérét et acteurs de la décision publique
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Jusqu’ici, rares sont les études de la réforme Edrddk qui reconnaissent que la
dynamique classique de la capture de régulatiomatiére financiere a été sensiblement
altérée par le choc de la crise du crédit (Youn$320Pagliari et Young 2012 ; Wolley et
Ziegler 2011 ; Clapp et Helleiner 2012). Si cesdtx mentionnent la pluralité des acteurs —
conséquence de la mobilisation de la société eciviparmi les facteurs importants du
processus, ils ne développent guére, ou pas dulémdie précis de ces groupes nouvellement
mobilisés. Plus généralement, l'insuffisance derdeaxplications réside en ce que la
dynamique causale —comment ces groupes novicetilsodevenus des agents de
changement capables de contrebalancer les inférétgiers ? — n'est pas mise au jour : la
boite noire reste fermée. Il serait pourtant bitle @’appréhender plus systématiquement la
facon dont les groupes d’intérét diffus ont réus&iire prévaloir leurs préférences sur celles
d’'un adversaire plus puissant. La présente étudebleo cette lacune. Elle repose sur des
travaux antérieurs, mais les prolonge en précigainiutieusement le mécanisme causal
aboutissant a une décision publique conforme aumxvdes intéréts diffus. Selon moi, la
recherche sur les mouvements sociaux et sur l&cuaide la production réglementaire, en
identifiant d’autres mécanismes que ceux déja canfaurnit un complément d’outillage

pour expliquer des réformes inattendues.

Je vais maintenant formuler une série de propositiirées de la théorie, que mon
étude de cas devra tester. Si ma démarche estpalgment déductive, j'ai aussi (démarche
inductive) puisé dans des travaux récents de skt de science politique des idées sur le
mode de fonctionnement d'un mécanisme théorisé.c@nbinant différentes approches
théoriques et des outils tirés de la littératurdadedgulation, du lobbying et des mouvements
sociaux, je pose quatre conditions nécessaires pauichangement de réglementation
favorable aux intéréts diffus : ouverture d’oppaités politiques ; coalition entre groupes
d'intéréts diffus ; présence d'«entrepreneurs détigue publique » extérieurs a I'Etat ;
présence d'alliés au sein de I'Etat. Le mécanisaugsal se déroule dans un contexte ou
I'indignation morale soulevée par la débacle finareprovoque une « crise de légitimité » et
dépouille (temporairement) de leur puissance lésréts concentrés. Liggure 1 résume le
mécanisme des relations entre groupes militantsaaeurs de la décision publique
(government officials qui explique linfluence des intéréts diffus sla réformé*. En

appendice, l¢éableau 4va plus loin en tentant de faire fonctionner ceamésme causal dans

14 Conformément aux indications de Beach et Pede(@éi3: 29), chaque partie du mécanisme est
conceptualisée « comme composée d’entités quisttaent des actions », et seuls les élémentssadEsau
mécanisme sont inclus.
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des prédictions spécifiques sur les éléments fEceil faut s’attendre a trouver, si mes
hypothéses sont valides, pour chaque section dwanmsige. C'est une étape cruciale du
processus de recherche, qui permet d’éviter céHgualstrom et Ylikoski (2010 : 54) appellent

« narration mécaniste paresseuse ».

(1) Contexte

Un mécanisme social fonctionne dans un contexter Bomprendre la réceptivité
accrue du personnel politique aux demandes de®wconateurs et la redistribution (partielle)
de la puissance — aux dépens des intéréts coneehirgecteur, au profit des intéréts diffus
des consommateurs —, il faut donc observer atemént en quoi la crise a modifié les
conditions contextuelles de la réforme. Cellespguimettent au mécanisme causal d’'opérer se
caractérisent par la délégitimation (temporaire) laefinance par suite de la crise, qui
neutralise partiellement son avantage organisaticgtnprovoque I'éloignement des décideurs
politiques : la dynamique des groupes d’intérén stmuve modifiée. Selon des travaux
récents d’économie politique internationale, ceg@tralisation temporaire a bien eu lieu et
'ambiance générale de I'apres-crise a été margaéein intérét accru de I'opinion pour ces
themes et par une publicité négative pour le sedteancier (Quaglia 2010). L'attention des
médias a certainement renforcé le sentiment qtiedace avait trop d’influence. Culpepper
(2011), appliguant sa théorie de la « politiquersileuse » aux lendemains de la crise, prédit
aux intéréts organisés « une position de négoaiagifaiblie » dans un « environnement
politique radicalement changé » et «sous intenggesdlance de l'opinion ». Plusieurs
chercheurs ont estimé que la crise financiere glaiitgé I'ordre néolibéral et la communauté
financiére dans une «crise de légitimité » (Hekei 2010 ; Morgan 2010). En quoi la
structure d’opportunité politique des groupes @iét diffus s’est-elle trouvée modifiée par ce

contexte de crise qui a fait dérailler les mécaesulassiques de la capture ?

(2) Opportunité politique : acces et réceptivité

La crise financiere fournit les conditions contettes de I'ouverture d’opportunités
politiques aux groupes d’intérét diffus et stimlaeonstruction d’une action collective. Selon
une définition tres stricte de I'opportunité palite, celle-ci comporte les deux dimensions
suivantes : « La premiére est d'ordre structurdd, & trait au degré d’ouverture du systeme
politique, donc a son accessibilité aux acteurgigoés. La seconde concerne la réceptivité
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du premier aux revendications des seconds » (RrirteKerremans 2008 : 1131). La
réceptivité des décideurs politiques aux intér@fsigidépend de « facteurs contingents » tels
gue l'importance que l'opinion publique préte ayjesuComme le suggere la distinction de
Culpepper (2011) entre politique silencieuse eitigake bruyante, les groupes tres organisés
du monde des affaires sont souvent perdants damsniexte de politique bruyante, quand
'opinion publique est en éveil. Les structurespfiortunité politique favorables a I'action
collective sont donc ici théorisées comme I'un éiéments de la chaine causale expliquant le
changement. Nous nous attendons a trouver dans étde de cas, en tant qu’éléments du
mécanisme causal, les conditions suivantégss changements qualitatifs dans le contexte
institutionnel de la production de regles finaneigret une plus grande réceptivité politique
des décideurs, qui offrent un accés élargi aux gesud’intérét diffus.

(3) Mobilisation des intéréts diffus

Un autre facteur favorable a I'influence des graugientérét diffus a été leur capacité a
se coaliser. En m’intéressant cette fois a leuopnes initiatives, javancerai que, dans le
contexte de crise, l'ouverture de structures d'opputé politique offrait de nouvelles
perspectives a leur action collective : deuxiem@&ddmn nécessaire pour expliquer la
représentation de leurs intéréts dans la réformadiment adoptée. Le potentiel de succes des
groupes d'intérét est souvent fonction de leur gaion de nouvelles opportunités politiques
(Princen et Kerremans 2008 : 1132). Kingdon sotitigrune « fenétre » s’ouvre quand les
acteurs percoivent sa présence et que cette pemcest elle-méme nécessaire pour qu’ils en
tirent profit. Cela dit, il ne faut pas oublier gleefleche causale n’est pas nécessairement a
sens unique : l'action des groupes peut aussi awvieffet sur les structures d’opportunité
politique, en I'occurrence sur la disposition det@ies €lus a se faire les « partenaires » de
leur combat (Mahoney et Baumgartner 2015). Jy eredfai dans la section suivante.
L’'organisation sous forme de coalition a un autfietemportant : elle peut fournir aux
groupes mobilisés assez de ressources pour cosicdémtsoutien d’'une opinion publique
favorable mais dispersée, et assurer la liaisore exle-ci et les décideurs (Kollman 1998).
Dur et Mateo (2014 : 1205) ont établi que « lesuges soutenus par I'opinion ont plus de
chances que les autres de voir leurs préférencesflséer dans les décisions publiques ».
D’ou la proposition causale suivantBorganisation en « coalition de plaidoyer advocacy
coalition) que stimule la perception d’'une fenétre d’oppnitil ouverte par la crise permet
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aux groupes d'intérét diffus de promouvoir plusicatfement les réformes souhaitées et

d’assurer la liaison entre opinion et décideurs.

(4) Entrepreneurs de politique publique

Le rbéle d'«entrepreneur de politique publiquepolicy entrepreneyr est surtout
présent dans la littérature traitant de la repr@siem des intéréts diffus dans les décisions
politiques. Selon Mattli et Woods (2009 : 28), pessonnages peuvent apporter un important
surcroit de puissance a « des groupes de la scayéigt a souffrir de la réglementation
existante mais mal armés » pour en obtenir le daraegt. S’inspirant de la notion
schumpeterienne d’entrepreneur, Beckert (1999 :) 788nsidére I'action stratégique
autonome de I'entrepreneur politique (en tant gurovateur rompant avec la routine »)
comme une condition nécessaire du changement uimatinel. L'expert apportant son
concours a une campagne d’intérét diffus est coomamh évoqué dans ce cadre. Ses avis
doivent répondre précisément aux besoins des quadisi, expligue Patashnik (2008 : 20):
« Pour étre utile, a notre époque de phrases-diae gublicités de trente secondes, I'avis des
experts doit étre tres adapté aux besoins des alé@sigpublics en quéte de solutions aux
“problemes” saillants ». Leur influence est maxienguand ils sont de bons connaisseurs du
monde politique (c’est-a-dire qu’ils y ont leurstrées et sont familiers de leurs modes de
négociation). lls doivent aussi étre préts a beapicginvestir (Kingdon 2010 : 181). Les
entrepreneurs politiques sont ici considérés a gestdirigeants d’organisations de défense
(de consommateurs, de salariés, de minorités &elon la « théorie de I'’échange appliquée
aux groupes d'intérét » proposée par Salisburyeldgepreneurs apportent aux membres des
bénéfices sélectifs et négocient des accords sscdae politique, faisant ainsi office de
commutateur central entre deux mondes. Autremenilslipeuvent organiser de nouvelles
formes d’action collective et leur conférer le poblitique voulu. Dans le présent travail et
conformément aux propositions de Wilson (1980) et Salisbury (1969), ils sont
conceptualisés comme extérieurs au processusadtfigtoprement dit. lls se distinguent
donc du personnel politique de I'Etat. L’assertirtester sera la suivantéengagement
d’entrepreneurs bien positionnés, apportant leupa@Eté d’'innovation, leur expertise, leurs
ressources institutionnelles et leurs contactstjgples pour exploiter une opportunité dont ils
ont la méme perception que les groupes d'intér&ugli démultiplie I'influence de ces

derniers sur les décisions publiques.
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(5) Des alliés au sein de I'Etat

Eventuellement, des élus et autres représentantiEtl vont dépasser I'écoute
bienveillante et devenir pour les consommateursvéigtables « alliés de I'intérieur »
s’activant a faire avancer leur cause en conjugleams efforts avec les organisations qui les
défendent : alors se constitue une coalition erdrex du dedanggévernment officials élus,
ministres, hauts fonctionnaires) et ceux du defgnsupes de défense) partageant les mémes
objectifs et fonctionnant en équipadiocacy teain Les politigues agissent en faveur des
intéréts diffus surtout quand ils en esperent dasfices électoraux. C’est dire qu’'ils se
lancent dans la promotion active d’'une certaineitsmi en partenariat avec des groupes
extérieursaprés ou en réaction a, une forte mobilisation de camidrs, et apres en avoir
évalué I'écho dans la population. En d’autres ternt@ mobilisation des intéréts diffus est
une condition nécessaire pour que des élus sentdesechampions actifs d’une proposition
sur la scene nationale (Mahoney et Baumgartner 2Q0%). Je vais donc tester I'hypothése
suivante une mobilisation intense produit un effet d’enteaifrent qui renforce le camp de la
réforme et incite les détenteurs de charges publga se ranger activement, en tant

gu'« alliés de l'intérieur », du c6té de la coatiti qui la revendique.

Le contexte de la revendication de réforme au lendsain de la crise

Un mécanisme social fonctionne dans un contextautl donc observer attentivement
en quoi la crise a modifié les conditions contelkésed’'une réforme de la réglementation si
'on veut comprendre la plus grande réceptivité pdusonnel politique aux demandes des
consommateurs et la soudaine redistribution (pexYiele la puissance en faveur de ces
derniers et aux dépens des intéréts concentrésptefiession. C’'est la une opération cruciale
du travail de conceptualisation, car le méme mécaej placé dans un autre contexte,
pourrait conduire a une issue difféerente (FalletiLgnch 2009). Avant d’aborder les
composantes du mécanisme théorique supposé exple@akangement, examinons donc ses
conditions d’applicabilité.

Le contexte dans lequel est intervenue la réfoggéementaire était caractérisé par une
contestation tres générale, dans I'espace puldi¢a degitimité du monde financier et de ses
pratiques. La couverture médiatique intense demekdiés a la crise amplifiait le sentiment
d’'une influence excessive de la finance. L'indigmatde I'opinion poussait la question de la
réforme dans la zone de « politique bruyante »r puailiser la terminologie de Culpepper.
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Nous l'avons dit, I'accession d’'un theme a une tege visibilité lance une dynamique
puissante, car elle motive les élus a agir cordseimtéréts étroits du secteur privé. Or ce
passage au premier plan s’est bien produit dagadede la réglementation financiére : voir
par exemple la courbe de fréequence de I'expressmmsumer financial protection dans la
presse financierdigure 2. Méme si le pic observé est a I'évidence un efeeta publication
du Livre blanc du gouvernement (juin 2009) — I'apm reflétant donc ici I'action publique
plutét que linverse —, I'ampleur de la couvertungdiatique dit bien que la réforme de la

réglementation financiere jouissait d'une publiciterue.

Figure 2 Nombre d’articles contenant I'expressiacorsumer financial protectiom dans le

Financial Timeset leWall Street Journa{Source : Factiva)
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On en a une autre illustration avec la courbe dubre de requétes sur Google pour
'expression <«consumer financial protection agensy (figure 3. Les requétes n’ont
commenceé qu’en juin 2009, quand le ministére dearkes a inscrit cette proposition dans
son projet de réforme. Aprés un pic, l'intérét estombé pour remonter brievement de
septembre a décembre, époque du débat a la Chataebreeprésentants. Un second pic

s’observe en juillet 2010 au moment de la signatlieda loi Dodd-Frank par le Président.
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Cette courbe indique un accroissement de lintérétpublic pour une mesure financiere

apparemment aussi peu spectaculaire que la créftina nouvelle autorité de régulation.

Figure 3 Requétes sur Google pour I'expressiconsumer financial protection agensy

(Source : Google trends, http://www.google.comMrerconsulté le 29 avril 2015).
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Cet intérét accru s’est accompagné d'un changemgealitatif dans le processus

décisionnel, avec une prise de distance des désidelieégard du secteur privé. Frappés par

les conséquences dévastatrices de la crise, lgisjpes ont commencé a douter de I'expertise

des professions financieres. Le représentant BriddriMemarquait en mars 2009, a propos de

la réforme envisagée du crédit hypothécaire : «lirmat politique a changé. La crise des

saisies immobiliéres a fait des ravages dans ledlés de la classe moyenne et dans notre

economie en général. Les arguments du secteursgrofmel [...] ne sont pas convaincants

du tout » Washington PosR009). C’était la finance qui était coupable deciase, et la

délégitimation qui s’est ensuivie fut nettementsesgie par ses lobbyistes. L'un d’eux

15 Le nouvel organisme s’est appelé d’abord « Firmioduct Safety Commission », puis « Consumer
Financial Protection Agency », puis enfin « ConsuRiaancial Protection Bureau ». Mais c’est le mot
« agency » qui a été le plus employé pendant taudarée du débat I€gislatif.
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raconte : « Avec la crise, la profession n’étag pa position de force parce que nous avions
commis des erreurs, et les politiques voulaientoreer le cadre réglementaire autour de ca.
Pas facile pour un secteur professionnel qui agbaiole [...] de venir dire “Voila ce que vous
devez faire, d’aprés nous, pour réparer les dégdtsDans son discours d'avril 2010 sur
Wall Street, le Président fit bien comprendre godhsidérait la protection du consommateur
comme un élément essentiel de la réforme finangm@emant ainsi le risque de « relations de
plus en plus acrimonieuses » (Cooper 2010) avesedteur financier. L&lew York Times

commenta ses propos en insistant sur le caraci@gn@dal de la posture présidentielle :

« En s’adressant aux dirigeants des géants finende New York, Goldman Sachs
compris, M. Obama s’est présenté lui-méme commehampion du changement, en lutte
contre les « bataillons de lobbyistes de la finanat les « forces desséchantes » de I'élite
économique. Avec sa cote de popularité en bernie oharge soigneusement calculée
paraissait viser autant a tirer profit de 'humeamti-establishment du pays qu’a muscler la
réglementation financiére par une nouvelle lIégstad (Baker et Herzenhorn 2010).

Dans mes entretiens, plusieurs exemples montrenteqdialogue sur les questions de
régulation entre groupes d’intérét financiers @résentants de I'Etat avait fort souffert de la
crise. Un indice en est que ces groupes furentrimde beaucoup plus tardivement que de
coutume des propositions Iégislatives en circutaibdes changements envisagés, ayant été a
peu prés exclus de cette phase du processus deodédVles interlocuteurs du camp de la
finance confirment que, jusqu’a la publication @Gednt-projet du ministere en juin 2009, ils
ne savaient rien ou n’avaient qu'une trés vague idé ce que contenait la proposition
d’agence de protection du consommateur. Plusigeentdavoir été « coupés du processus »
dans les premiéres phases de I'élaboration |éiyislat’'un d’eux se souvient d’avoir parlé
avec des représentants du ministére pendant lanatégn du Livre blanc, mais de n’avoir eu
gu’« un impact négligeable sur la réflexion de €eutif concernant le coété consommateur de
la future loi ». Il mentionne aussi le changemenduit par la crise dans le mode de dialogue :
les organisations du secteur financier, dit-il,’@h eu pratiguement aucun contact avec le
gouvernement » sur l'idée d’agence de protection cdnsommateur, ce qu'il qualifie
d’'« extrémement inhabituel ». Quand des représenthnsecteur étaient invités a la Maison-

Blanche, on les écoutait, mais sans négocier, rappio lobbyiste : « Au début, j'ai été trés

16 Entretien 100 avec un lobbyiste du secteur firemdi6 septembre 2013.
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souvent invité a la Maison-Blanche. Il y avait dess qui étaient toujours disposés a parler
avec moi et nous avons eu d’excellentes conversat[ais] je ne peux pas dire qu'ils aient
été le moins du monde désireux de négocier aves smoknfin, quand fut rendu public le
Livre blanc, avec ses précisions sur I'agence arcités groupes d’intérét financiers furent
« atterrés par son content/.»Un autre interlocuteur, toujours du coté du loliimancier,
gualifie de «trés frustrant » et « difficile » stmavail de I'époque : « [Au Congrés], nous
avons réussi a avoir quelques consultations aveteBdrank, dans la période ou la Chambre
composait son texte de loi, mais pas beaucoupvdet @hris Dodd, trés peu, je ne suis méme
pas s(r qu'il y en ait eu du tout®» Et un représentant des banques décrit ainsi e pe
d’'influence politique sitdt apres la crise : « Qdgtessayais d’obtenir qu’on fasse quelque

chose pour les plus grandes banques, je ne paeresigue rien faire’s

Un haut fonctionnaire directement impliqué dang@action du Livre blanc confirme que les
relations avec les groupes d’intérét de la finagtegent devenues moins agréables qu’avant la
crise : « Nous n'avons pas échangé nos vues [awelc €’'était en partie une réaction :
beaucoup d’entre nous trouvaient que le secteandiler avait pris une trop grande place
dans les précédentes tentatives de régulation dchégnaNous avons eu des réunions avec eux
tout le printemps sur différents aspects de larnéép pour entendre ce qu’ils avaient a dire,
mais nous ne les avons pas invités a écrire gudicqusoit, a rédiger quoi que ce soit ou a
orienter notre politique, et c'était 1& un choidrconscient®. Un collaborateur du Sénat
confirme que, dans le contexte de crise et d’'unaiap en éveil, les lobbyistes bancaires
avaient perdu beaucoup de leur influence politiquele lobby bancaire n'est pas trés
populaire, mais habituellement les sujets n'occugers le devant de la scéne comme au
moment de la crise financiére. [...] Normalementdens ne sont pas aussi concerrfésDe
manieére géneérale, les avis de la profession semnlalesir moins compté aux yeux des
décideurs publics dans les mois qui ont suivi isecr

Pour s’adapter a ce nouveau contexte, les groupdsrét de la finance modifierent
leur stratégie en évitant I'opposition frontalengi, méme si le lobby bancaire était contre la

nouvelle agence, Edward Yingling, président de BARIéclara lors de son audition par la

" Entretien 113 avec un lobbyiste du secteur bamca8 février 2014.
18 Entretien 1 avec un lobbyiste du secteur banc2@septembre 2013.
9 Entretien 113 avec un lobbyiste du secteur bamca8 février 2014.
%0 Entretien 5 avec un haut fonctionnaire, 10 mafst20

2L Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.
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commission du Sénat, en juillet 2010 : « La barspuéient pleinement la protection efficace
du consommateur ». Au lieu d’opposer un veto pusielple a tout changement, il offrit

« d'ceuvrer avec le gouvernement et le Congrés &sitwne bonne réforme de la
réglementation » améliorant ladite protection. Eonné le long passé de résistance a toute
réglementation de cette organisation, releve unncemtateur, ce genre de propos représentait
«un virage a cent quatre-vingts degrésiuffington Post2010). A I'évidence, 'ABA avait
senti le vent tourner et entrepris de tempérer asitipn de lobbying. Le changement de
dynamique qui transparait dans les témoignagesn&atpires de mes interlocuteurs est
significatif parce qu'il indique que, durant I'élatation de la réforme, les lobbyistes virent
leurs opinions largement ignorées et leur influeeggémement réduite par rapport a la
période d’avant la crise. Les dommages infligésaadle-ci a leur réputation et l'indignation
soulevée par 'immoralité des pratiques bancaiessavaient privés d’'une bonne partie de

leurs moyens de pression.

Opportunité politique : acces et réceptivité

La réticence des décideurs publics, sous la presid’ opinion, a collaborer avec les
représentants des professions financieres s’estrggagnée d’'une plus grande réceptivité aux
demandes de réforme des groupes d’intérét diffaat @'abord, le changement de lieu de la
prise de décision — qui quittait les discretesanesés technocratiques de naguére pour venir
s’inscrire tout en haut de I'agenda de I'exécutif, Congres et de ses commissions — ouvrit de
nouveaux points d’acces a un plus large éventagrdepes : a partir du début 2009, des
représentants des consommateurs furent invités atéene répétée a témoigner devant les
commissions parlementaires. Et, avec cette mudipbn des points d’acceés, on put aussi
constater une écoute plus positive des attentaaufées par ces acteurs nouvellement

mobilisés.

Si les défenseurs des consommateurs n’avaient guése rapprocher de leurs objectifs
durant le boom immobilier précédant la crise, cjastement parce que les décideurs publics
n’étaient pas préts a les entendre. Mais le clpoétique changea du tout au tout a 'automne
2008, quand le sauvetage des banques aux fraisndtibciable souleva la colere de I'opinion.
La réceptivité politique aux revendications dessoonmateurs s’amplifia sous I'effet d’'une
crise qui apportait a leur cause des argumentss@us que les décideurs publics ne
pouvaient plus ignorer. Soumis a la pression deirion, ces derniers entendirent cette fois

les demandes de réforme, et les autorités reconmnragidement la nécessité d’'une meilleure
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protection. Ainsi, en mars 2009, Sheila Bair, piéste de la FDIC, déclara : « Il ne fait plus
le moindre doute qu’il y a un lien entre la protecetdes consommateurs contre les pratiques
et produits abusifs et la sécurité et la santéydtéme financier. Les démocrates ayant la
majorité dans les deux Chambres, le Congres édtdialgment plus ouvert au principe méme
de lois protégeant les consommateurs, ce qui bffraiterrain favorable a ces derniers. Les
parlementaires démocrates se rangerent assefitfitead’'une réforme de la réglementation.
Des octobre 2008, le représentant Delahunt et teateér Durbin soumirent & leurs
assemblées respectives un méme texte de loi (FbR.€2S.3629), intitul€onsumer Credit
Safety Commission Aajui créait une commission de sécurité du créda eéonsommation
chargée d’édicter des regles assurant la sécueitéed préts et interdisant les pratiques
abusives, trompeuses ou prédatrices. Ce texte mepss adopté, mais il signale déja le

développement au sein du Congrés d’une volontéiguodi de légiférer dans ce sens.

Le changement de climat politique fut clairemenssenti dans le camp des
consommateurs. Un de mes interlocuteurs expliqude défendais des consommateurs en
tant gu'avocat depuis des années.[...] Depuis deSeannous portions témoignage contre les
détestables pratiques de crédit. Personne ne nougaé. Le Congres, les autorités de
réglementation, la Réserve fédérale, les régulateancaires nous ignoraient completement.
Et puis soudain, ¢a n'a plus été un probleme de/rmpauou de minorités mais une crise
nationale $°. Les parlementaires se montrérent de plus en nglastifs aux revendications
d’encadrement des préts a risque et de protectsnednprunteurs. Un autre représentant
d’association décrit a peu prés le méme viragkescgens essayaient depuis longtemps de
faire passer des réformes, avec des propositionsiddus ou moins bonnes, sans aucun
succes parce gu'il y avait cette opposition paliiget idéologique a toute régulation du
marché qui, apres tout, apportait aux consommateugicains de si fabuleux résultats.[...]
Et puis, le boom fini, on a eu moins confiance dhassfabuleux résultats du marché, et
I'ambiance a été beaucoup plus réceptive a l'idégiden tirant les lecons de la crisé.»
Voici ce que dit un représentant de la ConsumeisrUa propos du printemps 2009 : « Bien
peu de représentants d’organisations de consomraadwaient jamais vu l'intérieur de la

Maison-Blanche ou du ministere des Finances. Maamtg parfois, on va a ces réunions et ils

2 Déclaration de Sheila C. Bair, présidente de leFa Deposit Insurance Corporation, sur la modatitn de
la surveillance et de la réglementation des bandeeant la Commission sénatoriale de la Banquéodement
et des Affaires urbaines, 19 mars 2009.

% Entretien 82a avec un avocat spécialisé dansfiémsié des consommateurs, 18 septembre 2013.

24 Entretien 115 avec un défenseur des consommaftedinars 2014.
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nous disent “dites-nous ce que vous en pensezteEtonteux qui prennent des notes »
(entretien cité dans Kirsch et Mayer 2013 : 47yligné dans l'original). Un collaborateur
parlementaire confirme : «Les questions de consateuns étaient évoquées [par les
organisations de défense] depuis une dizaine d&mnpé.] ; les politiques ne les écoutaient
pas ». Mais une fois la tourmente financiere déaai« il devenait difficile de les ignorer »,
méme pour ceux des élus qui, jusque-1a, ne s’éanétguére souciéd Les représentants de
la finance témoignent eux aussi du bon accueil gtesipes de consommateurs par les
politiques et les autorités de régulation au courprocessus législatif : « Comme nous étions
en position de faiblesse, ils étaient en positieriaice », explique ainsi un membre du lobby
bancairé®. L'ensemble de ces petits récits laisse percewoé transformation du contexte
politique : les attitudes indifférentes ou négaiveris-a-vis de la protection des

consommateurs avaient fait place a un climat baguptus réceptif.

Un sondage publié en septembre 2009 par la Consketration of America fournit
une indication des raisons pour lesquelles lesddécs se prirent soudain d’intérét pour la
guestion : 57 % des personnes interrogées étapemtla création d’une agence fédérale de
protection des consommateurs (Limbach 2009). Liopirpublique influenca sans doute les
choix politiques, comme I'écrit |&Vall Street Journadans un commentaire sur la loi de
réforme financiére alors en discussion : « [L’Agelnest devenue un symbole de [cette]
|égislation, et de nombreux [élus] démocrates yvante moyen de vendre aux électeurs la
refonte de la réglementation financierema|l Street Journa010). Mais dire que I'opinion
a pese sur les décisions ne signifie pas qu'orspuiggliger le réle des groupes d’intérét ou
ne voir en eux qu’'un épiphénomene. lls peuvent &&® importants en tant qu'agents de
liaison entre opinion publique et décideurs. Dansdction qui suit, nous allons scruter de
plus pres cet élément du mécanisme causal pos§pathise : les relations entre groupes

d’intérét et décideurs politiques.

Pour résumer ce point : comme prédit, la crisedestgbué (au moins partiellement) le
pouvoir d’influence, au détriment des intéréts ficiars et au bénéfice des organisations de
consommateurs demandeuses de réforme. Le changequelitatif de I'environnement
institutionnel a ouvert a celles-ci un acces élargi décideurs. Comme prédit également, ce
changement, dans le contexte d’une opinion publeuéveil, s’est accompagné d’une plus

grande réceptivité des élus a I'égard de la rewartidin de réforme.

% Entretien 14 avec un collaborateur parlementai¢enars 2014.

2 Entretien 100 avec un lobbyiste du secteur firemdi6é septembre 2013.
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La mobilisation des intéréts diffus

Un autre facteur de renforcement du pouvoir d'i@flce des groupes d’intérét diffus a
été leur capacité a se coaliser et a surmonter lam®bstacles internes a l'action collective.
Le sentiment que la crise des subprimes ouvraitfenétre d’opportunité politique a été un
puissant déclencheur. On peut dire que la crisg deécatalyseur majeur de cette alliance
inédite de la société civile : environ 250 orgatiis®s — associations de consommateurs,
syndicats, ONG, groupes locaux — se sont uniesuautie l'idée d’agence régulatrice
protégeant les consommateurs. Beaucoup de cesegr@ipient déja en contact, mais ils
formaliserent ces relations en mai 2009 avec lastdotion d’'une coalition appelée
Americans for Financial Reform (AFR), qui constit@assitot des groupes de travail

thématiques se réunissant régulierement.

Le tableau 2donne un apercu des principales composantes cealaion : fédération
nationale des Public Interest Research Groups (lB&Pet Public Citizen, regroupements
d’action locale comme la National Community Reinm@nt Coalition (NCRC), grandes
centrales de salariés comme le syndicat des sernd8€dU et I'AFL-CIO, organisations
nationales de consommateurs telles que la Constiederation of America (CFA) et la
Consumer Union (CU), associations de défense deriptaires occupants comme le Center
for Responsible Lending (CRL) et toutes sortes d@N.es lobbyistes de la finance
attribuent en partie le succés du camp des constennsad son « organisation efficacé »
La coalition a permis de présenter un front unigr@ala diversité de ses composantes. Celles-
ci déciderent tres tét de concentrer leur campagind’objectif de création d’'une agence de
protection, que tous les groupes pouvaient aisémdopter comme priorité législative par-
dela la multiplicité de leurs intéréts. Comme leuti de mes interlocuteurs : « Cela a réuni
beaucoup de gens qui n'ont pas I'habitude de seuetr dans une méme salfé »L’AFR
publia en juillet 2009 son premier document d’oréion, proposant la création d’une agence
de sécurité des services financiers aux particukénsi que d’'un Bureau des questions de
consommation a la Maison-Blanche « pour que lesa@mmateurs puissent se faire entendre

au sein de I'exécutif et pour contrebalancer unljwefluence de Wall Street » (AFR 2009).

Ce qui rendit possible la création de cette lagitton, rappelle un de ses acteurs, ce

fut la perception d’'une fenétre d’opportunité : eud avions toujours désiré faire cette

27 Entretien 113 avec un lobbyiste du secteur bamca février 2014.

2 Entretien 82a avec un avocat spécialisé dansfiémsié des consommateurs, 18 septembre 2013.
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coalition. La débacle financiere a ouvert cetteefesn Soudain, ¢a n’a plus été un probleme de
pauvres ou de minorités mais une crise natiorfleLes responsables comprirent que, pour
obtenir une vraie réforme, ils devaient profiter ldecolere de I'opinion contre le colteux
sauvetage des banques et exploiter I'opportunitéiquee qui s’offrait. Un membre de la
coalition raconte : « Tout le monde comprenait kpecasion était la, que c’était le moment a
saisir, il y avait une volonté collective d’y cosser de I'énergie et des ressources bes
groupes mobilisés pour la réforme avaient une dense aigué de la fugacité des conditions
favorables a la mise en place d’'une agence dotée @ai pouvoir. lIs savaient que les
meilleures années pour eux étaient les premieresnalwveau gouvernement, le parti
démocrate ayant la majorité au Congrés. Cette it@ajgerait sans doute moins solide des les
élections de mi-mandat, fin 2010. En somme, lededtcétaient alignées et il fallait en
profiter. Un des partisans de la réforme expliqueéPolitiguement, c’était idéal. On avait une
nouvelle équipe présidentielle qui s’était exprireéece sens pendant sa campagne €lectorale.
Je connaissais Barney Frank et Christopher Dodd,pltésidents des deux commissions
parlementaires. C’est une configuration qui ne s&sgnte pas souvent. Et quand elle se
présente, il faut foncer: Aprés les élections de 2008, le parti démocratait aune
confortable majoritée a la Chambre (la majorité demptant suffisante pour adopter la
réforme). Et au Sénat, la majorité était assezld6 sieges) pour empécher la manceuvre
d’obstruction filibuster) a laquelle on pouvait s'attendre de la part dgamiblicains. De fait,
lors du vote sur le texte définitif dans les detha@bres, les 60 voix démocrates du Sénat se

portérent en sa faveur ; tous les républicains sais voterent contre.

Les groupes mobilisés ont joué un rdle décisif hndmission entre opinion et
décideurs. Une des premiéres initiatives de laittmalfut de fournir aide et soutien aux
associations locales de base pour leur permetimeerbeller leurs élé. En ménageant des
canaux d’expression a I'opinion publique, les pars de la réforme ont pu influencer les
décideurs. Un collaborateur parlementaire I'exmigans détours : « L'AFR a pu peser. [...]
Elle était directement branchée sur les sentiméets gens, c¢a lui donnait beaucoup de
poids 3°. Les groupes de la coalition exercérent un lohpyirés actif auprés des

parlementaires et autres décideurs pendant togirdeessus d’élaboration de la loi. Le

29 1hi
Ibid.
%0 Entretien 23 avec un défenseur des consommatiseptembre 2013.

3L Entretien 79 avec un défenseur des consommatiseptembre 2013.
32 Entretien 23 avec un défenseur des consommatiseptembre 2013.

3 Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.
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témoignage devant les commissions et sous-commssies deux Chambres fut un de leurs
principaux moyens de communication. De mars a RM009, ces nombreuses auditions
composerent peu a peu un « récit causal » cohdemnerrements de la politique publique
jusqu'a la crise des subprimes. Il y en eut ensaitanoins douze de juin a septembre, qui
développerent un plaidoyer pour la création du CKRBsch et Mayer 2013 : 74). Les
groupes militants remplirent un réle tres utile’exécutif en informant copieusement les
|égislateurs sur les pratiques abusives de pré& @apériode précédant la crise, afin de créer
un grand élan de réforme. Et tous les représentdtbAFR auditionnés par le Congres
déclarérent que le CFPB serait une réponse effi@akecauses profondes de la crise (Kirsch
et Mayer 2013 : 74).

Des organisations comme la CU ou le CRL recueiltisur Internet des témoignages
de personnes lésées par les pratiqgues abusivgeétears, en leur demandant de « partager
leur horrible expérience®® Cela fit boule de neige, et bientdt « ces hiswide crédit
prédateur ont surgi de partout » raconte un cotleur parlementaifz2 Un de ses
collégues, directement impliqué dans la rédact®tadoi, estime aussi que les organisations
de consommateurs ont largement contribué a prépaterrain d’une réforme du crédit par
leurs actions, notamment par la publication derée&s®. La réflexion suivante d’'un haut
fonctionnaire ayant participé a la rédaction diaonfirme ce role de liaison entre opinion
et décideurs: «[Les groupes militants] ont sureattl’attention et concentrer 'opinion
publique sur les problemes importants, [ce qui ..ifjd&niablement contribué a structurer le

débat et nous a aidés a susciter de I'enthousipsomenos efforts ¥.

Leur mobilisation a eu un autre effet importantle @ contenu la prépondérance du
lobby financier sur le terrain législatif. Dans teetdynamique politique profondément
modifiée, il a dd renoncer a bloquer la proposititEnnouvelle agence. L’ample soutien de
'opinion a un encadrement réglementaire plus ts&riaidé les décideurs publics a surmonter
'opposition des financiers, comme I'explique censeiller parlementaire : « C'était plus
difficile pour les lobbyistes de la finance de naemntrer car nous avions avec nous la

majorité de I'opinion ¥¥. Le lobby financier se retrouva hors d’état desjole jeu du veto. Il

34 Disponible sur http://www.responsiblelending.otwat-us/contact-us/share-story.html.
% Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.

% Entretien 14 avec un collaborateur parlementai¢enars 2014.

37 Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.
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était radicalement contre le nouveau régulateurs reaenforcement de la réglementation lui
parut & peu prés inévitaBle Cette situation de faiblesse est ainsi évoquéaupassistant
parlementaire : « Nous avons donné [aux groupestédét financiers] la possibilité de
participer constructivement & la rédaction du grdgeloi, mais pas de le rédigef»Privé de
sa capacité d’obstruction et bien que presque mm&nent opposé a l'idée d’agence de
protection du consommateur, le bloc de la finaremaroenca a se fissurer lors du débat a la
Chambre. Barney Frank se mit d’accord avec l'assiori de banques locales ICBA pour
exempter les petits établissements de la survedlailu CFPB. L'accord divisa la profession
et en neutralisa tout un secteur. La capacité aéresproposition du lobby financier et ses
chances de faire obstacle au CFPB furent terribinaenoindries — une perte énorme,
expliqgue un de ses acteurs: « La vraie questiait :ébu se feraient-elles [les regles de
protection du consommateur] ? Dans un bureau un@muedien comme mission, parmi
d’autres, des régulateurs prudentiels ? On awsiag doute fini par accroitre les compétences
de protection du consommateur [de ces derniergjortpar [créer cette] nouvelle agence.
Mais nous n’étions pas unis et nous le payons adijoui ». Les organisations de
consommateurs considérerent la concession accardébanques de moins de 10 milliards
de dollars comme une victoire partielle, car ceflesn’étaient exemptées que de la
surveillance et du contréle d’exécution (laissés @gulateurs prudentiels) du CFPB, celui-ci
conservant sa compétence générale d’édiction destelgors des travaux de la commission
bicamérale, avant-derniere phase du processuslalifgide lobby financier se révéla
etonnamment passif et aucun nouvel amendement rneraaaffaiblir le CFPB ne fut

proposé’.

Résumons ce point : conformément a la prédictiarcrise financiére et la perception
d'une « fenétre d’opportunité » ont stimulé I'engagent des organisations, qui ont constitué
une large coalition pour faire contrepoids au lokbgncier. Les groupes d’intérét diffus ont
joué le réle de courroie de transmission de I'apinét exercé sur les décideurs publics une
pression croissante pour un changement de réglatientlls ont contrecarré les efforts du

lobby financier, pourtant bien plus puissant. Geiuiconfronté a une pluralité d’acteurs

inédite et a une dynamique politique transformée,pu que renoncer a jouer le veto. Le

% Entretien 1 avec un lobbyiste du secteur banca@rseptembre 2013.
“0 Entretien 114 avec un collaborateur parlementaifenars 2014.

“1 Entretien 65b avec un défenseur des consommafiféyrier 2014.

28



processus de décision a fini par faire éclaterlde des adversaires de la réforme, qui s’en

sont trouvés encore affaiblis.

L’entrepreneur de politique publique

L’influence des groupes d’'intérét diffus a aus® egnforcée par 'engagement a leurs
c6tés d'un « entrepreneur de politique publiquatréenement compétent, qui a investi temps
et ressources dans la cause de la réforme. Ellzdatren, professeur de droit a Harvard,
n'était pas seulement spécialiste des serviceidiaes aux particuliers et des questions
d'immobilier, mais aussi tres bien introduite dé&s milieux politiques. Elle entrera plus tard
a la Maison-Blanche comme assistante du Présidetarseillere spéciale du ministre des
Finances pour le CFPB et, en cette derniere quald#éendra la nouvelle agence devant
différentes instances du Condf2Elle avait acquis sa visibilité politique en novere 2008,
guand elle avait été désignée pour présider le @@Ripe de surveillance du Programme de
rachat des actifs toxiques) chargé notamment patdegres d’'ausculter le systéme de
régulation financiere. Dans le premier « Rappoécsg sur la réforme de la réglementation »
publié par ce groupe de travail en janvier 200 ptoposait de créer un régulateur fédéral
unique pour les crédits aux particulf€r<Elle dénoncera souvent le lobbying financier dans
des émissions télévisées commelten Stewart Showu le Colbert Report I'accusant de
vouloir « poignarder dans le dos » le nouvel orgeuei (Warren 2011). Elle a été I'expert le
plus important tout au long débat. Un assistanepantaire évoque « deux ou trois fois ou
nous avons parlé avec elle dans le bureau de Bfffinayk] : son accord était important, son
jugement était important'$: Mes interlocuteurs du camp des financiers vaaeissi en elle un
« entrepreneur » influent ; selon un lobbyistee @tait un porte-parole «tres efficace » et

« éloquent », qui avait apporté a la coalition AR« surcroit de force’s

C’est d’elle que vient I'idée d’'une agence de prota des consommateurs de produits
financiers. Elle avait déja préconisé une « comimissle sécurité des produits financiers »
dans des articles de I'été 2007 et de novembre.2D&8s le premier, publié par la revue peu

connueDemocracy,on lit ceci: « Nous avons une commission de s&cdes produits de

“2 Warren a été auditionnée sur le CFPB par le Cengrémai 2011 et par la Commission des Financda de
Chambre en juin 2009 et mars 2011.

3 Le rapport est disponible sur http://www.un.orgpgesident/63/commission/regulatoryreform.pdf
“4 Entretien 66 avec un collaborateur parlement@i¢enars 2014.

> Entretien 113 avec un lobbyiste du secteur bamca février 2014.
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consommation (CPSC) qui protége I'acheteur et fagaune saine concurrence, il nous faut
son équivalent pour les produits financiers : unoveau régime réglementaire, et méme un
nouveau régulateur, pour protéger les usagersrtesade crédit, préts hypothécaires, crédits
automobile et quantité d’autres » (Warren 26D7ar son titre (« Unsafe at any rate », qui
veut dire a la fois « dangereux a n'importe quekta et « dangereux dans tous les cas »),
I'article renvoyait au célebre livre publié en 196& Ralph Nadet)nsafe at any speedui
dénoncait les voitures les plus dangereuses etpguison large écho, avait été a l'origine
d’une législation plus protectrice du consommatelarticle de novembre 2008, cosigné avec
Oren Bar-Gill, exposait plus en détail les réformpesgposées. Les auteurs suggéraient de créer
« un régulateur fédéral unique [...] chargé de tass produits de crédit s’adressant aux
particuliers » (Bar-Gill et Warren 2008 : 98). S3&mmoment, ces écrits n’avaient guére attiré
l'attention, mais tout changea avec la crise fimenec. soudain, la solution avancée par
Warren devenait exactement ce dont les élus avhesuin pour répondre a la pression des
électeurs. En 2007, Warren avait présenté sondd@mmission de sécurité en comparant la
sécurité d’'un crédit & celle d’un grille-pain :lekt impossible d’acheter un grille-pain qui a
une chance sur cing de prendre feu et de rédutre wmaison en cendres. Mais il est possible
de refinancer une maison existante au moyen d'é@ditchypothécaire qui a la méme
probabilité de un pour cing de mettre la familléaarue » (Warren 2014 : 1). L'image est
reprise au printemps 2009 par les sénateurs Dukginnedy et Schumer dans leur lettre au
ministre des Finances Geithner : « Il 'y a auctaigon d’avoir des regles qui empéchent les
grille-pain d’exploser et de ne pas en avoir paupé@cher les préts immobiliers ou les cartes
de crédit de faire de méme » (Durbin 2009). Leide¥g Obama, invité alay Leno Shown
mars, y avait aussi recouru, signalant par la etaént son soutien a des réformes de
protection des consommateurs. L'idée de Warrent dsaiement migré de la périphérie au

centre de la vie politique.

Warren joua un réle déterminant dans la convergedes forces organisées
(consommateurs, syndicats etc.) autour du conaepégulateur unique. Celui-ci bénéficiait
déja d’'une trés large adhésion des organisatiomssommateufd qui avaient commencé a
en discuter avec elle des I'été 2008, avant méébeckion d’Obama. En février 2009, Warren

présenta sa proposition-phare lors de la premieneontre, a Washington, des groupes

8 |article de Democracya été republié & 'automne 2008 dansléeirnal of Consumer Affairsous le titre
« Product safety regulation as a model for findrsgavices regulation ».

4" Entretien 65b avec un défenseur des consommafiiféyrier 2014.
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désireux de constituer une coalition pour la réfrrelle savait que, « si les groupes réunis la
ne se ralliaient pas a cet objectif, les chanceke daire aboutir au Congres étaient nulles »
(Warren 2014 : 135). Certains acteurs de la socigtie étaient hésitants, évoquant I'échec
de la campagne de Nader dans les années 1970Wéaisn sut plaider son affaire et réunit

un Iarge consensus.

En mars 2009, soit deux ans apres le premier@gial la « commission de sécurité » et
alors que le pays se débattait en pleine crisep#atisans de l'idée firent une nouvelle
tentative. Warren raconte qu’elle avait rencontrtédébut d’année le sénateur Ted Kennedy
pour lui demander de s’engager (Warren 2014 : 1883e connaissaient depuis la bataille de
2005 pour une réforme de la loi sur les faillit€ette fois, les sénateurs démocrates Ted
Kennedy (Massachusetts), Dick Durbin (lllinois)@&tuck Schumer (New York) déposerent
la proposition de loi S.566 pour une «commissi@nseécurité des produits financiers »,
régulateur uniquement chargé de la protection dis@mmateur, donc conforme au modele
de Warren. Organisations de consommateurs, desdhoititoyen, syndicats, etc. soutinrent le
texte : CFA, CRL, Leadership Conference on CivigiRs, NAACP, La Raza, AFL-CIO,
SEIU, National Consumer Law Center, CU, Public Z&iti, US-PIRG. A la Chambre, Bill
Delahunt (Massachusetts) et Brad Miller (CarolimeNbrd) — champion du mouvement des
consommateurs et promoteur, en 1999, de la réfdumerédit hypothécaire dans son propre
Etat — se ralliérent a l'initiative des trois sénas. En avril, ces derniers écrivirent au ministre
des Finances Tim Geithner pour lui demander d’'ieclaur « commission de sécurité » dans
le plan de réforme du gouvernement (Durbin 2009stCaussi en avril, rapporte Warren,
gu’elle convainquit Barney Frank, président treffugnt de la Commission des finances de la
Chambre, que l'idée était viable (Warren 2014).

Résumons : sans le soutien de ce puissant entegpreavert aux revendications des
groupes d’intérét diffus, il est tres probable fjagence de protection n’'aurait pas vu le jour.
Professeur a Harvard, expert des questions det aéxliparticuliers, Elizabeth Warren est
devenue un influent « entrepreneur de politiqueligub » ceuvrant en collaboration étroite
avec la jeune coalition a la realisation de soreidéagence de protection. Ses travaux
scientifiques constituaient déja une féconde souwf@enovation, mais elle a su aussi
construire des alliances pour donner corps a sojetpen exploitant 'occasion offerte par la
crise du crédit, qui révélait avec éclat l'influenexcessive du lobby financier sur la

réglementation.
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Des alliés au sein de I'Etat

Le gouvernement Obama a joué un rdle de premiar gins la promotion de la
réforme. La Maison-Blanche entra publiguement émsen juin 2009 avec son Livre blanc
proposant cing objectifs, dont la création d’'unagence de protection du consommateur de
produits financiers (CFPA), responsable de la fdatmn de régles équitables de protection
du consommateur et ayant autorité pour les faipdiguer » (Department of the Treasury
2009). Un petit groupe de réflexion, composé decighétes des institutions financieres,
d’économistes et de professeurs de droit et chgagée Président d’élaborer un avant-projet
de réforme, s’était mis au travail au début der@m La réforme du cadre réglementaire de la
protection du consommateur fut une composante pdiale de ses débats pendant tout le
printemps et fit aussi I'objet de conversationscakeministre des Finances Geithner, Larry
Summers et finalement le Président. Sur cette Hasgroupe proposa la création d'un
« bureau » indépendant de protection du consommapgoposition qui, sous le nom

d’« agence », fut inscrite dans le Livre blancula.j

Dans la premiére phase des discussions, au pristdagorganisations de défense des
consommateurs, futurs membres de la coalition AldRent d’importants interlocuteurs du
gouvernement. Elles «rencontraient régulieremesg fibnctionnaires des Finances pour
donner leur avis » et les inciter & « inclure [dens projet] une grande partie des réformes
envisagées », comme le relate un de leurs repedgsntElles étaient entendues lors de
consultations informelles et avaient de bons castaic ministére, par exemple Eric Stein qui,
aprés une carriere au service de l'une des prilesparganisations de consommateurs, le
CRL, était devenu le premier adjoint du sous-sageétaux Finances Michael Barr. Ce
dernier avait lui-méme une certaine expériencerdgrammes de développement urbain ou il
avait beaucoup travaillé avec les associationsldescde consommateurs et d’habitants, qui
avaient contribué a former sa vision des problenllefut responsable des questions de
protection des consommateurs de produits finaneielsnt le CFPB et la loi CARD sur les
cartes de crédit — pendant tout le processus agdsibn de la réforme. Il fut d’abord chargé,
avec Stein, de rédiger un projet de loi a particdnevas formulé dans le Livre blanc. Puis il
rencontra réguliérement les représentants de I'AdtR au long du débat IégislI&fif Barr et

Stein furent ainsi les « héros en coulisses » ddéfanse du consommateur au sein de

“8 Entretien 34 avec un collaborateur parlementairejars 2014, et entretien 65b avec un défenseur des
consommateurs, 13 février 2014.
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I'exécutif, par leur choix d’'un langage fort et p&nergie qu’ils mirent a faire naitre 'agence
de protection (Warren 2014 : 162).

Celle-ci bénéficia d’emblée de Il'appui du présidéDbama, qui en fit I'éloge
enthousiaste dans plusieurs discours et dans deissiéns telévisées dont il était I'invité, le
Daily Show with Jon Stewaett leJay Leno Showll prit notamment sans équivoque le parti
des défenseurs du consommateur dans un discou@sodiobre 2009 : « Il nous faut une
agence de protection des consommateurs de prdihatisciers qui sera la non pour les
grandes banques, non pour les sociétés financieress pour les Américains qui
travaillent. [...] Il nous faut une réforme de la leggentation qui réecompensera l'innovation
et la concurrence et non les méthodes expéditiveess eabus. [...] Dans ce combat, nous ne
saurions laisser la victoire aux intéréts partengli». Il qualifia aussi de « completement
fausses » les allégations d’'une campagne pubieitle la Chambre de commerce affirmant

gue I'agence projetée ferait du tort aux petitesepnises (Obama 2009).

La volonté évidente du Président de s’investir danbataille de la réforme et son
soutien sans équivoque au nouveau concept rendird@hiablement celui-ci plus attractif
aux yeux des parlementaires. Plusieurs élus inffleprenant conscience du tournant
politique, sautérent dans le train de la réformg adtés du gouvernement et soutinrent
activement la création de I'agence. Acteurs du defassociations) et du dedans (au Congres
et au gouvernement) ceuvrerent en étroite coopardibsurtout, les présidents démocrates
des commissions compétentes des deux ChambresgyBarank et Christopher Dodd, se

firent les alliés actifs des intéréts diffus dagtaboration de la nouvelle politique.

C’est la conjonction d’'une large mobilisation nalfite et du soutien d’alliés de poids, y
compris le Président et son ministre des Finarggisamena les |égislateurs a se ranger du
cOté des intéréts diffus. La masse de ressourcésriglies mobilisées par les groupes de la
société signalait aux décideurs publics gu'un @uns$obby pour la réforme s’était constitue.
Un collaborateur parlementaire évoque ainsi le didecette mobilisation des acteurs « du
dehors » : « Le front uni [...] a été quelque chosmmbrtant. Il a donné a la communauté
des consommateurs et des défenseurs du citoyenlds..ilnoyens d’élargir le champ de
bataille $°. En outre, la position ferme du Président avajnaié d’emblée aux présidents de
commissions que la loi avait de bonnes chancesadsep. Un autre assistant parlementaire

résume ainsi les raisons pour les élus d’'ceuvrarrafbrme : « Les groupes de défense des

“9 Entretien 66 avec un collaborateur parlement@i¢enars 2014.

33



consommateurs, qui avaient I'opinion derriere eles, médias, toujours préts a traiter le
sujet ; et le Président qui, du haut de son aétadisait “c’est cela que je veux®®»Un autre

de mes interlocuteurs, représentant du camp dasdiers, confirme cette analyse : « La crise
offrait [aux défenseurs des consommateurs] une arobipolitique idéale, et puis ils avaient
les sympathies de la Maison-Blanche et du ministix® Finances. Cette combinaison leur

donnait une force énormé»

Pendant le débat Iégislatif, Frank et Dodd allagmtrévéler d’inestimables alliés. lls
résisterent fermement a presque tous les amendetegiant a adoucir la loi et défendirent
tous ceux qui tendaient a la rendre plus rigoureb®enbre de mes entretiens illustrent
I'étroite coopération entre 'AFR et les assistadgs deux commissions du Congres. Quand la
commission de la Chambre se mit au travail, a ¢laute 2009, les groupes de I'AFR furent
aussitét en contact avec Frank et ses collabomtdtnank exprima des les premieres
rencontres son accord sur l'idée d’agence de piotedJn représentant de la coalition brosse
le tableau de cette collaboration exceptionnelkcales institutions de I'Etat : « Nous avions
eu ces conversations avec les gens du ministereFidesces, ensuite le Président s’est
manifesté avec son avant-projet, et ce projet cotapde CFPB. Et puis, a I'été [2009], nous
avons eu toutes ces réunions et négociations aveninistere et ensuite avec Barney Frank.
Nous avons coopéré et donné nos avis sur I'avanpeipprésidentiel et ensuite nous avons

coopéré sur une stratégie pour rédiger la loi gunéttait en ceuvre’s

Un autre dirigeant de I'AFR décrit les relations tdevail avec les collaborateurs du
sénateur Dodd : « Nous avons eu une grande réanmnDodd et tous ses assistants et nous
avons demandé quelles seraient nos relations, eyaiest nos interlocuteurs, et comment
nous allions travailler ensemble. Nous avons &8 téunions pléniéres de ce type au cours de
la campagne, une tout au début, une juste avafih lat une entre les deux. Mais nous

rencontrions ses collaborateurs [...] tout le temfs »

Les témoignages de lintérieur du Congres racorigemhéme histoire. Les assistants
parlementaires des deux Chambres confirment sS@ayés sur I'expertise des groupes de la
coalition pour élaborer le texte de loi. Sur laoréfe du crédit hypothécaire, les collaborateurs

de Frank rapportent ainsi avoir recouru au CRL,lgur « fournissait du texte rédigé quand

%0 Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.
*L Entretien 113 avec un lobbyiste du secteur bamca février 2014.
*2 Entretien 65b avec un défenseur des consommateiféyrier 2014.

%3 Entretien 10 avec un défenseur des consommagfiseptembre 2013.
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[ils] en [avaient] besoin®. Sur la question de la suprématie du fédéral, desqnnel
parlementaire travailla avec la CFA. Grace a I'anplet a la diversité de la coalition, on
pouvait « trouver des spécialistes sur tous lests(lj..] avec [des connaissances techniques]
inestimables 3. Chaque groupe apportait son expertise partigyliégle sorte que les
collaborateurs parlementaires savaient toujours ua sjadresser dans le camp des
consommateurs, comme le raconte ici 'un d’entre:ex |l y avait quelqu’un pour les cartes
de crédit et le recouvrement des dettes et quelgqpaur I'immobilier. Il y avait un petit
groupe d’organisations dont chacune avait un o @syperts que nous pouvions contacter
pour leur dire : “Dites, nous travaillons sur cejpt de loi, que faut-il y mettre a votre avis ?
Pouvez-vous jeter un coup d’ceil ? A quels juristdsguels professeurs pouvons-nous

demander conseil 2%

Un autre assistant explique que des organisatiomsne le CRL ou la CFA furent des
« partenaires crédibles » et «influents » dansrédaction de la partie sur le créedit
hypothécaire et qu’il pouvait «traiter avec cesgyeaussi discretement [...] qu'avec
I'’ABA »°’. Selon le personnel du Congrés, les défenseursais®mmateurs ne faisaient pas
du « lobbying lourd », c’étaient des gens trés liméormés, et capables au besoin de rédiger
du texte législatif. Un collaborateur qualifie I'RFd’« union de groupes d’intérét dont
beaucoup apportaient une capacité incroyable dactiéd [Iégislative] mais pas de muscle
[politique]. Il n'y avait pas de pouvoir de pressiau c6té AFR, mais beaucoup de

personnalités et d’organisations qui avaient I'etipe nécessaire’s

Résumons. Les partisans de la réforme hors delesete décision ont coopéré sur une
base explicite et réguliere avec des alliés « diande », notamment avec les présidents des
commissions décisives des deux Chambres, Frankodd,Dgui firent voter la loi par le
Congres ; il s’est agi d’un vrai travail d’équifm) les groupes de défense ont fourni une part
importante des experts nécessaires a la redaégpsldtive. lIs ont eu aussi des alliés haut
placés dans I'exécutif comme Barr, sous-secrétditgat aux Finances, et son premier

adjoint. Enfin, 'adhésion du Président a I'idéagknce de régulation chargée de la protection

>4 Entretien 66 avec un collaborateur parlementgi#emars 2014.

* Entretien 114 avec un collaborateur parlementaiemars 2014. Le croisement avec plusieurs autres
témoignages — de collaborateurs parlementairedgéfimseurs des consommateurs et de lobbyistesfaramui
s'estimaient « exclus » — a confirmé cette assedig pourrait apparaitre ici comme prononcéelédare.

%% Entretien 34 avec un collaborateur parlementdirears 2014.
" Entretien 66 avec un collaborateur parlement@i¢enars 2014.

%8 Entretien 114 avec un collaborateur parlementaifenars 2014.
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du consommateur a puissamment contribué a rendeercept plus attrayant aux yeux des

présidents de commission.

Conclusion

Que nous enseigne cet épisode sur la politique défbrme financiere apres la crise ?
Nous étions intrigués par le fait que le changendentéglementation allait a I'encontre des
intéréts des acteurs les plus puissants, a sagsibanques et leurs lobbys. Ce constat
contredit la « logique de I'action collective » d&80n, selon laquelle les consommateurs sont
lourdement désavantagés face aux intéréts orgasesiadustrie. La théorie qui veut que les
décisions politiques en matiére réglementaire digupnt par la pression des groupes
d’intérét concentrés ne se vérifie pas dans lddaiéforme de 2010. L'issue du processus que
nous venons d’examiner est méme exactement a 13avde la prédiction de la théorie
(dominante) de la capture, selon laquelle, au dautompte, la réglementation répondra aux
préférences du secteur privé. Notre étude de casrenque les intéréts diffus peuvent avoir
une influence politique méme dans un domaine géaréemt tenu pour la chasse gardée des
intéréts concentrés. Les organisations de consoeumsabnt joui d’'un acces tres élargi au
processus d’élaboration de la politique nationaédis que celui du lobby financier

rétrécissait d’autant.

Au moyen d’une reconstitution minutieuse de proggsgai montré que la meilleure
maniere d’expliquer la réforme financiere est deougir & un cadre théorique prenant en
compte le role des groupes d’intérét diffus. Lesuliats de la confrontation entre hypothéses
tirées de la théorie et constats empiriques saumés dans l@bleau 3 Je me suis efforcée
de démontrer que I'histoire de la réforme de ldemdgntation apres la crise a été une histoire
de coalition d’intéréts diffus, d’entrepreneurs miditique publique, d’alliances nouées avec
des acteurs de I'Etat, tout autant (sinon plusune’histoire de « capture » par les intéréts
concentrés de la finance. L'importance des coalktiose manifeste de maniere
particulierement éclatante dans I'exemple de I'ARjRande coalition de la société civile
formée pour plaider la création d'une autorité dmutation chargée de protéger le
consommateur de produits financiers. L'engagementcel regroupement sans précédent
d’organisations non financiéres a élargi la pltéaties acteurs et paralysé la domination de la
finance durant tout le processus législatif. Lap@yation avec un « entrepreneur » familier
des milieux politiques a été un autre facteur aéigant de I'issue du processus : Warren,

professeur de droit a Harvard et spécialiste destoqpns de consommation financiere, a joué
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ce role et défendu le projet de nouveau réguladewant le Congres. Un autre moteur de

changement en faveur des intéréts diffus a étéélsepce d’alliés au sein de I'Etat, jusques et

y compris le Président des Etats-Unis et les peéssd des commissions décisives dans

chacune des deux Chambres du Congrés. Frank et 8odont pleinement engagés dans

'action parlementaire et ont travaillé en équipeales représentants de la coalition de la

société civile. Il en est résulté une |égislatiotalement favorable aux groupes de défense des
consommateurs, a quelques mineures exemptionppuédes petites banques locales.

Tableau 3 Résumé des résultats

Propositions Résultats

1. Contexte :la crise de legitimité neutralise ~ Oui. Les lobbyistes de la finance virent leurs
I'avantage organisationnel du secteur financier &binions largement ignorées et leur influence

incite les politiques a s’en distancier, ce qui  extremement réduite par rapport a la période
modifie la dynamique d’ensemble des groupes y'ayant la crise.

d’intérét

2. Structures d’opportunité favorables: sous  Oui. Le Congrés et ses commissions ont ouvert

I'effet d'une opinion en alerte et des contraintesde nouveaux points d’accés a un plus grand

électorales, les élus sont plus réceptifs et otivrenombre de groupes d'intérét. Sous la pression de

de nouveaux points d’accés aux groupes d'intét&pinion, les politiques ont davantage prété

diffus. attention aux revendications des partisans de la
réforme.

3. Coalitions d'intéréts diffus : de nouvelles Oui. Formation de I'AFR afin de contrebalancer
coalitions se mobilisent, accroissent la capacitél'influence de la finance, sous l'effet de la
d’action collective des intéréts diffus et assurenperception d’'une « fenétre d’opportunité » ;

la liaison entre opinion publique et décideurs. division du bloc des intéréts bancaires.

4. « Entrepreneurs » de politique publique Oui. Elizabeth Warren, grande spécialiste des
présence de personnalités indépendantes questions de crédit & la consommation et bonne
(entrepreneurs) qui démultiplient I'influence desconnaisseuse du monde politique, se joint aux
groupes d’intérét diffus en leur fournissant partisans de la réforme et devient un

expertise, ressources institutionnelles etc. « entrepreneur » important.

5. Alliés au sein de I'Etat: des décideurs publicsOui. Solides relations de coopération entre

se joignent au mouvement et cooperent avec ledéfenseurs et personnalités de haut niveau au sein
intéréts diffus pour promouvoir des solutions  de I'Etat (notamment les présidents de

communes dans des structures de travail en commissions parlementaires), les premiers

équipe. fournissant aux secondes du conseil spécialisé.

6. Des réformes financiéres conformes aux ~ Oui. CFPB comme un organe de régulation
préférences des intéréts diffus sont adoptées doté d'un grand pouvoir
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La capture de régulation est la théorie dominanie lss réformes financieres de
I'apres-crise. Elle est a I'évidence d’'un grandoses pour identifier les causes du caractére
incrémental de la réforme globale en dépit de laahité du choc de 2008. Pour ma part, j'ai
voulu montrer qu’il ne s’agissait la que d'une made I'histoire et que les intéréts diffus
avaient eux aussi été représentés dans la refente réglementation. Les résultats présentées
ici vont dans le sens de la thése de Trumbull sdtmuelle les intéréts diffus sont
communément représentés dans la politique publigusgmpris en matiere de régulation
financiére. En définitive, le déroulement de ladwutour du CFPB entre les organisations de
défense du consommateur et celles du lobby finanuamtre que la construction de coalitions
entre groupes d'intérét diffus et entre ceux-cdiéférents alliés au sein de I'élite — dans et
hors de I'Etat— peut démultiplier leur influencer des décisions en dépit de ressources
matérielles modestes. Le cas du CFPB confirme dasiecommandation énoncée par
Trumbull, & savoir que le chercheur soucieux deprendre l'issue des conflits entre groupes

d’intérét doit considérer d’autres variables qusdale abondance des ressources.

Enfin, la finance est un domaine hautement compétxechnique ou les intéréts diffus
paraissent généralement peser bien peu face aéxétmtconcentrés du secteur. La
réglementation financiére constitue donc un ca®arbpour démontrer le role des groupes
d’intérét diffus dans les décisions de politiqudlmue. Cette recherche s’y est employée et
rejoint ainsi plusieurs autres travaux qui ont mdmue le pouvoir des puissances d'argent
peut étre contenu par l'intérét éveillé du pubGailpepper 2011 ; Pagliari 2013), par certaines
institutions (Hacker et Pierson 2012) et par cedsiidées (Bell et Hindmoor 2014). On s’est
particulierement attaché ici aux relations entuges d’intérét diffus et acteurs de l'intérieur
de I'Etat pour expliquer comment une mobilisati@s éhtéréts diffus peut réduire l'influence

des intéréts concentrés sur les choix de politppu®ique.

' Traduit de I'anglais par Rachel Bouyssou
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