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RESUME

Ce rapport de Phase 4 du Groupe de travail de 'OCDE sur la corruption dans les transactions
commerciales internationales (Groupe de travail) évalue et formule des recommandations sur la mise en
ceuvre par le Luxembourg de la Convention sur la lutte contre la corruption d'agents publics étrangers
dans les transactions commerciales internationales (la Convention) et des documents connexes. Le
rapport détaille les réalisations et les défis particuliers du Luxembourg a cet égard, notamment en ce qui
concerne la mise en ceuvre des mesures de lutte contre la corruption d’agents publics étrangers (CAPE),
ainsi que les progrés réalisés par le Luxembourg depuis son évaluation de Phase 3 en 2011.

Le Luxembourg a introduit des changements |égislatifs et institutionnels importants depuis le Rapport de
Phase 3. Une nouvelle loi ambitieuse instaure un régime général de protection des lanceurs d’alerte
largement inspirée par les standards internationaux et qui permet d’intégrer en droit luxembourgeois un
certain nombre de bonnes pratiques en la matiére. Le Groupe prend note également de I'importante et
ambitieuse réforme constitutionnelle entrée en vigueur le 1er juillet 2023 visant a renforcer et moderniser
le statut des magistrats. L’adoption d’'un « plaider-coupable » sous forme de jugement sur accord est
également bienvenue par le Groupe de travail. Ce mécanisme, bien encadré, devrait permettre de faciliter
la résolution d’affaires financiéres complexes qui saturent aujourd’hui les services d’enquétes et de
poursuites. Il conviendra d’en suivre la mise en ceuvre dans les affaires de corruption transnationale. Le
Groupe félicite le Luxembourg pour les efforts et moyens déployés ainsi que le renforcement du cadre
législatif récent en matiére d’entraide judiciaire. Il estime que le Luxembourg est un partenaire efficace et
attentif a I'exécution des demandes d’entraide originaires des pays signataires de la Convention. Le
Groupe de travail note par ailleurs plusieurs modifications Iégislatives visant a étendre le régime de la
confiscation et rendre sa mise en ceuvre plus efficace. Enfin, le Groupe de travail se félicite de l'introduction
d'une disposition permettant d’engager la responsabilité des personnes morales lorsqu’'un défaut de
surveillance ou de contrble a permis la commission d’une infraction.

Le Luxembourg doit désormais consolider les acquis récents qui sont fragilisés par des problémes
structurels de ressources affectant 'ensemble de la chaine pénale. A cet égard, le Groupe de travail
appelle le Luxembourg a trouver des solutions pérennes et structurelles, a I'appui d’'une véritable volonté
politique. Il semble également essentiel que le Luxembourg s’engage a mieux cerner les risques de
corruption transnationale auxquels ses entreprises sont exposées. La mise en ceuvre trés timide de
l'infraction de corruption transnationale depuis I'entrée en vigueur de la Convention dans le Grand-Duché
est un autre sujet de préoccupation, y compris par le nombre limité d’enquétes ainsi que le manque de
poursuites de personnes morales du chef de CAPE. Le Groupe de travail s’'inquiéte également du niveau
des peines d’amendes encourues par les personnes physiques et morales, insuffisamment dissuasif,
notamment au regard de la gravité de linfraction de corruption transnationale. L’application de
circonstances atténuantes, notamment au titre de la « correctionnalisation » des sanctions est
préoccupante. Si le Groupe se félicite par ailleurs du renforcement du cadre législatif et institutionnel
luxembourgeois de lutte contre le blanchiment de capitaux, il regrette que l'attention accordée a la
détection de faits de CAPE et de blanchiment de cette infraction demeure insuffisante. L'examen des
autres sources reconnues de détection de la corruption transnationale révéle qu’un nombre trés marginal
d'entre elles est mobilisé au Luxembourg. Enfin, malgré des efforts et résultats tangibles en matiére d’octroi
de 'entraide judiciaire, le Luxembourg ne fait pas encore un usage suffisamment pertinent et approprié de
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'éventail des instruments de coopération internationale mis a sa disposition, notamment en ce qui
concerne sa participation a la résolution d’affaires multi-juridictionnelles pour des faits de CAPE.

Le rapport et ses recommandations refletent les conclusions des examinateurs principaux de I'ltalie et de
la Suisse et ont été adoptés par le Groupe de travail le 7 mars 2024. Le rapport se fonde sur la Iégislation,
les données et autres documents fournis par le Luxembourg et les recherches effectuées par I'équipe
d'évaluation. Le rapport s'appuie également sur les informations obtenues par I'équipe d'évaluation lors de
sa visite sur place en mai 2023, au cours de laquelle I'équipe d’évaluation a rencontré des représentants
du secteur public, du secteur privé, des médias, de la société civile ainsi que des parlementaires et des
universitaires. Dans deux ans (mars 2026), le Luxembourg présentera un rapport écrit au Groupe de travail
sur la mise en ceuvre de toutes les recommandations et sur ses efforts de mise en ceuvre de la Convention.
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INTRODUCTION

Evaluations précédentes du Luxembourg

1. En mars 2024, le Groupe de travail de 'OCDE sur la corruption dans les transactions
commerciales internationales (le Groupe de travail) a finalisé la quatriéeme évaluation de la mise en ceuvre
par le Grand-Duché de Luxembourg (Luxembourg) de la Convention sur la lutte contre la corruption
d'agents publics étrangers dans les transactions commerciales internationales (la Convention), la
Recommandation de 2021 visant a renforcer la lutte contre la corruption d'agents publics étrangers dans
les transactions commerciales internationales (la Recommandation de 2021) et les instruments y afférents.

2. Le suivi de la mise en ceuvre, et de l'application de
la Convention et des instruments connexes par les
membres du Groupe de ftravail se fait par étapes
successives au moyen d'un systéme rigoureux d'examen
par les pairs. Le processus de suivi est soumis a des |e  2001: Rapport de Phase 1
principes spécifiques convenus. Le processus est
obligatoire pour toutes les Parties et prévoit des visites sur
place (a partir de la Phase 2), y compris des réunions avec
des acteurs non gouvernementaux. ®  2008: Rapport de Phase 2bis

o 2009: Rapport de suivi de Phase 2bis

Evaluations précédentes du Luxembourg par
le Groupe de Travail

o 2004: Rapport de Phase 2
o 2006: Rapport de suivi de Phase 2

3. Le pays évalué n'a pas le droit d'opposer son veto
au rapport final ni aux recommandations. Tous les rapports | ®  2011: Rapport de Phase 3
d'évaluation et les recommandations du Groupe de travail | e 2013: Rapport de suivi de Phase 3
sont systématiquement publiés sur le site Internet de
I'OCDE. La derniére évaluation compléte du Luxembourg - Phase 3 - remonte a juin 2011. Le Groupe de
travail a évalué la mise en ceuvre des recommandations de Phase 3 en 2013. Lors de cette évaluation, le
Groupe de travail a conclu que 7 recommandations avaient été mises en ceuvre, 9 partiellement mises en
ceuvre et 8 non mises en ceuvre (Graphique 1).

Graphique 1. Mise en ceuvre des Recommandations de Phase 3 par le Luxembourg (au moment du
rapport de suivi écrit en 2013)

Mises en ceuvres Non mises en ceuvre

Processus de Phase 4 et visite sur place

4, Les évaluations de Phase 4 mettent I'accent sur trois questions transversales essentielles : I'action
répressive, la détection et la responsabilité des personnes morales. Elles traitent également des progres
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accomplis dans la mise en ceuvre des recommandations en suspens des phases précédentes, ainsi que
des questions soulevées par les changements apportés a la Iégislation nationale ou au cadre institutionnel.
L’objectif de la Phase 4 est la mise en ceuvre d’une approche individualisée, qui tienne compte du contexte
et des enjeux propres a chaque pays ainsi que des évolutions positives et bonnes pratiques. Pour cette
raison, les questions qui n'ont pas été jugées problématiques lors des phases d'évaluation précédentes
ou qui ne sont pas apparues comme telles dans le cadre de cette évaluation sont susceptibles de ne pas
avoir été pleinement réévaluées durant la visite et ne sont donc pas reflétées dans ce rapport.

5. L'équipe d'évaluation de Phase 4 du Luxembourg était composée d'examinateurs de I'ltalie et de
la Suisse, ainsi que de membres de la Division anticorruption de 'OCDE.' Conformément aux procédures
d'évaluation de Phase 4 du Groupe de travail, I'équipe d'évaluation a effectué une visite sur place du 1"
au 5 mai 2023 a la suite des réponses remises par les autorités luxembourgeoises aux Questionnaires de
Phase 4 (comprenant les questions supplémentaires). L'équipe d’évaluation a rencontré les autorités
publiques compétentes, y compris celles en charge de I'application des lois, des parlementaires ainsi que
des représentants des médias, de la société civile et du secteur privé (cf. Annexe 5). L’équipe d’évaluation
note que les représentants du gouvernement luxembourgeois ont décidé, comme cela est permis dans le
cadre des procédures de Phase 4 adoptées par le Groupe de travail, de s’abstenir de participer aux panels
organisés avec les représentants non-gouvernementaux. Elle tient a remercier les autorités
luxembourgeoises pour leur niveau d'engagement lors de la visite et tout au long de I'évaluation, y compris
pour le partage d'informations supplémentaires a la suite de la visite et jusqu’a I'adoption du présent
rapport. Elle salue enfin la contribution a ce rapport des experts du GAFI et d’autres Directions de 'OCDE.

Les risques de corruption d’agents publics étrangers au regard de la situation
économique et du profil commercial du Luxembourg

Une économie trés ouverte a I'international sur le plan du commerce et de
l’investissement

6. En 2021, le Luxembourg se classait au 36™e rang des 44 membres du Groupe de travail en termes
de produit intérieur avec un PIB de 68.966 milliards USD. Toutefois, le Grand-Duché détient le PIB par
habitant le plus élevé au monde?. Le Luxembourg investit activement a I’étranger, se situant au 10é™e rang
en termes du stock d’IDE sortant en 2021 parmi les autres membres du Groupe de travail. En 2020,
I'Europe a été la destination principale des investissements luxembourgeois représentant 76.1% de son
stock d'IDE sortant. Ainsi les cing destinations principales sont le Royaume-Uni (17.1%), les Pays-Bas
(13.7%), les Etats-Unis (13.3), I'lrlande (8.4%) et 'Allemagne (5.4%). Le Luxembourg attire également un
volume considérable d’investissements étrangers. Ainsi, en termes de stock d’IDE entrant, le Luxembourg
occupe le 8me rang parmi les pays membres du Groupe de travail. Le stock d’IDE entrant représentait

1 L’ltalie était représenté par Mme. Daniela ARCARESE, Cellule de renseignement financier, M. Lorenzo SALAZAR,
Substitut du Procureur général prés la Cour d’appel de Naples, Point de contact du Réseau judiciaire européen et
correspondant national pour Eurojust, M. Pierfrancesco SANZI, Colonel, Guardia di Finanza. La Suisse était
représentée par M. Olivier BOVET, Economiste, Secrétariat d’Etat & I'économie (SECO), Département fédéral de
I’économie, de la formation et de la recherche, Mme Maria SCHNEBLI, Procureure de la Confédération pour les
affaires de criminalité économique, Ministére public de la Confédération et Mme Anastasia ZACHARATOS, Avocate,
Office fédéral de la Justice. L'OCDE était représentée par Mme Catherine MARTY, Coordinatrice de I'évaluation de
Phase 4 du Luxembourg et Analyste juridique, Mmes Amel CHEIKHI-DERRADJ et Lucia ONDOLI et M. Noél
MERILLET, Analystes anticorruption, de la Division anticorruption, Direction des affaires financiéres et des entreprises.

2 Les données chiffrées contenues dans ce paragraphe ont été générées sur la base de différentes bases de données :
OCDE, ECO ADB database, IMF, World Outlook Economic database, UNCTAD, Gross Domestic Product constant
(2015) prices, OCDE Données, Echanges de biens et services ; UNCTAD, stocks d’IDE sortant.

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://www.imf.org/en/Publications/WEO/weo-database/2021/April/weo-report
https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?ReportId=96
https://data.oecd.org/fr/trade/echanges-de-biens-et-services.htm
https://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?ReportId=96740

|9

1193% de son PIB en 2021. Le poids du secteur financier est considérable dans I'économie
luxembourgeoise, représentant 26% de son PIB3.

7. Quant aux exportations, le Luxembourg se plagait au 42¢m rang des membres du Groupe de
travail en 2021, avec une valeur de 16.8 milliards USD en produits exportés*. Du fait de la faible superficie
du pays et de la taille réduite du marché intérieur, le commerce international et I'investissement a I'étranger
revétent une importance vitale pour les entreprises luxembourgeoises, ce qui contribue a leur exposition
au risque de corruption transnationale. Environ 65 % des biens et services produits au Luxembourg sont
exportés. L'exportation de services est particulierement significative, notamment du fait des exportations
de services financiers®. Les principaux partenaires commerciaux du Luxembourg sont les pays de I'Union
européenne (UE), auxquels étaient destinées environs 80 % des exportations de produits en 2021, et en
particulier les trois pays voisins (Allemagne, Belgique et France). Cependant, le Luxembourg, a linstar
d’autres pays du GT, élargit progressivement ses relations commerciales au niveau international. Ces
destinations d’exportation incluent des pays associés a des risques plus accrus de corruption
transnationale tels que la Chine continentale (1.6%), certains pays du Moyen Orient et d’Asie centrale
(1.4%) ainsi que la Fédération de Russie (1%)°.

8. Le Luxembourg demeure une destination privilégiée pour la constitution de holdings et autres
sociétés a des fins de stratégies d’'investissement et de structuration des groupes internationaux : prés de
90% des sociétés enregistrées dans le pays sont contrblées par des personnes ne disposant pas de la
nationalité luxembourgeoise et environ 40% des sociétés luxembourgeoises ont été créées uniqguement
pour détenir des actifs’. Ce secteur présente des risques avérés de corruption et de blanchiment de cette
derniére, comme révélé dans le détail par I'enquéte OpenLux.® En 2023, six sociétés ayant leur siege
social au Luxembourg figuraient dans la liste Forbes Global 2000 des plus grandes sociétés au monde.
Leurs opérations incluent notamment des secteurs a risque de corruption transnationale tels que les
services pétroliers, la sidérurgie et I'immobilier®. D’autres grandes entreprises ayant leur siége social au
Luxembourg opérent dans des secteurs sensibles (tels que les télécommunications et le transport) et ont
fait 'objet d’allégations de corruption transnationale (cf. Annexe 1). Les petites et moyennes entreprises
(PME), qui représentent 99.5% des entreprises au Luxembourg'?, sont également exposées aux risques
de corruption transnationale. En 2021, prés de 3 000 entreprises luxembourgeoises ont été exportatrices
et, parmi celles-ci, au moins 77% (soit 2 270) étaient des PME"'. Pour répondre a ces risques, les autorités
luxembourgeoises soulignent les efforts déployés, notamment en matiére de transparence des sociétés
(cf. Section B.3.2).

3 OECD (2023), Country statistical profiles: Key tables from OECD.
4 WTO Stats, Merchandise exports by product group — annual, 2021 (consulté en juillet 2023).

5 Portail du Grand-Duché du Luxembourg, Commerce extérieur : une économie ouverte et internationalisée (consulté
en juillet 2023).

6 IMF, Direction of Trade Statistics, Exports and Imports by Areas and Countries - Exports, FOB to Partner Countries
(consulté en juillet 2023).

7 OCCRP (8 février 2021), Shedding light on big secrets in tiny Luxembourg. Dans cette enquéte, le Luxembourg est
défini comme un « offshore hub au cceur de 'Europe ».

8 OpenlLux : enquéte sur le Luxembourg, coffre-fort de I'Europe (lemonde.fr). Des journalistes d'investigation ont
constitué une base de données inédite, regroupant les propriétaires réels des 140 000 sociétés immatriculées au
Luxembourg et le détail de leurs actifs financiers. L’enquéte révéle que pres de la moitié des entreprises commerciales
enregistrées dans le pays sont de pures holdings financiéres, des sociétés offshore totalisaient pas moins de EUR 6
500 milliards d’actifs au moment de I'enquéte. Derriere ces montages, le journal Le Monde a pu identifier de grandes
entreprises européennes, de grandes fortunes mais également plusieurs dizaines de personnes impliquées dans des
affaires de corruption, de fraude fiscale et de blanchiment, ainsi que des individus liés a la criminalité organisée ou
ayant fait I'objet de sanctions internationales.

® Forbes (2023), The Global 2000.
10 European Commission (2023), SME Performance Review 2022/2023 - Luxembourg country sheet.
1 Eurostat, Trade by partner country and enterprise size class, optional table (consulté en juillet 2023).
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Une importante place financiére présentant un risque élevé de blanchiment, y compris
des produits issus de la corruption

9. Le secteur financier est le premier pilier de 'économie luxembourgeoise : en 2018, il représentait
26,5% de la valeur ajoutée de I'économie nationale et 10,9 % de I'emploi total'?. Le Luxembourg se
positionne comme un centre financier international d’envergure et occupait, en 2022, le 21é™e rang du
classement Global Financial Centres Index'® (GFCI) parmi les centres financiers a travers le monde. En
particulier, le secteur bancaire, essentiellement composé de banques internationales ayant des activités
transfrontaliéres' (y compris au sein du marché unique européen), joue un role prépondérant dans le
dynamisme économique du Luxembourg abritant prés de 118 banques en 2023'% et demeure un important
pourvoyeur d'emploi dans le pays (26 290 personnes en 2023). En outre, le Luxembourg est le premier
centre en Europe en termes de fonds d'investissement (avec 4 719 milliards EUR d'actifs nets sous gestion
dans des fonds luxembourgeois en décembre 2019)'6. Les activités de fonds d’investissement occupent
ainsi une place centrale dans I'économie nationale, le Luxembourg comptant 298 établissements de
gestion de fonds d’investissement autorisés employant pres de 7 716 personnes en 2023"". Le pays est,
par conséquent, exposé a d’importants flux financiers entrants et sortants, a destination ou en provenance
de différentes zones géographiques et détient une part trés importante des services financiers
internationaux.

10. L’ampleur et la diversité de ces flux financiers transitant par le Luxembourg exposent de facto le
pays a un risque accru de blanchiment des produits d’activités criminelles perpétrées a I'étranger y compris
le blanchiment de capitaux issus de la corruption transnationale. L’évaluation nationale des risques de
blanchiment de capitaux et de financement de terrorisme (ENR) conduite par le Luxembourg en 2020,
rappelle, en ce sens, que la corruption (dans une acception large) en tant qu’infraction primaire représente
une menace externe trés élevée pour le Luxembourg en matiére de blanchiment de capitaux et
financement du terrorisme'. L'exposition au blanchiment dit domestique, provenant du produit
d'infractions primaires commises au Luxembourg, est, quant a lui, nettement plus faible.

11. Certains secteurs d’activités et professions sont particulierement exposés a ces risques de
blanchiment de capitaux y compris le blanchiment des produits de la corruption transnationale, au premier
rang desquels les activités de banque privée (ou private banking) et les services aux sociétés et fiducies
(cf. infra), qui induisent la présence d’'une clientéle internationale et fortunée et de certains produits
financiers trées complexes. Outre les institutions et professions financieres, les professions non-financiéres
désignées occupent également une place de premier plan dans I'économie luxembourgeoise et
concentrent d'importants risques de blanchiment de capitaux'®. En particulier, certaines professions non
financiéres, a l'instar des avocats, experts-comptables, professionnels de I'audit, comptables et conseillers
fiscaux sont exposés a des risques accrus de blanchiment de capitaux (ou peuvent étre a 'origine de tels
schémas), notamment de par leur accés aux services financiers et leur rbéle majeur en tant
gu'intermédiaires. Les activités de prestataires de services aux sociétés et fiducies (PSSF) exposent
davantage ces professionnels aux risques de blanchiment de capitaux, ceux-ci étant élevés dans ce
secteur d’activité au Luxembourg, comme souligné dans 'ENR. Un autre secteur a haut risque de
blanchiment de capitaux au Luxembourg est celui des activités liées a 'immobilier et a la construction qui

12Rapport Economie du Luxembourg, Chambre de Commerce du Luxembourg, aoat 2019

3 The Global Financial Centres Index 32

14 Luxembourg, OECD Economic Survey, Juillet 2019.

15 Les principaux chiffres actualisés concernant la place financiére, CSSF, Janvier 2024.

16 Evaluation nationale des risques de blanchiment de capitaux et du financement du terrorisme, septembre 2020.
17 Les principaux chiffres actualisés concernant la place financiére, CSSF, Janvier 2024.

'8 Evaluation nationale des risques de blanchiment de capitaux et du financement du terrorisme, septembre 2020.
19 Résumé de I'évaluation nationale des risques de blanchiment de capitaux et de financement du terrorisme, 2020.
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représentaient, en 2019, une valeur totale de la production de plus de 14 milliards EUR2, ce secteur offrant
un certain niveau d'anonymat aux criminels favorisant ainsi la dissimulation des bénéficiaires effectifs de
telles transactions.?’

Contexte et état des lieux des enquétes et poursuites de la corruption
transnationale

12. La situation des enquétes et poursuites de la corruption d’agents publics étrangers (CAPE ou
corruption transnationale) présente des développements positifs depuis la Phase 3 méme si I'action
répressive du Luxembourg demeure incontestablement marginale eu égard aux risques de corruption
transnationale auxquels les sociétés luxembourgeoises sont exposées (cf. supra)??. Cette action était
inexistante en Phase 2 alors que le Luxembourg faisait rapport de trois affaires de CAPE au moment du
rapport de suivi écrit de Phase 3, en 2013 (I'une au stade de I'enquéte, une deuxiéme en instruction et
une troisiéme en cours d’audience)?.

13. Depuis la Phase 3, une seule affaire de corruption transnationale a été jugée définitivement
(Affaire Faux Certificats), donnant lieu aux premiéres condamnations du chef de CAPE depuis I'entrée en
vigueur de la Convention au Luxembourg. Une autre affaire a été initialement poursuivie du chef de CAPE
mais s’est conclue par une condamnation pour trafic d’influence (Affaire Fonctionnaire Européen ). En
'occurrence, il n’est pas certain que les faits incriminés tombaient dans le champ d’application de I'Article
1 de la Convention (cf. Annexe 1). Les deux affaires jugées définitivement depuis la Phase 3 peuvent étre
qualifiees d’atypiques car elles présentent des faits qui s’éloignent des schémas de corruption
transnationale que le Groupe de travail a coutume d’analyser dans son travail de revue de la mise en
ceuvre de I'Article 1 de la Convention. Une seule affaire de CAPE, au stade des poursuites, était recensée
au moment de la rédaction de ce rapport (Affaire I). Seulement deux autres enquétes pour CAPE ont été
ouvertes par les autorités luxembourgeoises, il y a dix et douze ans respectivement. Dans I'une de ces
affaires, une décision de non-lieu a été prononcée en raison de I'absence de compétence territoriale.
L’autre affaire a été classée pour faute de preuves suffisantes.

20 Résumé de I'évaluation nationale des risques de blanchiment de capitaux et de financement du terrorisme, 2020.

21 Sur la base de ce constat des risques auxquels le Luxembourg est exposé, les autorités souhaitent indiquer que,
dans le cadre de I'évaluation mutuelle du GAFI publiée le 27 septembre 2023, la qualité du dispositif luxembourgeois
en matiére de lutte contre le blanchiment et contre le financement du terrorisme (LBC/FT) a été reconnue.

22 | 'Annexe 1 porte inventaire des affaires de CAPE et autres affaires pertinentes mentionnées dans ce rapport.
23 Rapport de suivi de Phase 3 du Groupe de travail sur le Luxembourg (2013), para.1.
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Graphique 2. Affaires de corruption transnationale au Luxembourg 1999-2023
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14. En dehors de ces affaires, au moins dix allégations de corruption transnationale impliquant
potentiellement des sociétés luxembourgeoises ont fait surface au cours des dix derniéres années, sur la
base d’informations collectées par le Groupe de travail. Les autorités luxembourgeoises n’ont toutefois
pas ouvert d’enquétes formelles sur ces affaires alors que plusieurs d’entre elles ont fait I'objet a I'étranger
d’enquétes — et certaines de sanctions - pour CAPE ou infractions connexes (cf. Annexe 1), sur la base
notamment d’informations communiquées par le Luxembourg dans le cadre de l'octroi de I'entraide
judiciaire. Les autorités ne semblent pas avoir étudié leur compétence dans ce cadre, y compris dans la
perspective d’ouvrir éventuellement un volet luxembourgeois a ces affaires. Les représentants du parquet
soulignent néanmoins que la politique de détection et de poursuite en vigueur au sein du parquet
économique et financier a évolué et est a présent plus proactive, notamment depuis 2019.

15. Plus généralement, I'unique affaire de CAPE au stade des poursuites a été ouverte il y a plusieurs
années (Affaire 1) et aucune nouvelle enquéte pour CAPE n’a été ouverte depuis. Dans d’autres affaires
de corruption transnationale, des sociétés luxembourgeoises sont soupgonnées d’étre impliquées dans
des infractions connexes a la CAPE, notamment le blanchiment de pots-de-vin ou de profits de la
corruption active. Les autorités luxembourgeoises ont ouvert au moins deux enquétes pour des infractions
connexes au cours des trois derniéres années (dont I'une, Affaire Il, pourrait également relever de la
complicité de corruption transnationale au sens de la Convention). L’'une de ces enquétes, concernant la
réception de fonds soupgonnés d’étre des pots-de-vin, a été classée sans suite, faute d’éléments suffisants
pour caractériser une infraction. Dans ce cas, le Luxembourg a exécuté une décision d’enquéte
européenne émise pour des faits de corruption transnationale poursuivies a I'étranger.

Commentaire

Les examinateurs regrettent une mise en ceuvre trés timide de [linfraction de corruption
transnationale depuis I’entrée en vigueur de la Convention dans le Grand-Duché. Depuis 2011, date
de la Phase 3, une seule affaire de corruption transnationale — par ailleurs atypique et pour des
faits trés anciens - a été jugée définitivement, donnant lieu a la condamnation de huit personnes
physiques. Plusieurs entreprises Iluxembourgeoises, soupconnées de CAPE ou méme
condamnées pour cette infraction a I’étranger, n’ont pas fait I'objet d’enquétes au Luxembourg.
Les autorités font état de poursuites dans une affaire de CAPE mais au titre d’autres chefs
d’accusation. Elles ont par ailleurs classé sans suite deux enquétes de CAPE depuis la Phase 3.

Les examinateurs sont particuliérement préoccupés par le nombre limité d’enquétes ainsi que le
manque de de poursuites de personnes morales du chef de CAPE depuis I’entrée en vigueur de la
responsabilité pénale des entreprises au Luxembourg en 2010 et malgré les risques auxquels ces
derniéres sont exposées.
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Les examinateurs sont d’avis que plusieurs raisons concourent a cet état de fait Comme présenté
plus avant dans ce rapport, ils encouragent par conséquent le Luxembourg a développer une
approche stratégique de lutte contre la corruption transnationale notamment axée sur (i) une
compréhension des risques spécifiques de CAPE auxquels le Grand-Duché fait face ; (ii)
I’élaboration d’un plan ambitieux de sensibilisation a la CAPE, transversal et transsectoriel ; (iii)
une dotation des services d’enquéte et de poursuites en adéquation avec la gravité et les risques
de cette infraction; (iv) un usage optimisé des informations disponibles dans le cadre de I’entraide
judiciaire et (v) un soutien positif au secteur privé associant des incitations a la mise en place de
programmes de conformité. Les examinateurs sont d’avis que le COPRECO, doté de moyens
adaptés, pourrait guider I’élaboration d’une approche ambitieuse et plus stratégique de Ila
détection de la CAPE en se reposant sur les recommandations issues de ce rapport.

Les examinateurs recommandent donc que le Luxembourg adopte une approche proactive de
I'enquéte et des poursuites pour corruption d’agents publics étrangers, tant en ce qui concerne
les personnes physiques que les personnes morales.
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A. LA DETECTION ET LE
SIGNALEMENT DE
L'INFRACTION DE CORRUPTION
TRANSNATIONALE

Introduction

16. L'examen des sources reconnues de détection de la corruption transnationale révéle qu'au
Luxembourg un nombre trés marginal d'entre elles est mobilisé en comparaison aux autres Etats Parties &
la Convention, au premier chef desquelles I'entraide judiciaire internationale et les signalements a la Cellule
de renseignement financier (CRF). Les trois affaires de CAPE ayant conduit a I'ouverture d’enquétes pour
corruption transnationale ont trouvé leur source dans deux dénonciations par I'agent public destinataire
des pots-de-vin (un agent public luxembourgeois et un fonctionnaire européen) et une auto-dénonciation
par une entreprise. Dans I'Affaire des Fournitures d’Armes, une enquéte désormais cloéturée pour, entre
autres, faux et blanchiment, avait été ouverte a la suite d'une déclaration (au moment de la Phase 3) de la
banque par laquelle les fonds litigieux avaient circulé.

17. L’absence de détection efficace et avérée de la corruption transnationale pose avec beaucoup
d’acuité la question de la sensibilisation des acteurs publics et privés concernés. Les examinateurs sont
d’avis que le Luxembourg devrait mobiliser des moyens plus importants afin de créer des conditions
davantage favorables a la découverte d’indices de CAPE en s’appuyant notamment sur le Comité de
prévention de la corruption (COPRECO). Cette enceinte interministérielle, instituée en 2007, a pour mandat
de rechercher et de proposer au gouvernement des mesures appropriées et nécessaires a une lutte contre
le phénoméne de la corruption et de coordonner au sein de l'administration publique I'application des
mesures adoptées. Les examinateurs sont d’avis que, doté de moyens adaptés, le COPRECO pourrait
guider I'élaboration d’une approche ambitieuse et plus stratégique de la détection de la CAPE en se
reposant sur les recommandations issues de ce rapport.

Commentaire

Les examinateurs recommandent au Luxembourg de développer une approche stratégique de lutte
contre la corruption transnationale, en impliquant le COPRECO et axée sur (i) une compréhension
des risques spécifiques de CAPE auxquels le Grand-Duché fait face et (ii) I’élaboration d’un plan
ambitieux de sensibilisation a la CAPE, transversal et transsectoriel.
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A1. Le potentiel d’'un nouveau cadre ambitieux de protection des lanceurs
d’alerte

18. La Recommandation de 2021 acte le réle essentiel que les auteurs de signalements peuvent jouer
en tant que source de détection d’affaires de corruption transnationale. Lors de la Phase 3, le Groupe de
travail avait félicité le Luxembourg pour la mise en place de mesures de protection des lanceurs d’alerte
aussi bien dans le secteur privé que public (consécutivement a I'adoption de la loi du 13 février 201124)
mais avait recommandé des mesures additionnelles de sensibilisation (recommandation 5(a)?®, du fait
notamment d’'une perception négative du signalement au Luxembourg. Le 16 mai 2023 a été adoptée la
loi portant transposition de la directive (UE) 2019/1937 sur la protection des personnes qui signalent des
violations du droit de 'UE28, soit au moment de la visite sur place et avec un an et demi quasiment de
retard par rapport au délai imparti par T'UE. La nouvelle loi instaure un régime de droit commun de
protection des lanceurs d’alerte aussi bien dans les secteurs public que privé et ce, pour toutes violations
au droit national?”. Il est prévu que la loi fasse I'objet d’'une évaluation qualitative dans les deux ans suivant
son adoption. Les autorités luxembourgeoises indiquent souhaiter publier les résultats de cette évaluation.

19. Il convient de souligner que le Luxembourg a fait le choix de faire coexister les mesures de la
nouvelle loi avec les régimes spéciaux préexistants (en matiére de lutte contre le blanchiment?® et relatif
au secteur financier?®). Ainsi, la nouvelle loi prévoit le maintien de ces régimes sauf dans les cas ou ses
dispositions offriraient une meilleure protection au lanceur d’alerte. Les représentants des secteurs
concernés ont indiqué n’anticiper que peu de changements du fait de I'adoption du nouveau cadre
Iégislatif. Les représentants des professions juridiques ont néanmoins insisté sur le besoin de clarification
quant a l'articulation entre ces régimes et la nouvelle loi. En effet, la multiplication de régimes de protection
des lanceurs d’alerte pourrait nuire a la lisibilité du cadre luxembourgeois en place. Ce point méritera un
accompagnement particulier par les autorités compétentes (cf. infra).

20. Si I'adoption de la nouvelle loi sur la protection des lanceurs d’alerte a été accueillie favorablement
par nombre d’acteurs luxembourgeois rencontrés lors de la visite sur place, sa mise en ceuvre s’inscrit
dans un contexte de méfiance quasi-unanime vis-a-vis des lanceurs d’alerte au Grand-Duché. Les
représentants de la société civile rencontrés lors de la visite sur place ont fait valoir leurs inquiétudes quant
au risque que la loi reste lettre morte si des mesures concrétes de sensibilisation ne sont pas déployées
par les autorités luxembourgeoises en faveur de la mise en ceuvre des nouvelles obligations Iégales en la
matiére. Les autorités luxembourgeoises indiquent avoir initié de telles mesures depuis la visite sur place,
notamment auprés du grand public, d’entreprises et des autorités compétentes. Les évaluateurs
encouragent les autorités a multiplier et pérenniser leurs efforts en la matiere.

24 | a loi du 13 février 2011 renforgant les moyens de lutte contre la corruption.

25 Au moment du suivi écrit de Phase 3, le Groupe de travail a considéré que le Luxembourg avait mis en ceuvre cette
recommandation en raison d‘efforts significatifs de sensibilisation auprés des acteurs privés et publics.

26 |oi du 16 mai 2023 portant transposition de la directive (UE) 2019/1937 du Parlement européen et du Conseil du
23 octobre 2019 sur la protection des personnes qui signalent des violations du droit de I'Union. La loi est d’application
directe. A titre de mesure transitoire, I'établissement des canaux de signalement interne devient obligatoire pour les
entités du secteur privé comptant entre 50 et 249 travailleurs a partir du 17 décembre 2023.

27 A noter que la loi ne s’applique pas aux auteurs de signalement dont les relations sont couvertes par le secret
médical ou le secret des relations entre un avocat et son client, le secret professionnel auquel un notaire est tenu, le
secret professionnel auquel un huissier de justice est tenu, le secret des délibérations judiciaires, ainsi que par les
régles en matiére de procédures pénales.

28 |_a |oi modifiée du 12 novembre 2004 relative a la lutte contre le blanchiment et contre le financement du terrorisme,
article 8-3.

29 | a loi modifiée du 5 avril 1993 relative au secteur financier, article 58-1.
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1. Du défi d’ancrer dans les maeurs la pratique des signalements

21. Dans le rapport de Phase 3, le Groupe de travail avait encouragé le Luxembourg a prendre les
dispositions nécessaires afin d’encourager les lanceurs d’alerte a signaler les faits de corruption sans
crainte de représailles. Le rapport faisait le constat de « dénonciations mal pergues historiquement au
Luxembourg ». Les examinateurs remarquent que la perception négative du signalement perdure au
Luxembourg et s’accompagne d’'un phénoméne singulier de judiciarisation de certains de ces
signalements. L’affaire dite des « Luxleaks™® » est & ce titre emblématique. Elle a donné lieu & de nombreux
épisodes judiciaires (en deux ans seulement, un procés en correctionnelle, deux procés en appel et un
pourvoi devant la Cour de cassation). Au printemps 2016, le procés dit « LuxLeaks » a abouti a la
condamnation des deux salariés auteurs de fuites de documents confidentiels. En mars 2017, le procés
en appel a confirmé leur condamnation mais leur statut de lanceur d’alerte a par la suite été reconnu, I'un
par la Cour de cassation du Luxembourg en 2018 et I'autre par la Cour européenne des droits de I'homme
(CEDH) en 20233",

22. Les perspectives recueillies lors de la visite sur place auprés des autorités mais également de
certains parlementaires et certaines professions du secteur privé font état d'une méfiance persistante vis-
a-vis des lanceurs d’alerte au Luxembourg. L'équipe d'évaluation a collecté des opinions tranchées sur le
sujet (le terme délation étant utilisé par plusieurs interlocuteurs) qui dénotent des résistances culturelles
trés ancrées. La culture du secret — dans un pays de petite taille caractérisé par I'étroitesse des relations
sociales — demeure tres forte et semble constituer un frein au signalement tout autant que le devoir de
loyauté et de fidélité attendu de la part des employés vis-a-vis de leurs employeurs (comme souligné par
les représentants de la société civile rencontrés lors de la visite sur place). La majorité des panélistes a
par ailleurs indiqué que le nombre de signalements par des lanceurs d’alerte, toutes infractions
confondues, reste trés faible, sans que celui-ci ait été quantifié. Aucune enquéte pour des faits de
corruption, y compris de corruption transnationale n’a d’ailleurs été ouverte par les autorités
luxembourgeoises sur la base de signalements. Les juges d’instructions et les procureurs rencontrés lors
de la visite sur place ont par ailleurs émis des réserves quant a 'ouverture d’'une enquéte judiciaire fondée
uniqguement sur des informations volées, en référence a 'affaire « Luxleaks ». Les magistrats ont précisé,
au moment de la finalisation de ce rapport, que leur propos devrait étre remis dans le contexte du cadre
Iégal de protection des lanceurs d’alerte précédant la loi du 16 mai 2023.

23. Les développements jurisprudentiels mentionnés plus haut ont contribué a faire de la protection
des lanceurs d’alerte une priorité de I'agenda législatif, la décision de la CEDH (qui a débouté le
Luxembourg) ayant nourri la rédaction de la loi du 16 mai 2023 mais aussi ceuvré a la vulgarisation de ce
théme au Luxembourg. Outre la mise en ceuvre du nouveau cadre législatif, le défi majeur auquel se
confronteront les autorités consistera a inscrire plus positivement dans les moeurs la notion de

30 Entre 2012 et 2014, plusieurs centaines de rescrits fiscaux et de déclarations fiscales établis par
PricewaterhouseCoopers (PwC) furent publiés dans différents médias. Ces publications mettaient en lumiere une
pratique d’accords fiscaux trés avantageux passés entre PwC pour le compte de sociétés multinationales et
I'administration fiscale luxembourgeoise, sur une période allant de 2002 a 2012. Une premiere enquéte interne permit
d’établir qu'un auditeur avait copié, le 13 octobre 2010, la veille de son départ consécutif a sa démission, plusieurs
dizaines de milliers de documents confidentiels qu’il avait remis a un journaliste. Une deuxiéme enquéte interne permit
d’identifier le requérant qui, lui-méme employé de PwC, contacta le méme journaliste pour lui proposer la remise
d’autres documents que ceux révélés dans la presse. Les 5 et 6 novembre 2014, les seize documents furent par
ailleurs mis en ligne par I'association de journalistes « International Consortium of Investigative Journalists »,
publication qualifiée par ses auteurs de « Luxleaks ».

31 CEDH (2023), Halet c. Luxembourg (Grande Chambre). La Cour a conclu dans cette affaire a la violation par le
Luxembourg de l'article 10 de la Convention. Apres avoir pesé les différents intéréts en jeu (I'intérét public que
présentait I'information divulguée et les effets dommageables de la divulgation) et pris en compte la nature, la gravité
et I'effet dissuasif de la condamnation pénale infligée au requérant, la Cour a jugé que l'ingérence dans le droit a la
liberté d’expression de ce dernier, en particulier de son droit de communiquer des informations, n’avait pas été «
nécessaire dans une société démocratique ». En conséquence, la Cour a condamné le Luxembourg a lui verser des
dommages et intéréts.
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signalement. Cela nécessitera des efforts importants de sensibilisation, de I'avis méme des représentants
du ministére de la Justice rencontrés a Luxembourg (cf. infra).

2. Une nouvelle loi confortant la mise en ceuvre de la Recommandation de 2021

24, La nouvelle loi introduit des dispositions ambitieuses quant a la protection des lanceurs d’alerte
pouvant étre qualifiées de bonnes pratiques, en ceci qu’elles reprennent notamment a leur compte
plusieurs des dispositions et de la Recommandation de 2021 et de la directive (UE) 2019/1937). La loi
(art. 2) prévoit tout d’abord un champ d’application dit « personnel » trés large (« toute personne travaillant
dans le secteur privé ou public qui a obtenu des informations sur des violations dans un contexte
professionnel »). Comme prévu par la Recommandation de 2021, la protection s’applique également aux
situations ou la relation de travail a pris fin ou n’a pas encore commencé (phase de recrutement ou autres
négociations précontractuelles). En outre, la protection s’applique aux personnes tierces liées a l'auteur
de signalements et qui pourraient faire I'objet de représailles (collégues ou proches, représentants de
syndicats ou d’associations, journalistes en cas de divulgation publique, facilitateurs ou encore les
personnes morales appartenant au lanceur d’alerte ou pour lesquelles il/elle travaille). La loi garantit
'anonymat du lanceur d’alerte, également dans le cas ou son identité pourrait étre directement ou
indirectement déduite (art. 22). L'identité de l'auteur d’un signalement ne doit en effet pouvoir étre
divulguée que si cela constitue une obligation nécessaire et proportionnée imposée par le droit national et
le droit de 'UE dans le cadre d’enquétes menées par des autorités ou dans le cadre de procédures
judiciaires, notamment en vue de sauvegarder les droits de la défense des personnes concernées. Les
lanceurs d’alerte peuvent effectuer un signalement de maniére anonyme.

25. En ce qui concerne le dispositif de signalement, il peut étre effectué par le biais de trois canaux
de signalement, interne, externe (auprés d’une autorité compétente) ou, sous certaines conditions®?, par
le biais d’'une divulgation publique. Au titre de la loi, les lanceurs d’alerte sont encouragés a privilégier les
canaux de signalement internes, lorsqu’il est possible de remédier efficacement a la violation en interne et
gu’elles estiment qu'’il n’y a pas de risque de représailles (art. 5). Dans le secteur privé, les personnes
morales comptant plus de 50 salariés ont I'obligation de mettre en place des canaux de signalement
internes, et ce avant le 17 décembre 2023 (art. 6 et 28). En ce qui concerne les signalements externes, la
loi désigne 22 autorités compétentes pour recueillir lesdits signalements (art. 18). La loi prévoit que les
autorités compétentes réexaminent leurs procédures de réception des signalements et de suivi
régulierement, et au minimum une fois tous les trois ans. Lors du réexamen de ces procédures, les
autorités compétentes prévoient de tenir compte de leur expérience ainsi que de celle des autres autorités
compétentes et d’adapter leurs procédures en conséquence (art. 21).Au moment de la finalisation de ce
rapport, les autorités luxembourgeoises étudiaient la possibilité de rendre publics les résultats de ces
réexamens. Les auteurs de signalements devraient pouvoir choisir le canal le plus approprié en fonction
des circonstances particuliéres de I'affaire, comme cela est prévu dans la loi luxembourgeoise. Dans ce
cadre, la protection des divulgations publiques est particulierement essentielle. |l faudra attendre que la
pratique du signalement et l'interprétation éventuelle par le juge luxembourgeois se développent pour
mesurer l'efficience et I'effectivité des mécanismes de signalement découlant de la nouvelle loi.

26. Lors des consultations menées en amont de I'adoption de la loi, certains acteurs, dont la Chambre
de Commerce, ont encouragé la mise en place d’'un guichet unique pour une application uniforme du

32 ’Article 24 envisage que le lanceur d’'alerte puisse avoir recours a une divulgation publique et bénéficier de la
protection contre d’éventuelles représailles dans deux hypothéses : (i) lorsqu’aucune mesure appropriée n’a été prise
suite a un signalement par le biais des canaux internes ou externes ; ou (i) s'il/elle a des motifs raisonnables de croire
que la violation peut représenter un danger imminent ou manifeste pour I'intérét public, comme lorsqu'il existe une
situation d’'urgence ou un risque de préjudice irréversible ; ou en cas de signalement externe, il existe un risque de
représailles ou il y a peu de chances qu’il soit véritablement remédié a la violation, en raison des circonstances
particulieres de I'affaire (dissimulation ou destructions de preuves peuvent étre dissimulées ou lorsqu’une autorité peut
étre en collusion avec l'auteur de la violation ou impliquée dans la violation).
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nouveau régime au lieu de la désignation de ces 22 autorités33. Des avocats, des universitaires et des
représentants de la société civile rencontrés lors de la visite sur place ont souligné que ce cadre
institutionnel pourrait nuire a la lisibilité du nouveau régime de protection des lanceurs d’alerte et
compliquer sa mise en place en pratique. Les représentants du ministére de la Justice ont précisé que les
disfonctionnements éventuels pourront ainsi étre corrigés suite aux évaluations de suivi mentionnées ci-
dessus mais aussi lors de I'évaluation qualitative sur la mise en ceuvre de la loi en 2025. Il se pourrait que
certaines autorités compétentes visées par la loi ne soient pas en mesure de de se conformer a leurs
obligations, en I'absence d’orientations et de sensibilisation en faveur de la mise en ceuvre de ladite loi.

27. Au moment de la finalisation de ce rapport, les autorités luxembourgeoises ont souligné les efforts
de sensibilisation menés depuis la visite sur place, y compris par I'Office des signalements. Ce dernier,
placé sous l'autorité du Ministre de la Justice (art. 8), est opérationnel depuis le 1 septembre 2023. Il a
notamment pour mission d’informer et d’aider dans ses démarches toute personne souhaitant effectuer un
signalement interne, de sensibiliser le public a la législation sur la protection des lanceurs d’alerte et
d’élaborer des recommandations sur toute question relative a I'application de la loi (art. 9). Les autorités
soulignent également son réle de conseil quant a la mise en place des canaux de signalement par les
autorités compétentes.

28. Au titre de l'article 26 de la loi, la charge de la preuve est transférée a la personne qui a pris la
mesure préjudiciable et c’est elle qui est alors tenue de démontrer que la mesure n’était en rien liée au
signalement ou a la divulgation publique.

3. Des dispositions de la nouvelle loi nécessitant des clarifications

29. La Recommandation de 2021 s’applique aux auteurs de signalements et déclenche leur protection
quand ceux-ci font Iégitimement (« on reasonable grounds ») état de soupgons (tout comme la Directive
(UE) 2019/1937), se distinguant de la Recommandation de 2009 qui exigeait en sus que la condition de
bonne foi soit remplie. La Recommandation prévoit ainsi que les lanceurs d’alerte qui ont divulgué des
informations erronées alors qu’ils avaient des motifs raisonnables de croire en leur véracité au moment ou
ils 'ont fait devraient cependant étre protégés contre d’éventuelles représailles. La motivation ou les motifs
du lanceur d’alerte au moment ou il divulgue des informations ne devrait pas étre pris en considération
pour déterminer s’il a droit & une protection®*. La protection peut par ailleurs étre accordée au lanceur
d’alerte dont la motivation primaire serait par exemple la rancune contre son employeur3®,

30. Au titre de la loi luxembourgeoise (et en application stricte de la Directive précitée), les auteurs de
signalement bénéficient de protection pourvu qu’ils « aient eu des motifs raisonnables de croire que les
informations signalées sur les violations étaient véridiques au moment du signalement » et qu’ils « aient
effectué un signalement soit interne, soit externe ou aient fait une divulgation publique conformément a la
loi » (art. 4). Sila lettre de la loi en ce qui concerne le critére de conviction raisonnable est a priori conforme
a la Recommandation de 2021, son interprétation par le législateur et plusieurs interlocuteurs rencontrés
lors de la visite sur place questionne. Dans son rapport sur la loi, la Commission de la Justice souligne
que « cette exigence [de motifs raisonnables de croire] est une garantie essentielle contre des
signalements malveillants, fantaisistes ou abusifs, dés lors qu’elle empéche que les personnes qui
signalent délibérément et sciemment des informations qu’elles savent erronées ou trompeuses ne se
voient accorder une protection ». Elle ajoute néanmoins « en méme temps, cette exigence garantit que

33 Chambre des Députés, Avis de la Chambre de Commerce du 17 juin 2022.

34 Au titre d'ailleurs de la Directive (UE) 2019/1937 « les motifs amenant les auteurs de signalement a effectuer un
signalement devraient étre sans importance pour décider s’ils doivent recevoir une protection » (considérant 32).

35 Rapport de Phase 4 du Groupe de travail sur le Portugal (2022), para.41 ; Rapport de Phase 4 du Groupe de travail
sur I'ltalie (2022), para. 30 ; Rapport de Phase 3 du Groupe de travail sur la France (2012), para. 169 ; Rapport de
Phase 4 du Groupe de travail sur les Pays-Bas (2020), paras. 51-53 ; Rapport de Phase 4 du Groupe de travail sur le
Royaume-Uni (2017), para. 29.
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l'auteur de signalement reste protégé lorsqu’il a signalé de bonne foi des informations qui se sont révélées
étre inexactes par la suite ».>6 Dans ce méme rapport, référence est également faite a la notion de bonne
foi comme condition du renversement de la charge de la preuve en faveur du lanceur d’alerte (art. 26(4))%".
L’interprétation faite par le législateur de la loi semble induire que 'examen des motivations initiales du
lanceur d’alerte est envisageable voire nécessaire en application de ladite loi, y compris au titre de la
bonne foi. Les parlementaires rencontrés a Luxembourg ont conforté ce constat, en mentionnant la
jurisprudence de la CEDH comme point de rattachement et source d’inspiration de la loi luxembourgeoise.
Il convient de noter a ce titre que, dans sa décision du 14 février 2023 (et dans la continuité d’'une
jurisprudence bien établie), la Cour européenne envisage le critére de la bonne foi du lanceur d’alerte
comme I'une des conditions préalables a I'octroi de sa protection. Lors de la visite sur place, les mémes
parlementaires ont également noté la nécessité de protéger le régime des lanceurs d’alerte contre les
risques de délation (de type signalement rancunier), ce qui induit la recherche des motivations du lanceur
d’alerte pour déclencher sa protection. Le Conseil de I'Ordre des avocats du Barreau de Luxembourg s’est
par ailleurs inquiété de l'incertitude juridique qui entoure la notion de « motifs raisonnables » et sur la
maniére dont les tribunaux luxembourgeois seront amenés a linterpréter. Aussi, si la lettre de la loi
luxembourgeoise semble conforme a la Recommandation de 2021, son interprétation (quant a I'exigence
de fait de la bonne foi du lanceur d’alerte pour le déclenchement de sa protection) fait débat et mériterait
clarification.

31. La Recommandation de 2021 propose une définition large de la notion de représailles a I'encontre
des auteurs de signalements, ne se limitant pas aux actions de représailles sur le lieu de travail et pouvant
également inclure un préjudice de réputation, professionnel, financier, social, psychologique ou physique.
En droit luxembourgeois, la notion de « représailles » (art. 3.11) fait référence a « tout acte ou omission
direct ou indirect qui intervient dans un contexte professionnel, est suscité par un signalement interne ou
externe ou une divulgation publique, et qui cause ou peut causer un préjudice injustifié a l'auteur de
signalement ». L’article 25 de la loi propose une liste non-exhaustive d’exemples de préjudices dans un
contexte professionnel, dont la suspension d’'un contrat de travail, la mise a pied, le licenciement, etc. mais
également la coercition, l'intimidation, le harcélement ou l'ostracisme et la discrimination. Sont également
visées les atteintes a la réputation et les pertes financiéres, ainsi que l'orientation vers un traitement
psychiatrique ou médical. Méme si la loi couvre les menaces de représailles, qui peuvent causer des
dommages psychologiques ou financiers et qui peuvent porter atteinte a la réputation du lanceur d’alerte,
ces dispositions ne couvrent que les représailles dans un contexte professionnel. Les actions d’'une
personne pour contraindre, intimider ou harceler un lanceur d’alerte qui ne constituent pas des représailles
sur le lieu de travail échappent au champ d’application de la loi.

32. La Recommandation de 2021 requiert des sanctions efficaces, proportionnées et dissuasives a
I'encontre des auteurs de représailles visant les lanceurs d’alerte. La loi luxembourgeoise prévoit une
amende allant de 1 250 a 25 000 EUR a l'encontre des personnes qui exercent des mesures de
représailles ou qui intentent des procédures abusives contre les lanceurs d’alerte (art. 27(5))%.Par
contraste, les personnes ayant sciemment signalé de fausses informations pourraient se voir infliger une
peine d’emprisonnement de huit jours a trois mois et une amende de 1 500 a 50 000 EUR. En outre, la
responsabilité civile de I'auteur d’'un faux signalement sera engagée (art. 27(6)). S'’il est important de
prévenir les signalements malveillants en sanctionnant les personnes qui signalent ou divulguent
publiqguement des informations erronées sur des violations lorsqu’il est établi qu’elles I'ont fait sciemment,

36 Chambre des Députés, Rapport de la Commission de la Justice du 26 avril 2023, Commentaires des articles, article
4,p.24.

37 |bid. article 26, p.40.

38 Selon les autorités luxembourgeoises, une personne morale « qui exerce des mesures de représailles » peut étre
poursuivie pour avoir commis ces actes (article 27(5) de la loi), dés lors que les conditions prévues notamment a
I'article 34 du Code pénal, régissant la responsabilité pénale des personnes morales, sont remplies (i.e. délit commis
au nom et dans l'intérét de la personne morale).
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il n’en reste pas moins que la proportionnalité de ces sanctions devrait garantir qu’elles n’ont pas d’effet
dissuasif sur les lanceurs d’alerte potentiels. Cette recherche de I'équilibre n’est pas en faveur du lanceur
d’alerte au Luxembourg, ce qui est regrettable.

33. La possibilité de se voir infliger une telle sanction pourrait inciter le lanceur d’alerte a collecter un
niveau élevé et important de preuves, par le biais de documents notamment, afin de pouvoir justifier a
posteriori le bienfondé et la légitimité de son signalement. Or, la loi luxembourgeoise ne prévoit d'octroyer
lirresponsabilité du lanceur d’alerte que sous certaines conditions qui, si elles faisaient I'objet d’une
interprétation restrictive, pourraient faire indiment obstacle aux signalements et a la protection des auteurs
de signhalements. En premier lieu, la loi octroie le droit au lanceur d’alerte d’invoquer son signalement ou
sa divulgation publique pour demander I'abandon de procédures judiciaires, y compris pour diffamation,
violation du droit d’auteur, violation du secret, violation des régles en matiere de protection des données
ou divulgation de secrets d’affaires a condition qu’il/elle ait eue « des motifs raisonnables de croire que le
signalement ou la divulgation publique était nécessaire pour révéler une violation en vertu de la loi » (art.
27.4). Il est en effet bien établi que les actions engagées contre les auteurs de signalement en dehors du
contexte professionnel, par exemple au travers d’'une action en diffamation, ou pour violation de secrets
d’affaires, etc. peuvent sérieusement dissuader le recours aux signalements. En I'espéce, le lanceur
d’alerte devra prouver qu'il/elle avait eu des motifs raisonnables de croire qu’un tel signalement était
nécessaire. D’autre part, se pose la question des conditions d’accés du lanceur d’'alerte aux informations
divulguées. A ce titre, la loi luxembourgeoise envisage I'irresponsabilité du lanceur d’alerte sous peine que
I'obtention ou 'accés a I'information révélée ne constitue pas une « infraction pénale autonome » (art.
27.2). L’'un des questionnements dans I'affaire « LuxLeaks » portait justement sur 'existence et la nature
des infractions pénales commises par les deux personnes a l'origine des divulgations. Dans ce cadre, la
décision de principe de la Cour de cassation du 11 janvier 2018 dispose que « la reconnaissance du statut
de lanceur d’alerte, neutralise [lillicéité de toutes les violations de la loi, nécessairement commises en
divulguant, de bonne foi, une information d’intérét général, comme par exemple la violation du secret
professionnel, le vol de document ou encore le maintien frauduleux dans un systeme informatique ». La
CEDH reconnait quant a elle que la divulgation litigieuse s’est faite au prix d’'un vol de données et de la
violation du secret professionnel mais estime que l'intérét public attaché a la divulgation de ces
informations I'emporte sur I'ensemble des effets dommageables. Les représentants des parquets
rencontrés lors de la visite sur place ont indiqué étre disposés a engager des poursuites contre un lanceur
d’alerte qui, dans le cadre de son signalement, commettrait des infractions (de type de celles commises
dans I'affaire « LuxLeaks »). Les magistrats ont précisé, aprés la visite sur place, que leur propos devrait
étre remis dans le contexte du cadre légal de protection des lanceurs d’alerte précédant la loi du 16 mai
2023. En effet, le procureur général d’Etat, dans une circulaire d’octobre 2023, a souligné que les lanceurs
d’alerte qui effectuent des signalements en vertu de la loi du 16 mai 2023 doivent se voir appliquer les
garanties d’ordre procédural et les causes d'irresponsabilité pénale prévues par ladite loi afin de les
protéger contre des représailles. De plus, les magistrats ont tenu a préciser qu’une plainte avec constitution
de partie civile visant un lanceur d'alerte déclencherait la mise en mouvement de I'action publique, le
parquet n’étant plus dans cette hypothése maitre de I'opportunité de poursuites. Dans de tels cas, |l
incombera par ailleurs aux juridictions luxembourgeoises d’évaluer la responsabilité des auteurs de
signalement a la lumiere de toutes les informations factuelles pertinentes et en tenant compte des
circonstances particuliéres de I'affaire, y compris le caractére nécessaire et proportionnel de 'acte ou de
I'omission par rapport au signalement ou a la divulgation publique. Il s’agit la d’un sujet dont le Groupe de
travail devrait suivre les développements, notamment jurisprudentiels, compte tenu de la défiance
qu’inspirent les lanceurs d’alerte au Luxembourg.

34. Concernant les mesures de réparations a la disposition des lanceurs d’alerte en cas de
représailles, ces derniers peuvent invoquer la nullité de la mesure, demander sa cessation et la réparation
du préjudice subi devant une juridiction compétente dans les 15 jours suivant la notification de la mesure
(art. 26). Cependant, la loi ne prévoit pas de mesures provisoires dans l'attente du réglement des
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procédures judiciaires, notamment les mesures provisoires d’indemnisation, d’aide juridictionnelle ou
relatives a la protection physique du lanceur d’alerte.

4. De la nécessité d’informer et de sensibiliser

35. Malgré le rejet d’'une motion parlementaire visant le déploiement d’'une campagne d’information
sur le nouveau régime de protection des lanceurs d’alerte®?, les autorités luxembourgeoises ont lancé une
campagne de sensibilisation a grande échelle a partir de juin 2023, axée notamment sur la mise en ceuvre
de l'obligation d’établir des canaux de signalement interne et I'établissement de I'Office de signalement et
de ses missions. Les autorités indiquent que depuis I'adoption de la nouvelle loi, de nombreuses
entreprises et autorités compétentes ont organisé des réunions en partenariat avec I'Office des
signalements et le ministere de la Justice afin de sensibiliser les entreprises luxembourgeoises aux
dispositions de la nouvelle loi. Par ailleurs, une campagne de sensibilisation a été lancée sur les réseaux
sociaux et sur le site du gouvernement du Luxembourg par le ministére de la Justice*°.

36. L’article 20 de la loi prévoit que les autorités compétentes publient, dans une section distincte sur
leur site internet, aisément identifiable et accessible, des informations sur les conditions pour bénéficier
d’une protection au titre de la loi, les coordonnées nécessaires des canaux de signalement externe mis en
place par elles, les procédures applicables au signalement de violations, etc. La mise en ceuvre de ces
mesures sera trés certainement de nature a sensibiliser les citoyens luxembourgeois a la question du
signalement. Les interlocuteurs rencontrés lors de la visite sur place ont été unanimes sur le fait que la loi
introduit des changements majeurs du cadre juridique du Luxembourg en matiére de protection des
lanceurs d’'alerte et qu’il sera essentiel que les autorités entreprennent des efforts considérables de
sensibilisation et pérennisent les activités déja engagées dans ce contexte afin d’assurer la bonne
application de la loi.

Commentaire

Les examinateurs félicitent le Luxembourg pour une loi ambitieuse qui instaure un régime général
de protection des lanceurs d’alerte largement inspiré par les standards internationaux, permettant
d’intégrer en droit luxembourgeois un certain nombre de bonnes pratiques en la matiére. Les
examinateurs souhaitent que ce nouveau cadre juridique et le dispositif institutionnel qu’il met en
place contribueront a créer au Luxembourg un contexte plus favorable au signalement de faits de
corruption transnationale.

Les examinateurs sont également d’avis que certains éléments de la loi nécessitent d’étre clarifiés
et revus. llIs recommandent au Luxembourg, notamment (i) de clarifier que Ila motivation
personnelle du lanceur d’alerte (y compris sa bonne foi) n’entre pas en ligne de compte aux fins
de la protection des lanceurs d’alerte en vertu de la loi, en particulier lors du renversement de la
charge de la preuve en sa faveur en cas de représailles ; (ii) de prévoir que les sanctions a
I’encontre des auteurs de représailles visant les lanceurs d’alerte soient efficaces, proportionnées
et dissuasives ; (iii) d’assurer que les auteurs de signalements n’encourent pas de sanctions
disciplinaires ou autre mise en cause de leur responsabilité, y compris pénale, sur la seule base
d’un signalement éligible a une protection ; (iv) d’élargir le champ d’application de la loi aux cas
de représailles ne se limitant pas a celles intentées sur le lieu de travail et (v) d’assurer que les
régles et lois qui interdisent la transmission d’informations économiques ou commerciales ne
fassent pas indiiment obstacle aux signalements et a la protection des auteurs de signalements
dans les conditions prévues par la loi. Les examinateurs recommandent également au Luxembourg

39 Chambre des Députés, Motion 4141.
40 Gouvernement du Luxembourg, Lanceurs d’alertes.
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de veiller a ce que des mesures provisoires dans I’attente du reglement des procédures judiciaires
soient disponibles pour les auteurs de signalement en tant que mesures de réparation.

Les examinateurs recommandent au Luxembouryg (i) de veiller a ce que I’Office de signalement et
I'ensemble des autres autorités compétentes responsables de la mise en ceuvre du cadre juridique
de la protection des lanceurs d’alerte disposent de ressources suffisantes et soient adéquatement
formés afin de pouvoir remplir les missions prévues par la loi ; (ii) de poursuivre et amplifier ses
efforts de sensibilisation afin d’assurer la bonne application de la loi, notamment par la formulation
de recommandations, lignes directrices et guides pratiques sur la mise en place et le
fonctionnement des canaux de signalement, et sur les dispositifs de protection des lanceurs
d’alerte tant dans le secteur public que privé ; et (iii) d’envisager la possibilité d’adopter des
mesures incitant a effectuer des signalements éligibles a une protection.

Les examinateurs recommandent enfin que le Groupe de travail assure le suivi (i) de la mise en
aeuvre des signalements, y compris auprés des 22 autorités compétentes, compte tenu de
I’architecture relativement complexe instituée par la nouvelle loi ; (ii) de I’articulation en pratique
des régimes de protection en place, a savoir ceux issus de la nouvelle loi et ceux découlant des
régimes spéciaux préexistants ; et (iiij) de tout développement jurisprudentiel portant sur
I'application des conditions d’irresponsabilité du lanceur d’alerte au titre de I'article 27 de la
nouvelle loi.

A2. Un exemple de divulgation spontanée par le secteur privé

37. Selon les autorités, 'une des affaires de CAPE a été détectée par auto-dénonciation de la société
impliquée. L'étendue de la coopération de cette derniere n’est toutefois pas connue. Ce cas est
particulierement intéressant car il n’existe pas au Luxembourg de mesures visant spécifiquement a
encourager la divulgation spontanée (ou auto-dénonciation) par les entreprises. Les autorités
luxembourgeoises et les avocats rencontrés lors de la visite sur place ont néanmoins souligné que la
coopération spontanée de l'auteur d’'une infraction peut étre prise en compte par les tribunaux dans
lindividualisation de la peine, ainsi que dans le cadre d’un jugement sur accord (cf. Section B5). Dans
leurs réponses aux Questionnaires de Phase 4, les autorités luxembourgeoises ont également mentionné:
(i) les obligations de signalement par certaines entreprises/professionnels par le biais de déclarations
d’opérations suspectes ; et (ii) I'existence d’un délit obligeant quiconque a connaissance d’un crime a le
dénoncer aux autorités judiciaires, lorsqu’il est encore possible de le prévenir ou d’en limiter les effets, ou
lorsque les auteurs sont susceptibles de commettre de nouveaux crimes (art. 140 CP). Cependant, ces
obligations ne sont pas de nature a encourager 'autodénonciation par les entreprises qui auraient participé
d’'une quelque fagon a la commission d’une infraction de CAPE, telle qu’envisagée par la Recommandation
de 2021.

Commentaire

La divulgation spontanée est une source importante de détection des affaires de corruption
transnationale. Les examinateurs recommandent au Luxembourg d’envisager des mesures
encourageant la divulgation volontaire et le signalement par les personnes qui ont participé ou ont
été associées a la commission de cette infraction a fournir des informations utiles aux autorités
répressives compétentes, et de veiller a ce que des mécanismes appropriés soient en place pour
I’application de ces mesures dans les enquétes et les poursuites pour corruption transnationale.

Les examinateurs notent également que les sanctions pécuniaires actuellement prévues a
I’encontre des personnes morales pour corruption transnationale ne sont pas conformes a I’Article
3 de la Convention (cf. Section C2). Le Luxembourg devrait donc veiller a ce qu’un cadre régissant
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la divulgation spontanée conduise néanmoins au prononcé de sanctions efficaces, proportionnées
et dissuasives.

A3. Le potentiel de détection par les mesures préventives anti-blanchiment

38. Comme indiqué précédemment, le Luxembourg présente des caractéristiques propres qui
I'exposent de maniére singuliere a des risques de corruption transnationale, ainsi que de blanchiment de
fonds générés par la commission de cette infraction. Cette section du rapport analyse ainsi les différents
aspects du régime luxembourgeois de lutte contre le blanchiment de capitaux (LBC) et les mesures
préventives existantes en la matiére a méme de contribuer a la détection de la corruption transnationale.
Cette analyse s'appuie en partie sur les principales conclusions de I'évaluation du GAFI adopté en
septembre 2023*'. Lors de la Phase 3, le Groupe de travail avait demandé au Luxembourg de sensibiliser
davantage a l'infraction sous-jacente de corruption d’agent public étranger les professionnels soumis a
I'obligation de déclaration de soupgon de blanchiment de capitaux (recommandation 5(c)*. Le Groupe de
travail s’était par ailleurs félicité du renforcement du cadre Iégislatif et institutionnel de la lutte contre le
blanchiment de capitaux et de 'augmentation des déclarations d’opérations suspectes*3.

1. La corruption transnationale et le risque de blanchiment inhérent absents de la
stratégie anti-blanchiment du Luxembourg

39. Le Luxembourg dispose d'un cadre légal et réglementaire de lutte contre le blanchiment de
capitaux solide et continuellement renforcé au cours de ces derniéres années*4. C’est ce qui ressort du
dernier rapport d’évaluation en date du GAFI publié en septembre 2023. Ce régime s’accompagne, en
outre, d’'un dispositif institutionnel robuste impliquant un large éventail d'autorités compétentes mobilisé
pour prévenir et détecter l'infraction de blanchiment de capitaux et assurer la supervision des entités
déclarantes. Toutefois, malgré ce constat globalement positif, toutes les conditions ne sont pas réunies au
Luxembourg pour prévenir et détecter efficacement le blanchiment de la CAPE. Le fait que 'ENR identifie
la corruption en tant qu’infraction primaire comme une menace externe trés élevée pour le Luxembourg
en matiere de blanchiment de capitaux (indépendamment du fait que I'auteur suspecté soit au Luxembourg
ou a l'étranger) n’a notamment pas contribué a soutenir les efforts de détection de la CAPE via les
mécanismes de lutte contre le blanchiment.

40. Il ressort en effet de la visite sur place et des rencontres avec la CRF, les autorités de supervision
(autorités de surveillance et organismes d’autorégulation), les procureurs mais aussi les professions
assujetties, que le blanchiment de la CAPE est essentiellement appréhendé par les autorités
luxembourgeoises et le secteur privé comme le blanchiment au Luxembourg de la corruption passive
commise notamment par des personnes politiquement exposées (PPE) étrangeres, et non le blanchiment
des avantages tirés de la corruption active, comme les bénéfices tirés d’'un contrat obtenu au moyen du
paiement d’un pot-de-vin versé a I'étranger par une personne (physique ou morale) luxembourgeoise.
Cette appréhension restrictive de la CAPE et des risques de blanchiment inhérents est de nature a porter

41 Luxembourg (fatf-gafi.org).
42 Cette recommandation a été jugée mise en ceuvre lors du suivi écrit de Phase 3.

43 || a néanmoins décidé d’effectuer un suivi des efforts du Luxembourg a des fins de détection du blanchiment li¢ a
la corruption transnationale.

44 | oi du 13 février 2018 transposant la directive (UE) 2015/849 du Parlement européen et du Conseil du 20 mai 2015
relative a la prévention de I'utilisation du systeme financier aux fins du blanchiment de capitaux ou du financement du
terrorisme et loi du 25 mars 2020 portant notamment modification de la loi modifiée du 12 novembre 2004 relative a
la lutte contre le blanchiment et contre le financement du terrorisme en vue de la transposition de certaines dispositions
de la directive (UE) 2018/843 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2018 modifiant la directive (UE)
2015/849 relative a la prévention de I'utilisation du systéme financier aux fins du blanchiment de capitaux ou du
financement du terrorisme.
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considérablement préjudice a la prévention et a la détection de la corruption transnationale, y compris par
les acteurs institutionnels trés actifs a cet égard, dont la CRF au premier chef. Sans compréhension du
schéma criminel et des risques qu'il pose“, il ne peut y avoir de vision stratégique, de sensibilisation et
donc de détection. La visite sur place a pu mettre en exergue un grand nombre d’actions de sensibilisation
par les autorités compétentes au bénéfice des professions assujetties en matiére de risques de corruption
(sous forme d’analyses stratégiques, de typologies, lignes directrices, séminaires, formations initiales et
continues, codes de conduite et portails internet dédiés, etc.) sans que les risques de corruption
transnationale et de blanchiment de cette infraction ne soient véritablement abordés dans ce cadre. Dans
une seule affaire de CAPE n’ayant pas conduit a 'ouverture d’'une enquéte pour corruption transnationale
(Affaire des Fournitures d’Armes), la détection (au moment de la Phase 3) avait fait suite a une déclaration
d’opérations suspectes par une institution bancaire, ce qui illustre la capacité du dispositif anti-blanchiment
a détecter des faits relevant de la CAPE.

2. La CRF : un acteur institutionnel majeur a mettre au service de la détection de la
corruption transnationale et a doter de ressources adéquates

41. La CRF occupe une fonction centrale dans I'ensemble du dispositif Iégal anti-blanchiment
luxembourgeois et joue un réle prioritaire dans le cadre de la détection des faits de blanchiment de capitaux
et la recherche d’infractions sous-jacentes. Depuis la Phase 3, le Luxembourg a introduit un nouveau
cadre légal de la CRF lui conférant une pleine autonomie et indépendance opérationnelle dans I'exercice
de ses missions : en application de la loi du 10 ao(t 2018 portant organisation de la CRF. Celle-ci n’est
plus rattachée au parquet économique et financier du tribunal d’arrondissement de Luxembourg, mais
constitue une autorité autonome sous la surveillance administrative du procureur général d’Etat46. Ses
compétences et pouvoirs (notamment le traitement des déclarations d’opérations suspectes (DOS) via la
plateforme informatique « go AML ») sont restés inchangés et la CRF demeure la principale source de
détection de faits de corruption traités par les autorités luxembourgeoises. La CRF dispose d’un droit de
suite lui permettant d’obtenir de la part du déclarant les informations nécessaires afin de conduire I'analyse
de I'opération suspecte*’ et assure un retour d’information aux déclarants. Les autorités luxembourgeoises
et le secteur privé rencontrés lors de la visite sur place (et relayés par le GAFI) ont été unanimes sur le
réle pivot joué par la CRF, constatant que le nombre total de DOS est en constante hausse depuis la
Phase 3. Pour les autorités luxembourgeoises, cet état de fait serait le résultat d'importantes actions de
sensibilisation jumelées au renforcement des obligations de vigilance des professionnels assujettis*®. Si
cette hausse des déclarations en lien avec le blanchiment et ses infractions primaires est a saluer, aucun
statistique n’a permis aux examinateurs de déterminer le nombre de DOS portant spécifiguement sur la
CAPE et/ou le blanchiment de cette infraction. La CRF est trés proactive dans I'élaboration et la diffusion
d'analyses stratégiques et de renseignements financiers auprés des autorités de supervision, autorités de
poursuites et professionnels assujettis comme I'a souligné le GAFI. Il serait des lors essentiel que ces
efforts intégrent le risque de CAPE et de blanchiment de cette infraction, tenant compte du potentiel de
détection qu'ils représentent.

45 Sj le blanchiment de la corruption passive est effectivement largement couvert par I'Evaluation nationale des risques
de blanchiment de capitaux et de financement du terrorisme (2020), les risques relatifs a la corruption transnationale
et au blanchiment des produits de cette infraction n’y sont pas spécifiquement abordés ni analysés.

46 | oi du 10 aolt 2018 portant organisation de la Cellule de Renseignement Financier (CRF).

47 La CRF bénéficie désormais d’un accés direct au systéme électronique central de recherche de données concernant
des comptes de paiement et des comptes bancaires (CRBA) identifiés par un numéro IBAN et des coffres-forts tenus
par des établissements de crédit au Luxembourg. En outre, la CRF dispose d’un droit d’acces a deux nouveaux
registres : le registre des bénéficiaires effectifs et le registre des fiducies et des trusts.

48 Cf. notamment la Loi du 12 novembre 2004 relative & la lutte contre le blanchiment et contre le financement du
terrorisme, la Loi du 13 février 2018 transposant la directive (UE) 2015/849 du 20 mai 2015 relative a la prévention de
I'utilisation du systéme financier aux fins du blanchiment de capitaux ou du financement du terrorisme et la loi du 25
mars 2020 portant notamment modification de la loi modifiée du 12 novembre 2004.
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42. Les examinateurs s’inquiétent du niveau de dotation en personnel de la CRF au regard notamment
du nombre en constante augmentation de DOS et des nombreuses missions incombant a la CRF. Ce
constat est également partagé par le GAFI, qui déplore les ressources limitées de la CRF. Au moment de
la rédaction de ce rapport, la CRF était composée de 23 analystes (contre 8 en 2018), 6 magistrats (contre
4 en 2018), 6 assistants administratifs et 3 techniciens en informatique. La question des ressources en
personnel reste un sujet récurrent au Luxembourg, depuis la détection jusqu’au prononcé des jugements
(cf. Section B2). Lors de la visite sur la place, la CRF a indiqué qu’elle allait se voir affecter des ressources
supplémentaires notamment au moyen de référendaires de justice (cf. Section B2). Il semble important
que le Luxembourg accélére son plan de recrutement en cours et s'assure que le personnel nouvellement
recruté dispose de I'expertise nécessaire.

3. Autorités de surveillance anti-blanchiment : une détection des faits de corruption
transnationale et de blanchiment inhérent en deca des attentes

43. En matiére de blanchiment de capitaux, les autorités de contréle luxembourgeoises assurent le
suivi du respect par les professionnels de leurs obligations professionnelles et sont a cet effet investis de
pouvoirs de surveillance nécessaires a I'exercice de leurs fonctions. La Commission de surveillance du
secteur financier (CSSF) et le Commissariat aux assurances (CAA) sont désignés comme autorités de
contréle et superviseurs anti-blanchiment pour le secteur financier et des assurances. D’autres
prestataires de services professionnels sont autorégulés par des organismes d’auto-régulation (OAR) et
sont soumis aux mémes obligations fondamentales en matiére lutte anti-blanchiment que les professions
soumises a la surveillance prudentielle de la CSSF et du CAA. C’est le cas notamment des réviseurs
d’entreprises, des experts comptables, des notaires et des avocats.

44, Depuis la Phase 3, aucune affaire de CAPE, telle que définie par la Convention, n’'a été détectée
par les autorités de contréle ou autres OAR au titre de leurs obligations de dénonciation d’opérations
suspectes auprés de la CRF et du parquet. Malgré la hausse de ces déclarations, une minorité d’entre
elles concerne a priori des faits de corruption (4 pour la CSSF en 2022). Ce chiffre reste trés faible au
regard notamment des risques de CAPE et du blanchiment de ses produits dans le secteur financier et
non-financier luxembourgeois. Les autorités de surveillance ont pourtant pris un certain nombre de
mesures destinées a mieux prévenir, détecter et identifier le blanchiment des produits de la corruption
notamment dans le cadre des contrdles offsite et onsite effectués auprés des entités qu’elles supervisent.
Des contréles et analyses sont également effectués par les autorités de surveillance a I'égard des
transactions vers et depuis des pays a haut risque de blanchiment. Lors de la visite sur place, la CSSF et
le CAA ont indiqué accorder une attention particuliére a la corruption et au blanchiment de ses produits
lors de leurs contréles. Ces controles thématiques, menés par la CSSF en 2022 et 2023 n’ont pourtant
pas permis de détecter des soupgons de CAPE ni de blanchiment de ses produits. Le risque de
blanchiment de la CAPE est un volet qui semble étre insuffisamment intégré aux contréles prudentiels.
Les discussions menées lors de la visite sur place ont en effet mis en avant une appréhension trop
restrictive de la CAPE, celle-ci étant essentiellement comprise par ces autorités de contréle comme le
blanchiment du pot-de-vin, notamment par des PPE étrangéres (d’ou I'existence de mesures de vigilance
robustes vis-a-vis des PPE que le GAFI salue dans son dernier rapport). Les autorités de contrdles ont
par ailleurs démontré I'existence depuis la Phase 3 de nombreuses initiatives visant a sensibiliser les
professions assujetties aux risques de blanchiment de capitaux, ce qui est a saluer. Toutefois, aucune de
ces initiatives ne semble aborder les risques associés au blanchiment du produit de la CAPE. Les
représentants des autorités de contrble présents lors de la visite sur place ont reconnu ne pas couvrir
systématiquement ni spécifiquement la CAPE dans leurs actions de sensibilisation.

Commentaires

Comme en Phase 3, les examinateurs principaux se félicitent du renforcement du cadre Iégislatif
et institutionnel luxembourgeois de lutte contre le blanchiment de capitaux. Pourtant, I’attention
accordée a la détection de faits de CAPE et de blanchiment de capitaux issus de cette infraction
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demeure insuffisante, empéchant le dispositif anti-blanchiment luxembourgeois d’étre un acteur
efficace et proactif de cette détection. La compréhension des schémas de blanchiment de Ia
corruption et de ce qui les distingue de ceux relevant de la corruption transnationale ne semble
pas acquise. En effet, si les risques auxquels la place financiére fait face en matiére de blanchiment
de la corruption (passive) commise par I’lagent public étranger destinataire de pots-de-vin semblent
bien appréhendés, les risques de corruption (active) par les acteurs économiques luxembourgeois
dans leurs transactions commerciales a [I’étranger sont probablement sous-estimés. Les
examinateurs saluent toutefois le réle pivot de la CRF mais recommandent au Luxembourg de
pourvoir cette derniére de capacités et ressources suffisantes lui permettant notamment de gérer
le nombre croissant de déclarations d’opérations entrantes.

Les examinateurs notent avec satisfaction le grand nombre d’initiatives déployées par le
Luxembourg visant a sensibiliser les autorités et le secteur privé a la prévention du blanchiment.
lIs regrettent cependant que ces actions ne contribuent pas a la détection par les différents acteurs
luxembourgeois de la CAPE et du blanchiment associé a la commission de cette infraction. Les
examinateurs recommandent en conséquence au Luxembourg de poursuivre et d’intensifier a
I’attention de la CRF, des autorités de contrbéles et des professions assujetties ses actions de
sensibilisation (via notamment des formations, des exercices typologiques, des indicateurs et
autres lignes directrices) aux risques de CAPE et de blanchiment de cette infraction.

A4. Les autres sources de détection a privilégier

45. La priorité stratégique, par ailleurs légitime, donnée a la lutte contre le blanchiment de capitaux
contribue a négliger la corruption transnationale dans les efforts déployés par les administrations comme
par le secteur privé a des fins de détection et de signalement.

1. L’absence regrettable d’ouverture d’enquéte miroir sur la base d’information
recue d’autorités étrangéres malgré un changement favorable de politique en la
matiére

46. Au moment de la Phase 3, la sous-exploitation des demandes d’entraide entrantes comme source
de détection de CAPE et de déclenchement éventuel d’enquétes et poursuites (notamment a I'encontre
des banques ayant servi comme moyens de transfert et de dissimulation de pots-de-vin), était la critique
principale du Groupe de travail (recommandation 8) en matiére d’entraide judiciaire. Au moment du suivi
de Phase 3, le Groupe de travail avait considéré que la recommandation était mise en ceuvre, le
COPRECO ayant en effet réexaminé la question, tout en décidant de ne pas modifier I'approche du
Luxembourg en la matiére. Jusqu’en Phase 3, les autorités ont considéré que I'existence de procédures
judiciaires engagées a I'étranger devait inciter le parquet a ne pas poursuivre, en se prévalant des risques
de se voir opposer I'application du principe de non bis in idem. Le Groupe de travail avait regretté que le
Grand-Duché limite ainsi, par principe, son role dans la lutte contre la corruption au simple octroi de
I'entraide judiciaire aux autres Parties a la Convention, au détriment notamment de 'Article 4(3) de la
Convention. Il considérait qu’une approche proactive plutdét que réactive pourrait, tout en respectant le
principe non bis in idem, contribuer a révéler un spectre plus large de faits et de personnes participant aux
opérations souvent complexes de corruption transnationale.

47. La note de service du procureur d’Etat du 30 octobre 2019 sur la politique de poursuite en matiére
de blanchiment et une circulaire d’octobre 2023 marquent une rupture qui pourrait bénéficier a 'ouverture
d’enquéte miroir de CAPE au Luxembourg. Les procureurs sont désormais encouragés a analyser les
demandes d’entraide entrantes afin de déceler des indices non seulement de blanchiment commis sur le
territoire luxembourgeois mais également de corruption qui pourraient servir a déclencher des enquétes
nationales, le cas échéant. Les procureurs sont encouragés a rechercher I'implication éventuelle d’entités
luxembourgeoises. Dans la note de service, il est demandé aux parquets d’évaluer le risque que de telles
enquétes pourraient faire peser sur la demande d’entraide. Le procureur doit prendre contact avec les
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autorités étrangéres pour obtenir confirmation de leur accord sur I'utilisation dans I'affaire nationale des
informations fournies par elles dans le cadre de la demande d’entraide et de la réutilisation des éléments
recueillis au Luxembourg au titre de I'exécution de celle-ci. Si les chances d’obtenir une condamnation
devant le tribunal étranger sont plus élevées, le procureur peut envisager de dénoncer les faits aux
autorités de poursuite d’un autre Etat. Les représentants des parquets et les juges d'instructions
rencontrés lors de la visite sur place ont confirmé ce changement de politique, soulignant que les
demandes d’entraides entrantes constituent désormais une source non négligeable de détection
d’infractions de type corruption transnationale et que la pratique a considérablement évolué en la matiere.

48. Les autorités luxembourgeoises n’ont fourni qu’un seul exemple d’enquéte visant possiblement
des faits de complicité de CAPE et ouverte suite a la réception d’'une demande d’entraide étrangére (Affaire
Il). A contrario, deux autres affaires de corruption d’agent public étranger impliquant une entreprise
luxembourgeoise (laquelle a fait I'objet de poursuites et dont une procédure a abouti au paiement
d’amendes dans un autre pays de la Convention), n’ont pas fait 'objet de poursuites au Luxembourg
(Affaires Groupe Sidérurgique | et Ill, cf. Annexe 1). Une autre entreprise luxembourgeoise (Affaire Groupe
de téléecommunications) a divulgué spontanément des soupcons de CAPE aux autorités répressives de
deux Etats Parties & la Convention qui ont par la suite classé leurs enquétes sans suite. Aucune enquéte
n'a été ouverte ou Luxembourg. Dans ces trois affaires, le Luxembourg avait activement répondu a des
demandes d’entraide d’Etats Parties & la Convention. Les représentants des parquets rencontrés lors de
la visite sur place ont indiqué que les affaires antérieures a 2019 ne bénéficiaient pas du revirement de la
politique actuelle.

49, Les examinateurs sont encouragés par les mesures prises depuis la Phase 3 qui visent a inciter
les parquets a ouvrir, sur la base des informations transmises dans le cadre de demandes d’entraide, des
enquétes de blanchiment sur les faits susceptibles de relever de la compétence des juridictions
luxembourgeoises. lIs estiment néanmoins que ces nouvelles orientations de la politique pénale devront
bénéficier a la détection et a des efforts accrus de poursuite de la corruption transnationale, dans un
contexte tendu de ressources des autorités de poursuites.

Commentaires

Les examinateurs prennent note avec satisfaction de la prise de conscience récente des autorités
luxembourgeoises de la nécessité d’une approche plus proactive quant a I'exploitation des
demandes d’entraide étrangéres comme source de détection de la corruption et du blanchiment
au Luxembourg, désormais reflétée dans la politique pénale promue par le parquet. Néanmoins, ils
recommandent au Groupe de travail de suivre les effets en pratique de cette nouvelle politique sur
la détection de la corruption transnationale.

2. Le réle des autorités nationales a parfaire dans un cadre législatif élargi

50. Au moment de la Phase 3, le Groupe de travail avait accueilli favorablement I'adoption de la loi du
13 février 2011 renforgant les moyens de lutte contre la corruption en ceci qu’elle étendait aux agents
publics qui ne relévent pas du statut des fonctionnaires, comme les agents de ’Agence luxembourgeoise
pour la coopération au développement (cf. Section A4), I'obligation de signaler les infractions pénales au
parquet, selon l'article 23(2) CPP. Les rapports de Phase 2 et de Phase 3 avaient démontré un niveau
généralement faible de signalement de soupgons aux autorités répressives par les agents publics. Parmi
les raisons évoquées figurait le manque de protection effective des lanceurs d’alerte. En outre, en Phase
3, le Groupe de travail avait demandé au Luxembourg de prendre des mesures de sensibilisation a I'égard
des employés du secteur public quant a I'importance de signaler les soupgons de corruption d’agent public
étranger (recommandation 5(a))*°.

49 Au moment du suivi écrit de Phase 3, le Groupe de travail a considéré que le Luxembourg avait mis en ceuvre cette
recommandation en raison des efforts significatifs de sensibilisation portés par la loi de 2011.
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51. Tous les officiers publics, fonctionnaires et agents chargés d’une mission de service public, qu’ils
soient engagés ou mandatés en vertu de dispositions de droit public ou de droit privé, ont I'obligation de
signaler les faits susceptibles de constituer un crime ou un délit auprés du parquet, dont ils acquiérent la
connaissance dans I'exercice de leurs fonctions et ce au titre de l'article 23(2) CPP. Dans les réponses
aux questionnaires de Phase 4, les autorités indiquent que la mise en ceuvre des obligations qui incombent
aux fonctionnaires luxembourgeois (dont leur devoir de bonne conduite, leur obligation d’avoir un
comportement digne de leurs fonctions, etc.), y compris celle en application de I'article 23(2) CPP revient
au Commissariat du gouvernement chargé de linstruction disciplinaire (CGID) en tant qu’autorité
indépendante®. Dans ces mémes réponses, les autorités précisent que depuis la Phase 3, le CGID a
imposé des sanctions disciplinaires dans 4 cas, en relation, entre autres, avec le non-respect de I'obligation
de l'article 23(2) CPP en matiére de corruption (mais non de CAPE).

52. Les échanges lors de la visite, notamment avec les représentants des autorités fiscales, ont porté
sur la question du seuil attendu (simple soupgon ou soupgon raisonnable) pour formuler un signalement
au parquet selon l'article 23(2) CPP. Les avis ont divergé, de l'inexistence d’un seuil pour certains, au
besoin d’établir avec suffisamment de vraisemblance et de précision I'existence d’'un ou de plusieurs faits
susceptibles de recevoir une qualification pénale pour d’autres. Selon un représentant de ’Administration
des contributions directes (ACD) le signalement a la CRF serait privilégié a celui di au parquet en cas de
simples soupgons. La pratique du double signalement (parquet et CRF) a été évoquée, 'ACD dénongant
systématiquement au parquet tous les faits susceptibles de revétir une qualification pénale.

53. Au moment de la Phase 3, le Groupe de travail n’avait pas été en mesure d’évaluer si le nombre
de signalements de faits de corruption transnationale au titre de I'article 23(2) CPP avait augmenté, ni de
savoir si des mesures étaient effectivement prises pour enquéter sur ces signalements. Il a été précisé
lors de la visite sur place que les autorités publiques sont tenues d’enquéter sur les violations signalées
en application de l'article 23(2) CPP. Un seul signalement, en application de I'article 23(2) CPP, relatif a
des soupcgons de corruption transnationale a été adressé au parquet depuis la Phase 3 (Affaire Faux
Cettificats).

54. En pratique, et d’aprés les autorités, les signalements formulés dans le cadre de l'article 23(2)
sont d’abord adressés aux supérieurs hiérarchiques, qui apprécient par la suite 'opportunité de saisir le
parquet. Cela pourrait évoluer avec I'adoption de la loi du 16 mai 2023 relative a la protection des lanceurs
d’alerte (cf. Section A1) qui donne aux fonctionnaires I'accés a des canaux de signalement interne (au titre
de la loi, les entités juridiques du secteur public doivent établir des canaux et des procédures pour le
signalement interne et leur suivi). Les examinateurs sont d’avis que ces nouveaux dispositifs de
signalement, qui relévent d’une faculté et non d’'une obligation comme au titre de l'article 23(2) CPP,
pourraient permettre au Luxembourg de s’aligner sur I'approche d’autres Parties a la Convention qui ont
renforcé leurs dispositifs de signalement de faits de CAPE par les lanceurs d’alerte, y compris dans le
secteur public. Pourtant, I'articulation de ces canaux internes avec ceux disponibles dans les différentes
administrations pour les signalements de I'article 23(2) CPP, qui se superposent, voire se confondent,
mériterait d’étre clarifiée. Le défaut de lisibilité du dispositif actuel de méme que la multiplication des
canaux de signalement (cf. Section A1), posent des questions pratiques concernant tant leur mise en
ceuvre que le niveau de protection accordé a I'auteur du signalement.

55. Il ressort de la visite sur place que les agents publics luxembourgeois sont insuffisamment
sensibilisés a l'infraction de CAPE. Les représentants des autorités publiques que les examinateurs ont
rencontrés considérent la CAPE surtout a travers le prisme de la lutte contre le blanchiment, n’intégrant
pas (ni spécifiquement, ni systématiquement) dans leur approche préventive et de détection les risques
de corruption d’agents publics a I'étranger par les acteurs économiques luxembourgeois. Durant la visite,

%0 e Commissariat du gouvernement chargé de l'instruction disciplinaire, Historique. Le CGID est dirigé par un
commissaire du gouvernement chargé de l'instruction disciplinaire qui exerce ses pouvoirs d'instruction a charge et a
décharge de I'agent poursuivi.

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://cgid.gouvernement.lu/fr/le-commissariat/historique.html

| 29

les autorités luxembourgeoises ont indiqué que I'Institut National d’Administration Publique (INAP) propose
aux fonctionnaires des formations obligatoires et optionnelles portant sur les régles générales d'éthique et
de lutte contre la corruption, au moment du recrutement ou en formation continue. Alors qu’il a été précisé
que ces formations traitent explicitement de 'obligation de signalement prévue par l'article 23(2) CPP,
elles ne visent pas spécifiquement l'infraction de CAPE et sa détection. La CSSF et le CAA menent par
ailleurs des activités de sensibilisation a 'obligation de signalement par les agents publics, y compris via
leurs sites internet, le code de conduite de la CSSF et du CAA ou des formations initiales et continues et
des conférences. Cependant, les représentants du CSSF et du CAA rencontrés lors de la visite, ont indiqué
que ces formations ne visent pas spécifiquement l'infraction de CAPE.

Commentaire

Les examinateurs notent I'adoption d’un régime de protection des lanceurs d’alerte dont les agents
publics luxembourgeois pourraient bénéficier au titre de la détection de la CAPE. lIs s’inquiétent
néanmoins de l'interprétation différenciée du seuil des soupgons susceptibles de déclencher un
signalement au parquet en application de I'article 23(2) CPP et de la coexistence de différents
canaux de signalement a disposition des fonctionnaires, rendant le dispositif peu lisible. Les
examinateurs recommandent au Luxembourg de : (i) s’assurer que le seuil de signalement des
allégations crédibles de CAPE au parquet soit compris de maniére uniforme et harmonisée par
toutes les administrations visées et (ii) clarifier I’articulation entre I'obligation de signalement
incombant aux agents publics au titre de I’article 23(2) CPP et la possibilité de signalement qui leur
est ouverte au titre de la loi du 16 mai 2023 relative a la protection des lanceurs d’alerte, en ce qui
concerne notamment les canaux de signalement, les critéres applicables pour recourir a I'un ou
l'autre de ces dispositifs ainsi que les protections qui s’y rapportent.

Constatant qu’une seule affaire de CAPE a été détectée par le biais de I’article 23(2) CPP depuis
I'entrée en vigueur de la Convention au Grand-Duché, les examinateurs sont d’avis que le
Luxembourg ne mobilise pas suffisamment les agents publics a des fins de détection de cette
infraction. Aussi, recommandent-ils au Luxembourg de renforcer ses efforts de sensibilisation
aupreés des agents publics luxembourgeois sur I’'obligation qui leur incombe eu effet a la détection
de l'infraction de CAPE, y compris via des campagnes de formation et des guides pratiques.

En outre, les examinateurs recommandent au Groupe de travail de suivre le déploiement des
canaux internes de signalement au sein des autorités publiques en tant qu’outils de détection de
la CAPE.

3. Les autorités fiscales : un acteur sous-estimé de détection de la CAPE

56. Au Luxembourg, la législation fiscale est exécutée par trois administrations fiscales
I’Administration des contributions directes (ACD) (en charge de la fixation et du recouvrement de I'imp6t
direct) ; I'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA (AED) (recouvrement des impots
indirects); et 'Administration des douanes et accises. En Phase 3, le Groupe de travail a recommandé que
le Luxembourg renforce la sensibilisation de son administration fiscale a la nécessité d’utiliser pleinement
les nouvelles mesures que la loi de 2008 sur la coopération inter-administrative et judiciaire met a sa
disposition pour détecter des opérations illicites liées a la corruption d’agents publics étrangers et
encourager leur dénonciation (recommandation 7(c)). Il a été également recommandé au Luxembourg de
prendre les mesures appropriées pour renforcer l'intensité et la fréquence des contrbles sur place par
'administration fiscale (recommandation 7(a)). Les deux recommandations ont été évaluées comme
partiellement mises en ceuvre dans le rapport de suivi. Tel que mentionné dans la section B.3, les autorités
luxembourgeoises ont par ailleurs indiqué que I'échange d'informations en matiére fiscale entre
I'administration fiscale et la CRF ou le parquet a fait I'objet d’'une pratique plus soutenue au cours des
derniéres années.
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57. Concernant les contrdles sur place en tant que sources possibles de détection, les données
statistiques communiquées par les autorités révelent une diminution des contrbles approfondis sur place
de 'ACD depuis 2018, ce qui contraste avec 'augmentation du nombre de contrdles sur place du Service
Anti-fraude de 'AED. En ce qui concerne les dotations en personnel, ’ACD indique une augmentation de
55% entre 2013 et 2022 et de 120% au Service de révision. D’'autres chiffres semblent nuancer le volume
de ces augmentations, notamment dans les domaines de contrdles susceptibles de servir a la détection
de la CAPE (par exemple, 116 agents étaient en charge de traiter les dossiers d’imposition des sociétés en
2018 ; ils étaient 118 en 2022). Le nombre moyen de dossiers de ces agents est passé de 923 a 996 dans
la méme période, la charge de travail restant donc considérable. Des données comparables n’ont pas été
communiquées par I'AED. Pour les autorités, les informations apportées démontrent que les autorités
fiscales sont investies a maintenir le rythme des contrdles a un haut niveau.

58. Lors de la visite sur place, les autorités ont indiqué proposer des formations générales de base et
continues aux agents du fisc (via 'INAP notamment), sans qu’il soit possible de déterminer si la CAPE est
abordée dans ce cadre-1a, ni quels fonctionnaires de I'administration fiscale sont concernés (méme si le
nombre d’agents de 'ACD ayant participé a des formations dédiées a la corruption est passé de 35 en
2018 a 144 en 2022). Lors de la visite sur place, les représentants de 'ACD se sont référés a une note de
service de 2005 traitant de la non-déductibilité des pots-de-vin, ainsi qu’a un manuel de contréle pour les
fonctionnaires, sans toutefois mentionner le Manuel OCDE de sensibilisation au paiement de pots-de-vin
et a la corruption a l'intention des vérificateurs fiscaux®'. Celui-ci servirait de référence lors de la formation
continue obligatoire des fonctionnaires, selon une information communiquée par 'ACD au moment de la
finalisation de ce rapport. En tous les cas, les évaluateurs notent, malgré ce travail de sensibilisation
spécifique des vérificateurs, qu’aucune affaire de corruption transnationale n’a été détectée par les
autorités fiscales et ce depuis I'entrée en vigueur de la Convention au Grand-Duché. Des efforts
supplémentaires de sensibilisation paraissent indispensables, qui mettraient en avant le réle du fisc en
matiére de lutte contre la corruption, laquelle devrait étre ciblée en tant que telle et non plus comme une
infraction subsidiaire & la fraude fiscale. Ce rdle a été clairement reconnu et acté par le Groupe de travail®?.
Il semble essentiel également que 'administration fiscale reconsidére ses pratiques de sorte & mener de
maniére davantage proactive des contrOles approfondis dans des secteurs/vis-a-vis d’assujettis pour
lesquels le versement de commissions a des fonctionnaires étrangers serait un risque®®. En conclusion, le
Luxembourg n’a pas pleinement mis en ceuvre les recommandations 7(a) et 7(c).

Commentaire

Les examinateurs sont encouragés par les échanges d’information plus soutenus entre les
administrations fiscales et le parquet mais regrettent qu’aucune affaire de corruption
transnationale n’ait été détectée par I'administration fiscale depuis I’entrée en vigueur de la
Convention au Grand-Duché et ce malgré le nombre de sociétés enregistrées au Luxembourg et
les risques de CAPE qui leur sont associés. Les examinateurs considérent que les efforts de
sensibilisation recommandés en Phase 3 restent a mettre pleinement en ceuvre et que la pratique
des contréles nécessite d’étre revue a des fins de détection de la CAPE. La question des
ressources de 'administration fiscale dans les services susceptibles de contribuer a la détection
de la CAPE se pose également. Les examinateurs recommandent donc au Luxembourg : (i)
d’intensifier les mesures de sensibilisation des agents de I'administration fiscale a la détection
d’opérations illicites liées a la CAPE, y compris via des instructions claires et dédiées ; (ii)

51 OCDE (2013), Manuel de sensibilisation au paiement de pots-de-vin et & la corruption & l'intention de vérificateurs
fiscaux, Editions OCDE.

52 Se référer a I'étude du Groupe de travail sur la détection de la corruption transnationale (cf. Chapitre 5 sur le role
des administrations fiscales dans ce cadre : The-Detection-of-Foreign-Bribery-FR.pdf (oecd.org)).

53 Les évaluateurs accueillent favorablement I'introduction, dés 2023, dans les bureaux d'imposition d’un logiciel leur
permettant d’analyser de maniére plus efficiente une comptabilité sous format digital.
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d’adapter la pratique des contréles fiscaux, pour une politique davantage proactive contribuant a
détecter des opérations illicites liées a la CAPE et (iii) de s’assurer que les autorités fiscales
disposent de moyens humains et matériels a la hauteur des enjeux du contréle et de la détection
de faits susceptible de relever de la CAPE, en application des recommandations 7(a) et 7(c) de
Phase 3.

4. Le ministére des Affaires étrangéres et européennes et les missions consulaires
et diplomatiques : un besoin d’information

59. Le corps diplomatique du Grand-Duché dispose de 17 conseillers du commerce extérieur®* afin
de mieux promouvoir ses activités commerciales a I'étranger. Les employés du ministére des Affaires
étrangeres et européennes (MAEE) sont tenus aux mémes obligations de signalement prévues a l'article
23(2) CPP (Cf. Section A4) et peuvent bénéficier des protections réservées aux lanceurs d’alerte (Cf.
Section A1). Au moment de la Phase 3, le Groupe de travail n’avait formulé aucune recommandation ni
aucun sujet de suivi relatif a la capacité du MAEE et des missions diplomatiques a détecter et signaler des
faits de corruption d’agents publics étrangers. Aucune affaire de CAPE n’a été détectée par les postes
diplomatiques et consulaires luxembourgeois.

60. Les représentants du MAEE rencontrés lors de la visite sur place ont indiqué n’avoir pas
connaissance de signalements formulés par des agents du MAEE pour des faits de CAPE depuis la Phase
3. Les signalements des agents du MAEE peuvent étre adressés au secrétaire général du ministére ou a
la directrice des ressources humaines, qui pourront, le cas échéant, orienter ces signalements vers les
autorités compétentes, dont le parquet. Ces mécanismes ne garantissent pas la confidentialité et
I'anonymat de I'auteur du signalement. La mise en ceuvre de la loi sur la protection des lanceurs d’'alerte
(cf. Section A1) et I'obligation faite aux administrations de mettre en place des canaux internes de
signalement fera trés certainement évoluer les pratiques de signalement au sein du MAEE. Il ressort par
ailleurs des discussions tenues lors de la visite sur place que le MAEE participe a la rédaction de fiches
sur les risques pays. Par contre, le ministére n’assure pas de suivi spécifique des allégations de CAPE
dans la presse locale ou internationale.

61. En ce qui concerne le r6le du MAEE dans son accompagnement des sociétés luxembourgeoises
en cas de sollicitation de pot-de-vin et leur sensibilisation aux risques de CAPE, les représentants du
MAEE rencontrés lors de la visite sur place ont indiqué que les missions diplomatiques a I'étranger ont un
bureau « Trade and Investment » dont I'une des missions consiste a soutenir et accompagner
I'établissement des sociétés dans des marchés étrangers. lls ont indiqué que ces bureaux n’offrent pas de
sensibilisation aux sociétés implantées a I'étranger et qu’ils n’ont par ailleurs jamais eu connaissance d’une
situation ou une entreprise aurait demandé conseil auprés des agents du MAEE suite a une sollicitation
illicite. lls ont souligné qu’en 'occurrence, les entreprises font le choix de saisir la Chambre de Commerce
et d’autres organisations professionnelles plutdt que de se référer aux autorités.

62. Les représentants du MAEE rencontrés lors de la visite ont indiqué qu’il n'existe pas d'exigences
ni de procédures de recrutement spécifiques pour la sélection (ni la rotation) des personnes appelées a
occuper certaines catégories de postes considérés comme particulierement vulnérables a la corruption.
Les agents du MAEE peuvent, comme I'ensemble des agents publics, bénéficier de formations dispensées
par I'INAP. Cependant, comme mentionné ci-dessus (Cf. section A1), ces formations ne visent pas
explicitement l'infraction de CAPE et le MAEE n’offre pas de formation dédiée visant a sensibiliser ses
agents, en particulier ceux travaillant a I'étranger, aux risques de CAPE, ni sur leur réle de détection de la
corruption transnationale et de sensibilisation auprés des sociétés luxembourgeoises implantées a
I'étranger. Aprés la visite sur place, les autorités luxembourgeoises ont indiqué la mise en place en 2024

54 Ministére des Affaires étrangéres et européennes, rapport d’activité 2022, p.14.
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au MAEE d’'une formation obligatoire pour les agents susceptibles d'étre affectés a I'étranger, portant sur
la prévention de la CAPE.

Commentaire

Aucune affaire de CAPE n’a été détectée a ce jour par les postes diplomatiques et consulaires
luxembourgeois. En conséquence, les examinateurs recommandent au Luxembourg (i) d’adopter
des mesures ciblées de formation et de sensibilisation des agents du MAEE a leur réle de détection
de l’infraction de CAPE et de sensibilisation auprés des entreprises luxembourgeoises implantées
a I’étranger; (ii) de mettre en place pour les personnels du MAEE des canaux internes de
signalement lisibles et facilement accessibles en vue de promouvoir les signalements
confidentiels et lorsque cela s’avére approprié, les signalements anonymes de soupgons de CAPE
et (iii) d’encourager la détection proactive par les agents du réseau diplomatique et consulaire a
I’étranger, telles qu’une veille des médias et des alertes parues dans les médias concernant des
faits de CAPE.

5. Les agences d’aide au développement : cibler la CAPE reste nécessaire

63. Depuis la Phase 3, le cadre institutionnel de 'APD au Luxembourg est resté inchangé. Les
activités du Luxembourg en matiére de coopération pour le développement relévent du MAEE, de 'Agence
luxembourgeoise pour la coopération au développement, la société privée Lux-Development S.A. ou Lux-
Dev et du ministére des Finances. Lux-Dev assure I'exécution d’'un tiers environ de 'APD. En 2022, les
apports d’APD du Luxembourg se sont élevés a 531 millions USD, représentant 1% de son revenu national
brut (RNB), ce qui le positionne proportionnellement comme le membre le plus généreux du Comité d'aide
au développement de 'OCDE®5. En 2020, 'APD bilatérale luxembourgeoise a été principalement orientée
vers I'Afrique (47.6% de I'APD bilatérale brute) et I'Asie (16.3 %).

64. Deux recommandations de Phase 3 (recommandations 9(a) et 9(b)), évaluées comme
partiellement mises en ceuvre sont revues dans le cadre de ce rapport (cf. Section C2 également). Depuis
le suivi écrit de Phase 3, Lux-Dev a procédé a une refonte de son code de conduite ainsi que de ses
procédures et politiques en matiére de signalement et de prévention de pratiques illicites. Si, lors de la
visite sur place, les agents de Lux-Dev ont indiqué que le code de conduite contenait une référence
expresse aux actes de corruption et a l'obligation de signalement par ses collaborateurs de tout
agissement illégal ou irrégulier, I'équipe d’évaluation regrette qu'aucune référence explicite a la CAPE et
aux obligations découlant de I'Article 23(2) CPP n’ait été relevée. Il est a rappeler qu’aucune affaire de
CAPE n’a été détectée a ce jour par les acteurs de I'’APD luxembourgeois.

65. Depuis la Phase 3, le mécanisme de signalement interne existant pour les agents de Lux-Dev et
les tiers a été renforcé avec la création notamment d’un portail internet dédié permettant au personnel de
Lux-Dev, a ses fournisseurs, ses partenaires ainsi qu’a tout autre bénéficiaire des activités de I'agence,
de formuler des signalements d’agissement frauduleux ou d’alerte d’intégrité y compris d’actes de
corruption (pots-de-vin). Comme en Phase 3, les collaborateurs et tiers de Lux-Dev peuvent également
signaler des allégations de pratiques prohibées au sein de Lux-Dev via une adresse courriel interne a
'agence. Lors de la visite sur place, les représentants de Lux-Dev ont cependant mentionné que ces
canaux ne sont que treés peu utilisés et qu’aucun des rares signalements regus n’a a ce jour nécessité une
transmission au parquet. Les interlocuteurs rencontrés lors des panels ont également confirmé qu’aucun
signalement de CAPE via ces canaux internes n’est a signaler depuis la Phase 3. La recommandation 9(a)
n’a donc pas été mise en ceuvre. L’adoption de la nouvelle loi sur la protection des lanceurs d’alerte (cf.
Section A1) et I'obligation faite aux administrations (et autorités assimilées) de mettre en place des canaux
internes de signalement fera vraisemblablement évoluer I'organisation et le nombre des signalements au
sein de Lux-Dev., L’articulation entre les différents canaux internes de signalement propres a Lux-Dev et

55 APD-2022-donnees-preliminaires.pdf (oecd.org).
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I'obligation de signalement au parquet découlant de l'article 23(2) CPP demandera a étre davantage
clarifiée.

66. Depuis la Phase 3, Lux-Dev a renforcé ses mécanismes de contrdle et de vérification des projets,
ce qui est un développement positif. En particulier, les représentants de Lux-Dev ont évoqué I'existence
d’'un contrOle ex-ante exercé pendant la phase d’instruction puis d’'un contrdle ex-post durant I'exécution
et la finalisation des projets. Le cas échéant, Lux-Dev peut mandater I'auditeur interne externalisé ou un
auditeur externe pour mener des investigations plus approfondies ou des enquétes sur des fraudes
présumeées.. Les échanges lors de la visite sur place ont également mis en lumiére un mécanisme de
contrble et de vérification plus strict dans le cadre de projets auprés de pays particuliérement a risque ou
est destinée la majorité de 'APD luxembourgeoise. Toutefois, I'équipe d’évaluation regrette qu’aucune
mesure préventive spécifique visant a lutter contre la corruption y compris la CAPE n’ait été signalée lors
de la visite sur place.

67. Des mesures de contréle sont également déployées par Lux-Dev en amont des attributions de
marchés (cf. Section C.2). Celles-ci concernent notamment les soumissionnaires et les partenaires
opérationnels. En ce qui concerne I'intégrité des soumissionnaires, les agents de Lux-Dev accédent a la
liste des personnes ou entités exclues de I'accés aux fonds de I'Union Européenne ou faisant I'objet d'une
sanction financiere figurant sur la base de données de la Commission Européenne EDES (« Early
Detection and Exclusion System ») ainsi qu’a la carte des sanctions de I’'Union européenne, afin d’identifier
les personnes, groupes et entités soumis a des restrictions ou sanctions internationales®. Lors de la visite
sur place, les interlocuteurs rencontrés ont toutefois indiqué ne pas se référer a la liste d’exclusion de la
Banque Mondiale ni a celle des Nations Unies, ce qui est regrettable. La recommandation 9(b) n’a pas été
mise en ceuvre (cf. Section C2).

68. Au Luxembourg, les réglementations générales constituent la base réglementaire applicable a la
passation des marchés pour lesquels Lux-Dev agit en tant que pouvoir adjudicateur’. Conformément a
ces réglementations, les personnes soumissionnant aux marchés financés par I'APD, et pour lesquels
Lux-Dev agit en tant que pouvoir adjudicateur, sont tenues de signer une déclaration sur ’honneur certifiant
qu’elles ne se trouvent pas dans une situation d’exclusion des marchés. Chaque soumissionnaire certifie
entre autres qu’il « n’a pas fait I'objet d’une condamnation prononcée par un jugement ayant autorité de
chose jugée pour tout délit affectant sa moralité professionnelle ». Ceci inclut notamment des
condamnations pour faits de CAPE. Lux-dev n’exige toutefois pas que les soumissionnaires présentent
une déclaration sur 'honneur d’intégrité stipulant 'absence d’inscription sur les listes d’exclusion des
banques multilatérales de développement, ce qui est regrettable.

69. Lux-Dev procéde a la vérification de I'exactitude des informations communiquées par les
soumissionnaires dans ces déclarations en consultant le systéme européen de détection rapide et
d’exclusion (EDES). Toutefois, lors de la visite sur place, les représentants de Lux-Dev ont mentionné
gu’en I'absence de moyens de contrdle robustes, cette obligation de déclaration sur 'lhonneur demeurait
essentiellement d’ordre déclaratif. Les interlocuteurs rencontrés ont également indiqué que, dans le cadre
de la passation des marchés, sont prises en compte uniquement les condamnations définitives
prononcées par un jugement ayant autorité de chose jugée. Par conséquent, les résolutions hors procés
a I'étranger pour des faits de CAPE ne sont ni couvertes ni considérées dans le cadre des déclarations
sur 'honneur d’intégrité (cf. Section C4). Il a toutefois été mentionné par les agents de Lux-Dev, que les
jugements sur accord, tel gu’introduits en droit luxembourgeois, sont reconnus comme des condamnations
définitives, sans qu’aucun exemple n’ait été communiqué (cf. Section B5).

56 Systéme de détection rapide et d’exclusion (EDES).

57 Réglementation générale « relative a la passation de marchés d’acquisition de biens, services et travaux financés
sur les contributions du Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg ou d’autres bailleurs de fonds et pour lesquels
I’Agence luxembourgeoise pour la Coopération au développement (Lux-Development) agit en tant que pouvoir
adjudicateur »
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70. Lors de la visite sur place, les représentants de Lux-Dev ont évoqué I'introduction de nouvelles
mesures préventives contractuelles anti-corruption. En particulier, 'ensemble des dossiers d'appels
d'offres et contrats relatif a la réalisation de prestations de services, de travaux ou I'obtention de biens,
doivent inclure une clause de résiliation prévoyant que (i) toute offre sera rejetée ou (ii) tout contrat annulé
dés lors qu'il sera avéré que l'attribution du contrat ou son exécution aura donné lieu au versement de frais
commerciaux extraordinaires®8. Il est toutefois a noter que la CAPE n’est pas mentionnée explicitement
dans ces mesures préventives contractuelles anti-corruption, ce que déplorent les examinateurs. Ces
derniéres ne sont en outre pas d’application aux partenaires de Lux-Dev et leurs sous-contractants. En
cas de non-respect des engagements contractuels et des dispositions contenues dans les
Réglementations Générales, Lux-Dev peut faire usage d’un éventail de sanctions. Lors de la visite sur
place, les représentants de Lux-Dev ont cependant indiqué que depuis la Phase 3 aucune de ces mesures
n’a été appliquée a la suite de découverte de pratiques susceptibles de caractériser des faits de CAPE.

71. Les échanges lors de de la visite sur place, notamment avec les agents de Lux-Dev ont mis en
lumiére un nombre limité d’actions de sensibilisation a 'égard du personnel de 'APD, parmi lesquelles un
dispositif de formation relatif a la prévention des fraudes pour les nouveaux collaborateurs ainsi que des
formations continues dédiées a I'ensemble du personnel portant sur des procédures a risque telle que la
passation des marchés publics. Il est toutefois a noter qu'aucun dispositif de formation détaillé portant
spécifiquement sur la corruption y compris la CAPE, n’a été porté a 'attention des examinateurs par Lux-
Dev.

Commentaires

Les examinateurs accueillent favorablement les efforts anti-corruption entrepris par Lux-Dev
depuis la Phase 3 mais regrettent que les mesures mises en place pour renforcer 'intégrité dans
les marchés publics soient encore insuffisantes, en ceci notamment qu’elles ne ciblent pas les
risques de corruption transnationale. lls considérent en particulier que la recommandation 9(b) n’a
pas été mise en ceuvre. llIs recommandent a nouveau au Luxembourg de prendre les dispositions
nécessaires auprés des autorités responsables des marchés publics, y compris dans le cadre de
I’APD, pour assurer une mise en ceuvre plus vigoureuse des dispositions existantes visant a
renforcer l'intégrité dans les marchés publics et en particulier celles relatives a I'exclusion, de
maniére appropriée, des offres émanant d’opérateurs économiques (i) reconnus coupables de
corruption d’agents publics étrangers, en tenant compte de circonstances atténuantes (telle que
la mise en ceuvre ou I'amélioration de mesures de déontologie et de conformité efficaces) ou (ii)
figurant sur les listes d’exclusion de toutes les banques multilatérales de développement pour des
faits de CAPE, notant que la consultation par les autorités luxembourgeoises du systéme
d’exclusion européen EDES en amont des attributions de marchés est une bonne pratique mais
insuffisante pour mettre en ceuvre la recommandation de Phase 3.

Enfin, les examinateurs regrettent qu’aucune affaire de CAPE n’ait été détectée a ce jour par les
acteurs de I’APD luxembourgeoise, et ce malgré le renforcement des mécanismes internes de
signalement. Les examinateurs recommandent ainsi au Luxembourg d’adopter des mesures
ciblées de sensibilisation des personnel et partenaires de Lux-Dev, en particulier ceux en poste a
I’'étranger, a leur réle de détection et de signalement de l'infraction de CAPE, en incluant
notamment dans le code d’intégrité de Lux-Dev une référence expresse a la CAPE. En outre, les
examinateurs estiment que la recommandation 9(a) de Phase 3 n’a pas été mise en ceuvre. lIs
recommandent au Luxembourg de prendre toutes mesures appropriées afin de s’assurer que les
canaux de signalement mis en place au titre de la loi du 16 mai 2023 relative a la protection des
lanceurs d’alerte et de I’'obligation de signalement incombant aux agents publics au titre de I’article
23(2) CPP, de par leur articulation claire et transparente, contribuent a la détection et au
signalement de la CAPE tout en assurant une protection adéquate des lanceurs d’alerte dans le

58 Clauses déontologiques de la Réglementation générale « relative a la passation de marchés d’acquisition de biens,
services et travaux financés sur les contributions du Gouvernement du Grand-Duché de Luxembourg ou d’autres
bailleurs de fonds et pour lesquels I'’Agence luxembourgeoise pour la Coopération au développement (Lux-
Development) agit en tant que pouvoir adjudicateur »

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://luxdev.lu/files/documents/ACQ_33_fr_2021.pdf

| 35
cadre de I’APD.

6. L’agence de crédits a I’exportation : I'accés a I'information pertinente demeure un
défi

72. Comme en Phase 3, l'autorité en charge du soutien a I'exportation et a la promotion des
exportations luxembourgeoises est I'Office du Ducroire (ODL). En Phase 3, aucun signalement n’avait été
effectué par I'Office au parquet, 'ODL ayant précisé n’avoir jamais détecté de soupgons de CAPE. La
situation demeure inchangée. Les recommandations 9(a) et 9(b), décrites dans la Section précédente et
dans la Section C3, s’appliquaient a 'ODL et restaient partiellement mises en ceuvre au moment du suivi
écrit de Phase 3.

73. Comme évoqué a la Section A2, les agents de 'ODL ont I'obligation de signaler au parquet les
faits susceptibles de constituer un crime ou un délit dont ils acquiérent la connaissance dans I'exercice de
leurs fonctions selon I'article 23(2) CPP. Dans le questionnaire de Phase 4, 'ODL indique avoir mis a jour
des mécanismes internes en adoptant une nouvelle procédure danalyse des critéres
« Environnementaux, Sociaux et de Gouvernance » (ESG) en 2022 référencant expressément I'obligation
découlant de I'article 23(2) CPP ainsi que les mesures de protections accordées aux lanceurs d’alerte®.
Il n’existe pas de canal de signalement interne mais la procédure ESG prévoit qu’en cas de suspicion de
corruption, les employés de 'ODL sont tenus d’informer la Direction qui, le cas échéant, peut en référer
au procureur. L’employé peut également se référer directement au procureur ou communiquer le cas a la
CRF. L’adoption de la nouvelle loi sur la protection des lanceurs d’alerte (cf. Section A1) et I'obligation
faite aux administrations (et autorités assimilées) de mettre en place des canaux internes de signalement
fera trés certainement évoluer I'organisation des signalements au sein de 'ODL.

74. Les représentants de I'ODL rencontrés par I'équipe d’évaluation ont indiqué que la nouvelle
procédure ESG s’appliquait a tous les demandeurs d’assurance et d’aide financiére, permettant a 'ODL
d’examiner les données relatives aux informations et aux projets des demandeurs en analysant les criteres
de bonne gouvernance, en ce compris les risques de corruption. Cette analyse incorpore la procédure
« KYC » et s’effectue en début de transaction, au stade de la demande de couverture de 'ODL, et en cas
de sinistre, lorsque 'ODL recgoit une demande d’indemnisation. Ainsi, lors d’'une demande d’assurance,
I'ODL vérifie que le demandeur ne figure pas sur les listes de sanctions de I’'Union Européenne, d’exclusion
de la Banque Mondiale ou de celle de Banque européenne pour la reconstruction et le développement. La
procédure ESG envisage également un suivi des contrats assurés par 'ODL en cas de suspicion de faits
de corruption relayés dans la presse ou par le biais d’'un signalement d’'un lanceur d’alerte. L’existence de
mesures de contréle interne, de déontologie et de conformité au sein de I'entreprise demanderesse est
uniquement examinée dans le cadre d’'une vérification approfondie en cas de soupgons de faits de
corruption®.

75. Selon les autorités, les formulaires de demande d’assurance et de soutien financier a I'exportation
informent I'assuré de la législation en vigueur et requiérent de déclarer sur I’honneur de ne pas figurer sur
les listes de sanctions et d’exclusions précédemment citées, et de n’avoir pas été poursuivi ni condamné
pour des actes de corruption tels que définis par la Convention au cours des cing derniéres années. Toute
infraction I'expose a un signalement de 'ODL auprés des autorités compétentes, ainsi qu’a des sanctions
pouvant mener a la suspension du contrat ou de I'indemnisation, ou au refus d’accorder un soutien
financier voire son remboursement. Cependant, selon les représentants de I'ODL rencontrés par I'équipe
d’évaluation, 'ODL ne dispose pas d’'un acces direct au casier judiciaire des demandeurs afin de vérifier
une telle déclaration.

59 Responsabilité sociétale - Office du Ducroire - Luxembourg Export Credit Agency (odl.lu) ; et Office du Ducroire
(2022), Analyse des critéres environnementaux, sociaux et de gouvernance (ESG), section B.1.6.

60 Office du Ducroire (2022), Rapport annuel 2021, p.71.
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76. En 'absence de détection de toute affaire de CAPE par I'ODL, il semble avéré que le degré de
sensibilisation des collaborateurs a l'infraction de CAPE demeure insuffisant. Lors de la visite sur place,
les représentants de 'ODL ont indiqué la nécessité de former davantage ses collaborateurs et les
entreprises a sa nouvelle procédure ESG. Cependant, les informations fournies ne démontrent pas dans
quelle mesure les formations existantes couvrent la CAPE, notamment en ce qui concerne 'appréciation
d’indicateurs de corruption lors des procédures d’examen préalable et de vérifications approfondies de
'ODL. Aprés la visite sur place, les autorités luxembourgeoises ont indiqué que I'ODL envisage des
formations externes en 2024 a I'attention de son personnel, portant sur sa procédure interne de détection
et de signalement d’infractions, ainsi que sur le nouveau régime de protection des lanceurs d’alerte.

Commentaires

Les examinateurs notent avec satisfaction la mise a jour des procédures internes de I’Office du
Ducroire avec I'adoption de la procédure ESG qui inclut une référence expresse a la CAPE, a
I'obligation de signalement prévue par I'article 23(2) CPP et au dispositif prévu pour les lanceurs
d’alerte, mettant en ceuvre la recommandation 9(a) de Phase 3 en ce qui concerne I’ODL.

Les examinateurs considérent toutefois que la recommandation 9(b) de Phase 3 n’a pas été mise
en ceuvre et la formulent a nouveau. En effet, malgré I’examen systématique des listes d’exclusion
des banques de développement, I'accés de I’ODL aux informations sur les entreprises
sanctionnées pour corruption transnationale au Luxembourg n’est pas satisfaisant. Les
examinateurs regrettent que I’ODL n’ait pas saisi I'occasion, lors de la mise a jour de son
mécanisme de contréle interne, de prendre en compte systématiquement I’existence de mesures
de contréle interne, de déontologie et de conformité au sein des entreprises requérant une
assurance et réitéerent la Recommandation 9(c) de Phase 3 a ce propos [Recommandation de 2021
XXIV ii et iii].

Les examinateurs regrettent qu’aucune affaire de CAPE n’ait été détectée a ce jour par ’'ODL, et ce
malgré le renforcement des mécanismes internes de signalement. Les examinateurs
recommandent ainsi au Luxembourg d’adopter des mesures ciblées de sensibilisation et de
formation du personnel de ’ODL a son réle de détection et de signalement de I’infraction de CAPE.

Les examinateurs invitent le Groupe de travail a faire un suivi de la mise en ceuvre par ’'ODL des
obligations qui lui incombent au titre de Ila loi du 16 mai 2023 relative a la protection des lanceurs
d’alerte.

7. Les experts-comptables et réviseurs : un cadre a parfaire

77. Au Luxembourg, ces deux professions sont soumises a la surveillance d’organismes
d’autorégulation : I'Institut des Réviseurs d’Entreprises (IRE) et 'Ordre des Experts-Comptables (OEC).
Depuis 2009, les réviseurs d’entreprises agréés sont en sus soumis a la supervision de la CSSF.

78. Le Luxembourg a ceuvré au renforcement de son cadre normatif d’audit et de comptabilité depuis
la Phase 3, dont la mise en place d’'un nouveau Plan Comptable Normalisé, entré en vigueur le 12
septembre 2019 et la révision d’'un certain nombre de normes internationales d’audit en matiere de contréle
légal des comptes (Normes ISA 540, ISA 315 et ISA 220). Lors de la visite sur place, les professionnels
rencontrés ont indiqué que ces réformes, dont les normes ISA, sont de nature a contribuer positivement a
la détection des infractions comptables en lien avec la corruption transnationale. Toutefois, force est de
constater qu’aucune affaire de CAPE n’a eu pour source le signalement d’'un cabinet d’audit ou de
comptabilité depuis I'entrée en vigueur de la Convention au Grand-Duché.

79. Lors de la Phase 3, le Groupe de travail a recommandé au Luxembourg de clarifier les obligations
des réviseurs d’entreprises qui découvrent des indices d’actes de CAPE afin qu’ils en informent les
dirigeants et, le cas échéant, les organes de contrdle de I'entreprise (recommandation 6(b)). Cette
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recommandation demeure non mise en ceuvre. Les réviseurs d’entreprises ont une obligation de
déclaration a la CRF des soupgons de blanchiment, y compris en lien avec une infraction primaire de
corruption et dans ce cadre, sont soumis a I'interdiction de communication ou de « tipping-off » au titre de
l'article 5 (5) de la loi de 2004 relative a la lutte contre le blanchiment et le financement du terrorisme 8.
En d’autres termes, lorsque les réviseurs déclarent a la CRF des soupgons de blanchiment lié a l'infraction
sous-jacente de corruption, ces derniers ne sont pas autorisés a en informer les dirigeants de I'entreprise.
Lors de la visite sur place, les représentants des réviseurs d’entreprises ont indiqué que cette interdiction
les empéche d’'informer les dirigeants de I'entreprise de la découverte d’indices de CAPE tout en précisant
que des déficiences plus générales identifiées par les réviseurs lors d’audits peuvent étre communiquées
aux organes de gouvernance au titre de la norme internationale d’audit ISA 250%2. Les autorités
luxembourgeoises ont également précisé qu’au titre de cette norme, les réviseurs devraient informer les
organes de gouvernance d’indices de corruption uniquement dans la mesure ou (i) les membres de ces
organes ne sont pas impliqués dans les faits identifiés et (ii) les réviseurs n’ont pas d’obligation de
déclaration a la CRF au titre de la disposition anti-blanchiment mentionnée ci-dessus. A la lumiére de ces
obligations concurrentes et potentiellement contradictoires, il demeure important que le Luxembourg
clarifie davantage I'articulation et application pratique de ces obligations pour les réviseurs d’entreprises.

80. Lors de la Phase 3, le Groupe de travail a recommandé au Luxembourg d’envisager de requérir
des réviseurs d’entreprises qu’ils signalent leurs soupgons d’actes de corruption d’agents publics étrangers
aux autorités répressives (recommandation 6(c)). Si la loi de 2016 relative a la profession de I'audit prévoit
que les réviseurs d’entreprises sont obligés de garder secrets les renseignements confiés a eux dans le
cadre de leur activité professionnelle ou dans I'exercice de leur mandat, cette obligation n’existe pas
lorsque la révélation d’'un renseignement est autorisée ou imposée par ou en vertu d’'une disposition
législative, méme antérieure a ladite loi. Lors de la visite sur place, les représentants des réviseurs
d’entreprises ont indiqué a cet égard que cette obligation au secret n’existait pas a I'égard de la CSSF, de
I'IRE et de leurs représentants, lorsqu’ils agissent dans le cadre des pouvoirs qui leur sont conférés par la
loi de 2016. lls ont également précisé que le secret professionnel auquel ils sont soumis n’est pas
opposable au parquet : le réviseur est donc autorisé et tenu de signaler au parquet tout soupgon d’acte de
blanchiment y compris le blanchiment lié¢ a l'infraction de corruption. Toutefois et comme déja noté en
Phase 3, I'obligation de signalement au parquet ne semble pas faire I'objet d’'une mise en ceuvre proactive
par les réviseurs d’entreprises. La visite sur place a mis en lumiére un nombre marginal de déclarations
faites par la profession au parquet et le nombre de signalements ayant porté spécifiquement sur des faits
de corruption n’est pas connu. Enfin, 'obligation de signalement au parquet qui pése sur les professionnels
ne semble pas faire I'objet d'une mise en ceuvre proactive par les autorités.

81. Au titre de la recommandation 6(c) de Phase 3, le Luxembourg devait également s’assurer que
les vérificateurs qui procédent de fagon raisonnable et de bonne foi a de tels signalements sont protégés
contre tout recours en justice. Depuis la Phase 3, le Luxembourg a considérablement renforcé son cadre
de protection des lanceurs d’alerte, ce qui devrait bénéficier a ceux qui signalent des faits de CAPE parmi
la profession des réviseurs d’entreprises, sous réserve des recommandations formulées par le Groupe de
travail concernant la loi du 16 mai 2023 (cf. Section A1).

82. En I'absence de détection de toute affaire de CAPE par les réviseurs d’entreprises et des experts
comptables, il semble avéré que le degré de sensibilisation de ces professionnels a l'infraction de CAPE
demeure insuffisant (cf. recommandation 5(b) de Phase 3) malgré les efforts de la CSSF, de 'OEC et de
I'IRE®3. En outre et de facon critique, il est apparu lors de la visite sur place que les réviseurs d’entreprises

61 La Loi du 12 novembre 2004 relative a la lutte contre le blanchiment et contre le financement du terrorisme, article
5(5).
62 | a norme ISA 250 porte sur la prise en compte des textes légaux et réglementaires dans un audit d’états financiers.

63 La CSSF a adopté I'édition 2021 du Code d’éthique de I'International Ethics Standards Board for Accountants
(IESBA) s’appliquant directement a I'ensemble des réviseurs d’entreprises agréés dans le cadre de I'exercice du
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et experts-comptables ainsi que leurs institutions représentatives semblent trés largement occulter le
risque de corruption par les acteurs économiques luxembourgeois dans leurs transactions commerciales
a I'étranger et peu sensibilisés a leur réle en matiére de détection de faits de CAPE. La recommandation
5(b) n’a pas été mise en ceuvre.

Commentaires

Les examinateurs recommandent au Luxembourg (i) de clarifier, au moyen d’orientations adaptées,
les obligations concurrentes et potentiellement contradictoires des réviseurs d’entreprises qui
découvrent des indices d’actes de corruption d’agents publics étrangers afin qu’il en informent les
dirigeants et, le cas échéant, les organes de contréle de I'entreprise et (ii) d’envisager de requérir
des réviseurs d’entreprises de signaler des soupcons d’actes de corruption d'agents publics
étrangers aux autorités répressives, en application des recommandations 6(b) et 6(c) de Phase 3.
Par ailleurs, les examinateurs regrettent 'absence de détection d’allégations de CAPE par les
réviseurs d’entreprises et experts comptables luxembourgeois et recommandent au Luxembourg
d’adopter des mesures ciblées de sensibilisation des professions comptables et d’audit a leur réle
de détection et de signalement de I'infraction de CAPE en application de la recommandation 5(b)
de Phase 3. Les examinateurs recommandent au Groupe de travail de suivre I’application pratique
des dispositions de la loi du 16 mai 2023 sur la protection des lanceurs d’alerte a la profession des
réviseurs d’entreprises.

8. Journalistes d’investigation : une source de détection négligée et des défis

83. Le journalisme, y compris le journalisme d'investigation, est une source essentielle et déterminante
de détection d'affaires de corruption transnationale. Préserver le réle des médias dans la détection des
cas de corruption va de pair avec un cadre juridique adapté, protégeant la liberté, la pluralité et
lindépendance de la presse, y compris de ses sources®. Au Luxembourg, aucune affaire de corruption
transnationale conclue a ce jour n’a eu pour source (directe) de détection un article de presse. Cependant,
la publication d'informations dans la presse (principalement étrangére) est souvent a l'origine de
déclarations de soupcgons a la CRF par les intermédiaires financiers, ce qui témoigne de l'importance des
informations révélées par ce vecteur. Les représentants du parquet rencontrés lors de la visite sur place
n’‘ont pas exclu la possibilité d’'ouvrir une enquéte sur la base d’'un article de presse, mais cette pratique
semble marginale, comme souligné par les représentants de la société civile. La circulaire du procureur
général d’Etat d’octobre 2023 encourage les procureurs a faire usage des médias et des informations
transmises au Luxembourg par le Groupe de travail dans leur activité de détection de la corruption.

84. Les principes protecteurs de liberté de la presse et de pluralisme des médias sont solidement
ancrés dans la constitution et la législation luxembourgeoises®. Cependant, les représentants de la
société civile et des meédias rencontrés lors de la visite sur place ont souligné que la presse nationale serait

contréle légal des comptes. L’'OEC indique avoir partagé avec 'ensemble de ses membres un Guide pratique, dont
I'édition 2022, s’accompagnait d’'une fiche technique portant sur la lutte contre la corruption ou la corruption active
d’agents publics étrangers y était définie. D’autres actions de sensibilisation menées par 'OEC ont également été
rapportées par le Luxembourg (lignes directrices, formations continues, etc.) sans que I'accent sur la CAPE ne soit
clairement établi. Enfin, 'IRE a également développé un programme de sensibilisation de ses membres en matiere
de lutte contre le blanchiment de capitaux et de corruption. Depuis 2015, I'Institut a organisé pres de cing séminaires
intitulés « Fight against corruption ». L'IRE indique que la Convention de 'OCDE ainsi que ses principales dispositions
ont été présentées a ces occasions.

64 Pour une description de I'importance de cette source de détection, cf. le rapport publié par le Groupe de travail en

décembre 2017 "Détection de la corruption transnationale; une étude du Groupe de travail anti-corruption de I'OCDE"
(en anglais uniquement).

65 Commission Européenne, rapport 2023 sur I'état de droit : 2023 Rule of law report - Communication and country
chapters (europa.eu).

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://www.oecd.org/corruption/anti-bribery/The-Detection-of-Foreign-Bribery.pdf
https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en
https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en

|39

peu mobilisée dans la divulgation d’affaires portant sur la criminalité économique et financiere®® en raison
de son caractére concentré ainsi que d’une certaine proximité de facto avec le pouvoir politique et
économique®’. Le plus souvent, la presse étrangére est a l'origine des divulgations de faits de corruption
transnationale, comme dans I'Affaire Ill, la presse luxembourgeoise étant peu encline a reprendre a son
compte ces informations. Par ailleurs, d’aprés les représentants des médias rencontrés lors de la visite
sur place, les poursuites engagées contre le journaliste étranger ayant facilité la divulgation des documents
dans l'affaire « Luxleaks »® illustrent et soulévent un certain nombre d’inquiétudes quant a la persistance
d’une culture défavorable au journalisme d’investigation en matiére de criminalité économique et financiére
au Luxembourg®.

85. Par ailleurs, les représentants de la société civile et des médias rencontrés par I'équipe
d’évaluation ont été unanimes pour souligner les difficultés d’accés aux documents officiels, en ce compris
notamment la longueur des procédures d’accés. Ce constat a également été partagé en 2022 par la
Commission européenne qui a demandé au Luxembourg d’introduire une procédure accélérée pour les
journalistes®. Si la Commission note des progrés en la matiére dans son rapport de 2023 (adoption d’une
lettre circulaire concernant les « droits et devoirs des agents de I'Etat dans leurs relations avec la presse
» en juin 2022), les difficultés pratiques demeurent, selon les interlocuteurs luxembourgeois rencontrés
lors de la visite sur place.

86. Ces derniers ont par ailleurs critiqué la rapidité avec laquelle les autorités luxembourgeoises ont
suspendu I'accés du grand public au registre des bénéficiaires effectifs’’, a la suite de la décision de la
Cour de Justice de 'UE jugeant non conforme l'accés par le grand public aux informations en la matiére”?.
Le registre demeure accessible aux journalistes accrédités par le Conseil de presse luxembourgeois. Par
conséquent, a ce jour, certains acteurs comme les journalistes appartenant aux nouveaux médias, qui
auraient pourtant un intérét légitime & disposer de ces informations, restent privés d’accés au registre .
Toutefois, il convient de noter que la Recommandation 2021 XX.i exige que ces registres soient
accessibles aux autorités répressives, mais n’aborde pas un éventuel accés accordé aux journalistes.

Commentaire

Les examinateurs sont préoccupés par le fait que les sources existantes d’allégations de
corruption transnationale provenant des médias — y compris les informations transmises par le
Groupe de travail — ne servent pas a engager des enquétes et poursuites au Luxembourg. lls
recommandent au Luxembourg de s’assurer que davantage d’enquétes soient ouvertes sur la base

& A titre illustratif, seulement un journaliste luxembourgeois, travaillant pour un quotidien indépendant, est membre
du Consortium international pour le journalisme d'investigation (IClJ) et coopére avec I'Organized Crime and
Corruption Reporting Project (OCCRP).

67 Centre for Media Pluralism and Media Freedom, MPM2021, p.6 et p.14; Reporters sans Frontiéres, Classement
2023, Luxembourg

68 Arréts sur image, 3 aodt 2016, « Luxleaks : le journaliste perrin sera rejugé» ; Le Monde, 15 mars 2017, « Procés
« LuxLeaks » : les peines des lanceurs d’alerte allégées en appel».

69 Dans son rapport d'évaluation de 2018, le GRECO notait d'ailleurs « 'absence d’une tradition de journalisme
d’investigation et d’une législation relative a I'acces aux documents publics [qui] ne facilite pas la mise au jour de tels
faits [de corruption » : Eval 5 (coe.int).

70 Commission Européenne, rapport 2022 sur I'état de droit La situation de I'état de droit dans I'Union européenne,
Luxembourg, p.2.

"' La loi du 13 janvier 2019 institue un registre des bénéficiaires effectifs.

72 e 22 novembre 2022, la Cour de justice de I'Union européenne a invalidé un accés illimité du grand public aux
registres de bénéficiaires effectifs, pouvant étre accessibles méme en cas d’intéréts non légitimes, jugeant que I'accés
en cause portait une atteinte disproportionnée au droit a la vie privée et a la protection des données personnelles de
ces bénéficiaires. Le jugement constitue de ce fait un sérieux revers aux efforts européens pour promouvoir la
transparence financiére et accroitre I'efficacité de la lutte contre le blanchiment d’argent. Ce sont notamment ces
registres de bénéficiaires effectifs qui ont permis a une coalition de journalistes de publier 'enquéte « OpenLux ».

73 Ministére de la Justice, Communiqué de presse du 21 décembre 2022.

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://www.icij.org/journalists/
https://www.occrp.org/en/members
https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/71954/luxembourg_results_mpm_2021_cmpf.pdf?sequence=3&isAllowed=y
https://rsf.org/fr/pays/luxembourg
https://www.arretsurimages.net/articles/luxleaks-le-journaliste-perrin-sera-rejuge
https://www.lemonde.fr/europe/article/2017/03/15/proces-luxleaks-les-lanceurs-d-alerte-antoine-deltour-et-raphael-halet-condamnes-a-des-peines-allegees-en-appel_5094960_3214.html
https://www.lemonde.fr/europe/article/2017/03/15/proces-luxleaks-les-lanceurs-d-alerte-antoine-deltour-et-raphael-halet-condamnes-a-des-peines-allegees-en-appel_5094960_3214.html
https://rm.coe.int/cinquieme-cycle-d-evaluation-prevention-de-la-corruption-et-promotion-/16808b7253
https://commission.europa.eu/system/files/2022-07/39_1_193987_coun_chap_luxembourg_fr.pdf
http://legilux.public.lu/eli/etat/leg/memorial/2019/a15
https://mj.gouvernement.lu/fr/actualites.gouvernement%2Bfr%2Bactualites%2Btoutes_actualites%2Bcommuniques%2B2022%2B12-decembre%2B21-acces-rbe.html

40 |

d’allégations crédibles de CAPE, en particulier lorsque ces allégations impliquent de grandes
entreprises luxembourgeoises signalées dans les médias nationaux et étrangers. Les
examinateurs recommandent en outre que le Luxembourg s’assure que des ressources suffisantes
sont allouées aux autorités de poursuites dans leur travail de veille de la presse nationale et
internationale. Les examinateurs recommandent enfin au Luxembourg de veiller a ce que les
conditions concernant les demandes d’accés aux documents officiels permettent dans la pratique

aux médias et a la société civile de détecter et signaler des allégations de corruption
transnationale.
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B. ACTIONS REPRESSIVES
ENGAGEES EN CAS
D’INFRACTION DE
CORRUPTION
TRANSNATIONALE

B1. Infraction de corruption transnationale

87. L’infraction de corruption transnationale est définie a I'article 252 du Code pénal (CP), qui étend
I'application des dispositions de la corruption interne a la corruption d’agents publics étrangers. Trois
dispositions couvrent, plus spécifiquement, la corruption active d’agents publics (soit les actes du
corrupteur, par opposition a ceux du corrompu) : l'article 247(1) CP (corruption), l'article 249(2) CP
(corruption postérieure, soit effectuée aprées 'acte ou I'abstention de I'agent public) et I'article 250(2) CP
(corruption de magistrats). Les infractions pénales sont qualifiées de « crimes », de « délits » ou de
« contraventions », les crimes entralnant des sanctions plus séveéres. Les infractions de CAPE constituent
des crimes mais peuvent étre requalifiées en délits sous certaines conditions et en application de la
pratique dite de « décriminalisation » ou « correctionnalisation » (cf. Section B6). Des modifications aux
infractions de CAPE ont été introduites en 202074, La définition de la corruption a été amendée pour
répondre a une recommandation de Phase 3 du Groupe de travail (cf. Section B1). Les autres
modifications ne sont que de pure forme.

1. Un état des lieux : éléments de I'infraction interrogeant la conformité avec
I’Article 1 de la Convention lors de la Phase 3

Eléments de preuve

88. Lors de la Phase 3, le Groupe de travail avait recommandé au Luxembourg de clarifier par tout
moyen approprié qu'aucun élément de preuve en sus de ceux prévus a l'article 1 de la Convention n’est
requis pour mettre en ceuvre les articles 247 et suivants CP. Le Groupe de travail avait émis des réserves
en rapport avec deux éléments de I'infraction de CAPE, traités ci-dessous.

74 Loi du 12 mars 2020, J.O. N° 153 du 16 mars 2020.
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89. La définition de corruption couvrait le fait d’offrir, de promettre ou de donner des avantages « sans
droit ». Le Groupe de travail avait notamment recommandé au Luxembourg de clarifier cette notion afin
gu’elle ne soit pas interprétée de maniére plus restrictive que la notion d’« avantage indu » figurant a
Convention (recommandation 1(i)). En 2020, I'expression « sans droit » a été supprimée des articles 246-
251 CP. Le Luxembourg s’est ainsi conformé a la recommandation du Groupe de travail. De plus, le rapport
de Phase 3 faisait également état d’'une jurisprudence demandant la preuve de I'existence d’un « pacte
de corruption » pour prouver I'infraction, nonobstant le fait que cette notion avait été supprimée des articles
246 et 247 CP depuis 2001. Le Groupe de travail avait donc recommandé que la notion de « pacte de
corruption » ne constitue pas, en pratique, un élément de preuve supplémentaire devant étre recherché
par les juges pour prouver l'infraction (recommandation 1(ii). La jurisprudence luxembourgeoise depuis la
Phase 3 semble confirmer que la preuve de I'existence d’un « pacte de corruption » n’est pas nécessaire
(mettant ainsi en ceuvre la recommandation 1(ii)) mais ces arréts présentent néanmoins des incohérences
qui justifient une analyse approfondie par le Groupe de travail.

90. Plus spécifiquement, plusieurs jugements rendus dans I'Affaire Faux Certificats contiennent le
méme passage affirmant que, jusqu’a la modification Iégislative du Code pénal du 13 février 20117° (qui
n’était pas applicable aux faits de I'affaire), la formulation des infractions de corruption exigeait la preuve
d’un pacte de corruption’® : « il existait en effet des confusions entre les notions : le fait de solliciter ou
agréer impliquait nécessairement un lien direct entre le pot de vin et la contrepartie, et dont la preuve
devrait étre rapportée par l'existence d’'un accord sous-jacent entre les parties. Il s’agissait donc
d’introduire des éléments neutres comme le fait de donner ou de recevoir qui sont destinés a faciliter les
poursuites en matiere de corruption et qui - contrairement aux termes de solliciter ou agréer, n’impliquent
plus un accord des parties ». En revanche, un jugement de la Cour d’appel dans la méme affaire insiste
sur le fait que la preuve du pacte de corruption n’est plus nécessaire depuis 200177 : « [...] il y a lieu de
redresser la motivation de la décision de premiere instance en ce qu'elle a défini la corruption active
comme étant une convention, un pacte illicite arrété et certain entre deux personnes, alors que le pacte
de corruption n’est plus une condition nécessaire en droit luxembourgeois depuis la modification législative
du 15 janvier 2001 [...] ».

91. La Cour d’appel dans I'Affaire Fonctionnaire européen | semble indiquer que certains juges
cherchent encore la preuve d’'un « pacte de corruption » lorsqu’il s'agit de prouver le versement effectif
d'un pot-de-vin. Cependant, lorsqu’il n’est pas possible de prouver I'existence d’un tel accord entre le
corrupteur et 'agent public corrompu, le corrupteur peut étre déclaré coupable d’avoir offert ou promis un
pot-de-vin’® : « L’infraction est consommée par la seule présentation de I'offre, indépendamment de son
acceptation ultérieure et de la fourniture de l'avantage. [...] Si le pacte de corruption n’a pas été conclu,
l'auteur de la proposition peut néanmoins étre déclaré coupable de l'infraction [...] ». Lors de la visite sur
place, les représentants du parquet et un juge ont confirmé que la preuve d’'un « pacte de corruption »
n’est plus nécessaire. Un procureur et un universitaire ont précisé que les juridictions luxembourgeoises
pourraient rechercher encore I'existence d’'un tel accord aux fins d’établissement de I'élément moral de
linfraction. Il ne serait toutefois pas nécessaire de prouver en détail tous les éléments de I'accord mais
plutot de faire la démonstration de la recherche d’'un avantage obtenu en contrepartie du pot-de-vin. En
effet, dans des affaires récentes de corruption interne, la cour décrit encore la corruption comme une
« convention illicite » entre deux personnes ou comme un « contrat illicite [...] conclu en vue de I'acte ou
de I'abstention » de I'agent public’®.

5 Pour référence, voir le Rapport de Phase 3, paras. 13-15.

76 \/oir, par ex., TALux corr. 7 novembre 2013, n°2909/2013, p. 15 ; TALux corr. 23 avril 2015 n°1204/2015, p. 11.
77 CSJ corr. 8 juillet 2018, n°304/15 X (jugeant en appel TALux corr. du 29 janvier 2015 n°354/2015), p. 32.

78 CSJ corr. 3 juillet 2013, n°361/13 X, p. 10.

7 TALux corr. 24 octobre 2019, n°2539/2019, p. 8. Cf. également TALux corr. 16 mars 2021, n°780/2023, p. 138.
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92. Le Groupe de travail s’est inquiété, dans des rapports d’évaluation d’autres pays, que la preuve
d’'une telle entente soit requise, notamment quant a la difficulté de rechercher I'intention de I'agent public
(un élément non prévu par la Convention, en contradiction avec le Commentaire 3), mais également les
détails de l'accord de corruption®. Compte tenu des contours incertains de cette notion dans la
jurisprudence luxembourgeoise, le Groupe de travail devra effectuer un suivi, en fonction de I'évolution de
la jurisprudence.

La notion d’agent public étranger

93. L’article 252 CP énumére les catégories d’agents publics étrangers dont la corruption est
sanctionnée au Luxembourg. Cette disposition ne mentionne pas explicitement les agents d’entreprises
publiques. Lors de la Phase 3, les procureurs luxembourgeois avaient indiqué que les infractions de
corruption s’appliqueraient a ces derniers. L’essentiel pour les magistrats serait d’identifier la fonction
exercée par I'agent. Si'agent d’une entreprise publique exerce une « mission de service public », celui-ci
pourrait étre assimilé a un agent public. Le Groupe de travail avait néanmoins décidé d’effectuer un suivi,
en I'absence de jurisprudence sur ce point.

94. Les autorités luxembourgeoises ne mentionnent pas de jugements ayant traité la corruption
d’agent d’une entreprise publique depuis la Phase 3. En revanche, un jugement rendu dans I'Affaire Faux
Certificats clarifie en partie ce point, confirmant qu’une entreprise privée peut étre considérée comme étant
chargée d’une mission de service public aux fins de I'article 247 CP®' : « la personne « chargée d’une
mission de service public » évoque celle qui, sans avoir regu un pouvoir de décision ou de commandement
dérivant de I'exercice de I'autorité publique, est chargée d’accomplir des actes ou d’exercer une fonction
dont la finalité est de satisfaire a un intérét général. Il peut s’agir de toute personne, morale ou physique,
qui assure une telle mission de service public, en ce compris les entreprises privées, du moment qu’elles
accomplissent, a titre temporaire ou permanent, volontairement ou sur réquisition des autorités publiques,
un service public quelconque ». A fortiori, les entreprises publiques telles que définies au Commentaire
14 de la Convention, pourraient bien étre considérées comme étant chargées d’'une mission de service
public. Il faut néanmoins noter que le Commentaire 15 explique que le responsable d’'une entreprise
publique est présumé exercer une fonction publique a moins que I'entreprise n’exerce son activité sur une
base commerciale normale dans le marché concerné. Cette présomption ne pourrait pas s’appliquer au
Luxembourg, ou le ministére public a le fardeau de prouver que le responsable en question est chargé
d’'une « mission de service public ».

95. Dans un cas de corruption transnationale, le ministére public ne semblerait toutefois pas tenu
d’apporter la preuve du droit du pays étranger quant a la qualité d’agent public du responsable d’'une
entreprise locale (ce qui contreviendrait au Commentaire 3 de la Convention). Lors de la visite sur place,
des procureurs ont expliqué que la notion de « personne en charge d’une mission de service public » est
une notion factuelle a prouver par tout élément : bien que les procureurs demandent par commission
rogatoire des documents attestant la qualité de la personne corrompue lors des faits, ils peuvent également
se référer a des sources ouvertes et les juges vont ultimement s’appuyer sur les notions luxembourgeoises
afin de conclure si la personne corrompue est responsable d’'une « mission de service public ». Cette
question devra faire I'objet d’un suivi, en fonction de I'évolution de la jurisprudence.

80 Rapport de Phase 3 du Groupe de travail sur la France (2012), para. 30 ; Rapport de Phase 4 du Groupe de travail
sur I'ltalie (2022), paras. 113-116 et recommandation 10(b).

81 TALux corr. 4 mai 2017 n°1350/2017, p. 21. Dans cette affaire, une personne travaillant pour une entité portugaise
de droit privé a été considérée un agent public étranger car un décret-loi du gouvernement portugais avait attribué a
cette entité la prérogative exclusive d’émettre des attestations CEE conformément a une directive européenne.
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L’exonération de responsabilité en cas de contrainte

96. La contrainte exclut la responsabilité pénale (art. 71-2(1) CP : « n’est pas pénalement responsable
la personne qui a agi sous I'empire d’une force ou d’une contrainte a laquelle elle n’a pu résister »).
S’inquiétant que cette notion puisse inclure le fait pour I'auteur immédiat d’avoir été « contraint » par un
agent public étranger de verser un pot-de-vin pour I'obtention ou le maintien d’'un marché le Groupe de
travail avait décidé d’effectuer un suivi de cette question, au vu de I'absence de jurisprudence constante
dans ce domaine. Il avait également recommandé que le Luxembourg s’assure que la contrainte ne couvre
pas les cas de sollicitation ni ne puisse étre envisagée comme une cause d’irresponsabilité de la personne
morale (recommandation 2(b)(ii)). Cette recommandation a été considérée comme partiellement mise en
ceuvre lors du rapport de suivi écrit de Phase 3 car le Luxembourg avait fait état d’'une jurisprudence
ancienne assimilant la « contrainte » a la force majeure.

97. Lors de cette évaluation, les autorités luxembourgeoises ont fourni deux arréts plus récents
confirmant la conception particulierement stricte de « contrainte morale » en tant que cause d’exclusion
de la responsabilité pénale. Un jugement a précisé que, pour que la contrainte puisse étre retenue comme
cause d'irresponsabilité, un simple amoindrissement de la liberté de décision ne serait pas suffisant82: « il
faut que l'agent ait agi sous l'emprise de la crainte d'un mal tel que, dans l'oblitération totale de la
conscience, I'anéantissement complet du libre arbitre, la commission du crime ou du délit lui est apparue
comme absolument indispensable. Par conséquent, un amoindrissement de la liberté de décision ne
constitue pas la contrainte morale ». Un autre jugement a conclu que des contraintes de nature
économique « ne constituent pas une contrainte irrésistible qui serait de nature a justifier une activité
économique illégale »8. Dans cette affaire, le prévenu, accusé d’avoir exercé une activité sans
autorisation, invoquait cette défense, arguant du fait que l'arrét du chantier aurait eu des graves
conséquences pour le promoteur et les futurs acquéreurs.

98. Ces décisions ne concernent pas directement des actes de corruption. Elles confirment
néanmoins l'interprétation restrictive de cette cause d’exclusion de la responsabilité pénale. Lors de la
visite sur place, des procureurs ont confirmé que le fait de céder aux sollicitations d’'un agent public
étranger et de verser un pot-de-vin en raison de contraintes économiques graves ne devrait pas tomber
dans le champ d’application de la « contrainte morale » et en ceci exonérer I'auteur du versement de sa
responsabilité.

2. De nouvelles questions concernant la conformité avec I’Article 1 de la
Convention soulevées en pratique par les affaires de CAPE traitées depuis la
Phase 3

99. Comme mentionné dans I'Introduction, les autorités luxembourgeoises ont, depuis la Phase 3,
traité deux affaires ayant conduit a des condamnations pour CAPE et pour trafic d’influence d’agents
publics étrangers, respectivement. Une autre affaire de CAPE est au stade des poursuites, mais pour des
infractions alternatives. Ces affaires soulévent les questions suivantes, au titre de I'Article 1 de la
Convention : (i) l'utilisation de l'infraction alternative de trafic d’influence ; (ii) I'interprétation restrictive de
I'acte de la fonction de I'agent public ; (iii) la nécessité d’identifier I'agent public destinataire du pot-de-vin ;
et (iv) la possibilité que I'élément intentionnel de linfraction couvre également le dol éventuel ou
I'aveuglement volontaire.

82 CSJ crim. 13 juillet 2016, n°22/16, p. 69.

83 CSJ corr. 16 novembre 2016, n°549/16 X, p. 5 (citant également CSJ corr. 11 mars 2013, n°139/13 VI, concluant
que la pression commerciale exercée par un vendeur ne constitue pas une contrainte au sens de I'art. 71-2 CP).

MISE EN CEUVRE DE LA CONVENTION DE L'OCDE SUR LA LUTTE CONTRE LA CORRUPTION PAR LE LUXEMBOURG © OCDE 2024


https://anon.public.lu/D%C3%A9cisions%20anonymis%C3%A9es/CSJ/10_Chambre%20criminelle/2016/20160713_CA10crim-22a-accessible.pdf
https://anon.public.lu/D%C3%A9cisions%20anonymis%C3%A9es/CSJ/10_Chambre%20correctionnelle/2016/20161116_CA10-549a-accessible.pdf

| 45

Utilisation de l'infraction alternative du trafic d’influence

100. La corruption et le trafic d’influence actifs d’agents publics sont couverts par la méme disposition
du Code pénal (article 247). Les deux infractions ont en commun la définition du fait d’offrir, promettre, ou
donner un pot-de-vin & un agent public et sont assorties des mémes sanctions pour les personnes
physiques. Elles se distinguent quant au but poursuivi par le corrupteur, qui chercherait a obtenir :

i.  Soit que I'agent public « accomplisse ou s’abstienne d’accomplir un acte de sa fonction, de sa
mission ou de son mandat ou facilité par sa fonction, sa mission ou son mandat » (corruption,
article 247, 1° CP).

ii. Soit que I'agent public « abuse de son influence réelle ou supposée en vue de faire obtenir d’'une
autorité ou d’'une administration publiques des distinctions, des emplois, des marchés ou toute
autre décision favorable » (trafic d’influence, article 247, 2° CP).

101.  Les autorités luxembourgeoises semblent avoir souvent recours a l'infraction de trafic d’influence
comme infraction alternative a celle de corruption active (dans les affaires examinées, le ministére public
présente souvent une formulation alternative du chef d’accusation, poursuivant a titre principal I'infraction
de corruption d’agents publics et, subsidiairement, celle de trafic d’influence). Cela semble étre da a
l'interprétation restrictive de certains aspects de I'infraction de corruption active, aspects qui sont analysés
dans les sections ci-dessous. Cette difficulté a poursuivre l'infraction de corruption par rapport au trafic
d’influence pourrait poser des problémes de conformité avec la Convention.

102.  Plus spécifiquement, le trafic d'influence ne couvre pas toutes les possibilités de corruption
transnationale au sens de la Convention. Dans le cadre du trafic d’influence, le corrupteur souhaite que
'agent public abuse de son influence « en vue de faire obtenir d’'une autorité ou d’une administration
publique des distinctions, des emplois, des marchés ou toute autre décision favorable ». Cette formulation
est plus étroite que celle de I'Article 1 de la Convention, selon laquelle le corrupteur vise a « obtenir ou
conserver un marché ou un autre avantage indu ». La notion de « foute autre décision favorable » ne
semble pas couvrir, par exemple, une simple accélération de procédure, le fait de révéler des informations
confidentielles sur un appel d’'offres ou encore une décision défavorable prise a I'encontre d’'un compétiteur
de I'entreprise ayant donné le pot-de-vin. De plus, l'infraction est limitée au but d’obtenir des avantages
d’une autorité ou administration publique. Cela pourrait donc exclure, par exemple, les avantages obtenus
d’'une entreprise publique. Enfin, le trafic d’influence est assorti de sanctions moins sévéres. Le trafic
d’'influence d’agents publics est puni des mémes sanctions que la corruption active pour les personnes
physiques (art. 247 CP), mais il est possible que le taux maximum de I'amende applicable aux personnes
morales soit considérablement inférieur (cf. Section C4). Le trafic d’influence entre particuliers (art. 248
CP, couvrant les pots-de-vin offerts a un particulier pour que ce dernier exerce son influence en vue de
faire obtenir des avantages d’une autorité ou d’'une administration publique) constitue un délit assorti de
peines significativement moins sévéres, a la fois pour les personnes physiques et morales. Cette infraction
serait notamment utilisée lorsque la corruption par des intermédiaires est difficile a prouver.

103. Le Groupe de travail a examiné l'utilisation d’infractions alternatives a celle de CAPE dans d’autres
évaluations®. Il reconnait les mérites d’'une approche pragmatique de la part des autorités répressives,
qui ont recours a ces infractions afin de surmonter des obstacles pratiques a I'application de l'infraction de
CAPE et d’assurer ainsi I'efficacité de la lutte contre la corruption transnationale. L'’utilisation de chefs
d’accusation moins exigeants en termes d’établissement de preuves permet souvent une meilleure
utilisation des ressources des autorités répressives et peut également réduire les délais des procédures.
Néanmoins, aux fins de la mise en ceuvre de la Convention, I'application de ces infractions alternatives
devrait satisfaire au principe d’équivalence fonctionnelle. Ce principe ne semble pas en l'occurrence

84 Rapport de Phase 3 du Groupe de travail sur I'Allemagne (2011), paras. 45-47; Rapport de Phase 4 du Groupe de
travail sur la France (2021), paras. 119-121.
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satisfait, ni quant au champ d’application de l'infraction de trafic d’influence, plus étroit que celui de I'Article
1 de la Convention, ni par rapport aux sanctions applicables, qui ne sont pas tout a fait conformes aux
conditions de I'Article 3 de la Convention.

Interprétation restrictive de I'acte de la fonction de I'agent public

104. L’Article 1(4)(c) de la Convention précise qu'« agir ou s’abstenir d’agir dans I'exécution de
fonctions officielles » désigne toute utilisation de la position officielle de I'agent public, que cette utilisation
reléve ou non des compétences conférées a cet agent. Les affaires examinées adoptent une interprétation
plus restrictive du concept d’acte de la fonction (ou facilité par la fonction). Dans I’ Affaire Faux Certificats,
l'infraction de corruption a été retenue car des actes précis accomplis par les agents publics au bénéfice
des accusés avaient pu étre identifiés. En revanche, lorsqu’il n’est pas possible d’identifier de tels actes
spécifiques, les juridictions luxembourgeoises semblent avoir plutét tendance a retenir I'infraction de trafic
d’influence.

105. Dans I'Affaire Fonctionnaire européen I, le prévenu était accusé d’avoir offert un pot-de-vin au
fonctionnaire « afin qu’il abuse de sa position d’agent chargé d’instruire les dossiers de demande de crédit
[...] en vue de contribuer a ce qu'il soit fait droit a ces demandes et de contribuer a aplanir les difficultés
susceptibles de survenir dans le cadre de la procédure d’octroi de ces crédits ». Le prévenu a été acquitté
en premiére instance car le Tribunal a conclu que le fonctionnaire en question n’avait pas de pouvoir de
décision dans 'octroi des crédits que le prévenu souhaitait influencer. Le but de la corruption n’avait donc
pas été prouvé. La Cour d’appel a renversé la décision mais a condamné le prévenu du chef de trafic
d’influence plutét que de corruption, ayant conclu que le fonctionnaire « sans avoir un pouvoir décisionnel,
avait pourtant une position propice & influencer le processus décisionnel au sein de la banque »%. Les
passages suivants du jugement confirment que la Cour a recours a l'infraction de trafic d’influence lorsqu'’il
n’est pas possible d’identifier un acte précis de I'agent public qui apporterait immédiatement satisfaction
au corrupteur en lui apportant I'avantage recherché® : « dans le cadre de I'application de I'article 247,2°,
la corruption ne porte pas sur un acte entrant dans la fonction du corrompu, mais sur l'influence que le
corrompu est disposé a exercer pour I'accomplissement de cet acte par un tiers. [...] Dans le trafic
d’influence, le particulier s’adresse a un agent public qui n’est pas en mesure de lui apporter
immédiatement satisfaction [...] ».

106. Le concept d’acte de la fonction tel qu’il est interprété par les juridictions luxembourgeoises semble
étre bien plus étroit que celui de la Convention. Dans cette affaire, 'agent était chargé d’instruire des
dossiers de crédit. On peut bien considérer qu'un traitement préférentiel de ces dossiers constitue un
agissement dans I'exécution de fonctions officielles au sens de la Convention. En revanche, le jugement
semble considérer que seule la décision finale d’octroi du crédit pourrait constituer un acte de la fonction
au sens de linfraction de corruption (I'article 247, 1° CP).

107.  Lors de lavisite sur place, des juges et procureurs ont confirmé que l'infraction de corruption active
ne peut étre retenue que si la preuve est apportée que I'agent public corrompu a exercé une influence
réelle dans I'attribution d’'un avantage au corrupteur, contrairement au trafic d’'influence pour lequel il suffit
de prouver une influence supposée. Un juge a également souligné qu’il sera fait recours a l'infraction de
corruption lorsque l'agent public dispose d’'une possibilité directe d’intervenir dans I'attribution d’un
avantage. En cas d’intervention d'un intermédiaire par exemple, I'infraction de trafic d’influence sera
privilégiée. Cela contredit le Commentaire 19 de la Convention, selon lequel la corruption transnationale
couvre le cas d’'un haut fonctionnaire qui utiliserait sa fonction (méme en outrepassant sa compétence)
pour qu’un autre agent public attribue un marché a une entreprise. Plus généralement, l'interprétation
restrictive du concept d’acte de la fonction va a 'encontre d’un principe bien établi par le Groupe de travail

85 CSJ corr. 3 juillet 2013, n°361/13 X, p. 10.
86 CSJ corr. 3 juillet 2013, n°361/13 X, p. 9-10.
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selon lequel « pour les besoins de la corruption transnationale, peu importe qu’un agent public étranger
soit de fait en mesure d’influer sur l'objet du versement du pot-de-vin » 8. Dans les affaires de CAPE, la
poursuite devrait se concentrer sur l'intention de I'auteur de 'infraction. La volonté ou la capacité de I'agent
public d’accepter ou de céder a I'offre d’un pot-de-vin ne devrait pas entrer en ligne de compte.

Identification de I'agent public destinataire du pot-de-vin et corruption par des intermédiaires

108. D’apres les informations obtenues lors de la visite sur place, il semblait qu’aux fins de prouver
l'infraction de CAPE, le ministere public luxembourgeois doive identifier 'agent public étranger particulier
qui serait destinataire du pot-de-vin. Cette interprétation de l'infraction de CAPE constituerait un obstacle
a la poursuite d’actes de corruption commis par des intermédiaires. Dans d’autres rapports d’évaluation,
le Groupe de travail a déja souligné que l'infraction de corruption ne devait pas exiger la preuve de
l'intention de corrompre un agent public étranger particulier, autrement dit, que le corrupteur connaisse
I'identité du bénéficiaire du pot-de-vin®. Au moment de la finalisation de ce rapport, les représentants du
parquet luxembourgeois ont précisé qu’il faudrait distinguer I'élément matériel de I'élément moral de
l'infraction. Aux fins de prouver I'élément matériel, le parquet doit seulement prouver que I'avantage était
destiné a une autorité publique. Dans des cas de corruption par des intermédiaires, il faut néanmoins qu'il
soit possible de faire un lien entre I'intermédiaire et I'autorité publique en question. En revanche, aux fins
de prouver I'élément moral, il n’est pas nécessaire de démontrer que le corrupteur connaissait I'identité du
destinataire du pot-de-vin. L’application de ces principes devra faire I'objet d’'un suivi par le Groupe de
travail en fonction de I'évolution de la pratique et de la jurisprudence.

Dol éventuel et corruption par des intermédiaires

109. Le Groupe de travail a affirmé a plusieurs reprises que I'élément intentionnel de linfraction de
CAPE devrait inclure également le dol éventuel ou I'aveuglement volontaire. Ces notions désignent des
circonstances dans lesquelles une personne accepte un risque ou omet délibérément de se renseigner en
ne se souciant pas de savoir si des sommes payées constitueraient des pots-de-vin. La possibilité de
sanctionner ces formes d’intention criminelle est particulierement cruciale pour la capacité des autorités
de poursuivre des faits de corruption commis par des intermédiaires®. Lors de la Phase 1, les autorités
luxembourgeoises avaient signalé que le dol éventuel, « dans le sens d’une infraction d’imprudence, de
négligence, ou de mise en danger », n’est pas applicable a I'infraction de corruption®. Toutefois, le rapport
ne traitait pas la question de savoir si on pourrait appliquer a I'infraction de corruption I'élément intentionnel
du dol éventuel, non pas dans le sens de simple négligence ou imprudence, mais plutét dans le sens
d’'insouciance ou d’aveuglement volontaire. Dans I'Affaire Faux Certificats, la corruption de I'agent public
étranger a été commise a la fois directement et par des intermédiaires. Deux prévenus, qui avaient
pourtant remis des sommes importantes a un intermédiaire (1 000 et 4 000 EUR, respectivement), ont été
acquittés du chef de CAPE car il y avait « un doute en ce qui concerne le degré de connaissance [...] sur
le déroulement exact de l'obtention » du certificat ou de l'autorisation d’établissement. La Cour a conclu
que le ministére public n’avait pas présenté la preuve positive du fait que chaque prévenu « savait que
l'argent qu’il payait était destiné a corrompre une fonctionnaire ou toute autre personne chargée d’'un

8 Rapport de Phase 4 du Groupe de travail sur la Finlande (2017), para. 86 et recommandation
3(iii)https://www.oecd.org/fr/daf/anti-corruption/Finlande-Rapport-Phase-4-FR.pdf.

88 Rapport de Phase 3 du Groupe de travail sur I'Australie (2012), para. 16 et recommandation 2(b) ; Rapport de Phase
3 du Groupe de travail sur le Portugal (2012), para. 33 et recommandation 1(a)(ii).

89 Voir, par exemple, Rapport de Phase 3 du Groupe de travail sur la Lettonie (2019), para. 31 et recommandation
1(a) ; Rapport de Phase 2 du Groupe de travail sur le Costa Rica (2020), paras. 197-201 et recommandation 12(a) ;
Rapport de Phase 4 du Groupe de travail sur I'ltalie (2022), paras. 117-121 et question de suivi 20(a).

90 Rapport de Phase 1 du Groupe de travail sur le Luxembourg (2001), p. 3.
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service public »°'. Il n’est toutefois pas établi que le ministére public avait avancé (ou d’au moins aurait pu
avancer) un argument fondé sur le dol éventuel ou I'aveuglement volontaire.

110.  Les procureurs luxembourgeois ont indiqué une affaire dans laquelle 'accusé a été condamné
pour recel et blanchiment sur la base du dol éventuel®?. D’aprés cette décision, « le dol éventuel, c’est-a-
dire le fait d’avoir de sérieux éléments pour douter de la provenance licite, est suffisant pour caractériser
le comportement dolosif » aux fins du recel. De fagon similaire, pour le blanchiment, la Cour a conclu que
les circonstances de l'affaire « auraient di éveiller les soupgons de toute personne normalement
vigilante » quant a la provenance illégale des fonds. Lors de la visite sur place, un juge et des procureurs
ont indiqué que I'élément moral général de linfraction de corruption devrait couvrir le dol éventuel.
Cependant, ils n’avaient connaissance d’aucune condamnation pour corruption sur cette base.

Commentaire

Les examinateurs saluent le fait que le Luxembourg ait éliminé la notion d’offrir, promettre, ou
donner des avantages « sans droit » dans la définition de corruption du Code pénal, en se
conformant ainsi a la recommandation 1(i) de Phase 3. lis notent également que la jurisprudence
depuis la Phase 3 a confirmé l'interprétation restrictive de la défense de « contrainte morale » en
droit luxembourgeois.

Les examinateurs félicitent les autorités luxembourgeoises d’avoir obtenu, pour la premiére fois
depuis I’entrée en vigueur de la Convention, des condamnations pour corruption d’agents publics
étrangers. lIs notent toutefois que les affaires traitées depuis la Phase 3 soulévent de nouvelles
questions de conformité avec I’Article 1 de la Convention. Plus spécifiquement, les examinateurs
recommandent au Luxembourg de clarifier par tout moyen approprié que, aux fins de la corruption
transnationale il n’est pas nécessaire de prouver qu’un agent public étranger est de fait en mesure
d’influer sur I'objet du versement du pot-de-vin.

Les examinateurs notent, par ailleurs, I'usage que les autorités luxembourgeoises semblent faire
de l'infraction de trafic d’influence comme infraction alternative a celle de corruption active. Bien
que cette approche pragmatique puisse étre la bienvenue lorsqu’elle permet de surmonter des
obstacles pratiques a I’'application de I'infraction de CAPE et d’assurer ainsi I’efficacité de la lutte
contre la corruption transnationale, elle pose des problémes de conformité avec la Convention, a
la fois quant aux faits de corruption transnationale qui devraient étre couverts et quant aux
sanctions applicables. Les examinateurs recommandent donc que le Luxembourg examine les
causes potentielles de cette tendance a recourir a des infractions alternatives a la CAPE et, sur la
base de cette analyse, envisage soit d’incriminer la CAPE de maniére suffisamment large, soit
d’étendre l'infraction de trafic d’influence pour que les éléments de I'infraction et les sanctions
applicables soient conformes a la Convention.

Les examinateurs suggeérent également que le Groupe de travail effectue un suivi, en fonction de
I’évolution de la pratique, des éléments suivants, compte tenu de I’'absence de jurisprudence
consolidée sur ces points: (i) si les juridictions exigent encore la preuve d’un pacte de corruption
; (ii) si 'infraction de CAPE couvre tout agent d’entreprises publiques étrangéres et si la définition
de « personne en charge d’une « mission de service public » est autonome (ne demandant pas la
preuve du droit étranger) ; (iii) dans quelle mesure il est nécessaire d’identifier I'agent public
destinataire du pot-de-vin, notamment dans un cas de corruption par des intermédiaires ; et (iv) si
Pinfraction de CAPE peut étre établie en présence de I’élément intentionnel du dol éventuel.

91 TALux corr. 7 novembre 2013, n°2909/2013, p. 26 et 33.
92 CSJ corr. 14 mai 2019, n° 173/19 V, p. 4 et 12.
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B2. Cadre institutionnel des enquétes et poursuites

111.  L’organisation des enquétes et poursuites au Luxembourg est fondée sur une distribution tripartite
du pouvoir, entre le procureur d’Etat (ci-aprés procureur), le juge d’instruction et la police judiciaire. Les
officiers et agents de police judiciaire procédent a des enquétes préliminaires soit sur les instructions du
procureur, soit d’office, conformément a I'article 46 CPP. Le juge d'instruction ne peut informer et procéder
a une instruction préparatoire qu'aprés avoir été saisi par un réquisitoire du procureur ou par une plainte
avec constitution de partie civile (art. 28 CPP). Sauf dispositions spéciales, l'instruction préparatoire est
obligatoire en matiére de crime (et donc de CAPE) ; elle est facultative en matiére de délit (art 49 CPP).

1. Une organisation tripartite des services d’enquéte, de poursuites et d’instruction
Police judiciaire

112.  Le Service de police judiciaire (SPJ) ou police judiciaire fait partie de la Police grand-ducale. Le
SPJ meéne les recherches et enquétes en relation avec des infractions plus graves ou d'une complexité
particuliére. |l est organisé en 5 départements dont celui de la Criminalité économique et financiére dans
laquelle plusieurs sections®® ont la charge de la lutte contre la criminalité financiére et sont susceptibles
d’enquéter sur des allégations de CAPE.

113.  La police judiciaire n’a pas contribué a la révélation d’allégations de CAPE depuis I'entrée en
vigueur de la Convention au Luxembourg, notamment au cours d’enquétes préliminaires portant sur des
infractions connexes (type blanchiment) qui pourraient révéler des faits de CAPE. Lors de la visite sur
place, les représentants de la police judiciaire ont identifi€ comme sources susceptibles de déclencher des
enquétes financiéres, les commissions rogatoires internationales, les médias et les échanges
d’'informations entre autorités compétentes (et en provenance notamment de la CSSF et de 'administration
fiscale). Ces sources de détection n’ont néanmoins pas servi a déclencher des enquétes de CAPE, comme
spécifié a la Section A en dépit du fait que certains articles de la presse internationale aient mentionné
I'existence de poursuites ou d’enquétes de CAPE visant des entreprises luxembourgeoises. Il n’est pas
non plus établi que les sections spécialisées de la SPJ disposent de mécanismes de veille de la presse
nationale et internationale a des fins de détection. Apres la visite sur place, les autorités ont précisé que
le SPJ s’en remet largement aux informations partagées par Europol, sans préciser dans quelle mesure
celles-ci sont de nature a détecter des faits de CAPE. Le suivi de la presse nationale et internationale par
les enquéteurs se fait autrement sur une base volontaire. Leur participation a plusieurs réseaux européens
et internationaux permettrait également d’accéder auprés de leurs homologues a des informations
pertinentes.

Le ministere public

114.  Le ministére public recoit, notamment des victimes d’infractions ou des services de police, les
plaintes et dénonciations et, sur la base du principe de l'opportunité des poursuites, décide
souverainement des suites a y donner (cf. infra).

115. Les magistrats du parquet ont la possibilité de consulter les informations sur la mise en ceuvre
collectées par le Groupe de travail et d'utiliser ces informations a des f