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Rapport

SYNTHESE

Par lettre de mission en date du 2 juillet 2020, le ministre de la Culture et le secrétaire d’Etat
chargé du numérique ont chargé Mme Anne Perrot, économiste, inspectrice générale des finances
et M. Mathias Emmerich, conseiller référendaire a la Cour des comptes, assistés
de M. Quentin Jagorel, inspecteur des finances, de mener une mission relative a la régulation du

secteur de la publicité en ligne.

Pour répondre a cette demande, la mission fait d’abord un état des lieux du marché de la publicité
digitale aujourd’hui, marqué par une forte domination d'un duopole (1), puis elle décrit les
conditions de la création d’un terrain de jeu équitable (level playing field), au moins réglementaire,
au niveau national (2), avant de cibler les comportements de nature anticoncurrentielle et le
pouvoir de marché des grandes plateformes (3) et de proposer des pistes d’évolution en matiere
de régulation de ces géants d’internet (4).

Le marché de la publicité a subi de profondes mutations avec I'avéenement d’internet. La ou
la publicité reposait traditionnellement sur une logique de masse, avec éventuellement des
ciblages contextuels, la collecte et I'exploitation des données utilisateurs sur internet ont permis
I'avenement de la publicité ciblée. Ces données peuvent étre collectées grace a des traceurs sur
les sites internet, tels que les cookies, ou dans des environnements nécessitant une identification
des utilisateurs (environnements dits « logués »).

En outre, le marché du « gré a gré » entre annonceurs/agences d'une part et éditeurs/régies de
I'autre est en train d’étre supplanté par la publicité dite programmatique. Cette derniére désigne
un mode de commercialisation dans lequel I'achat et la vente d’espaces publicitaires (les
« inventaires »), la mise en place des campagnes et leur diffusion sont réalisés de maniére
automatisée et en temps réel. La chaine de valeur programmatique se caractérise par sa grande
fragmentation et sa complexité.

La publicité digitale recoupe en réalité deux segments. La publicité liée aux recherches (ou search),
segment dominé a plus de 90% par Google, consiste a vendre des liens sponsorisés sur la page de
résultats d’'un moteur de recherche en fonction des mots-clés saisis par l'utilisateur dans sa
requéte. La publicité d’affichage (display) désigne quant a elle la publicité distribuée sous forme
de bannieres ou de vidéo insérées dans les sites visités par l'internaute. Facebook est dominant
sur la partie « social » du display, a savoir les réseaux sociaux.

Captant 75% du marché francais de la publicité digitale et 90% de la croissance du secteur,
Google et Facebook sont en situation de duopole avec frange concurrentielle sur ce marché.
Ces deux acteurs offrent a la fois la possibilité de cibler précisément une audience, d’avoir acces a
un grand volume d’inventaires et d’atteindre des couvertures d’audience (reachs) importantes. s
disposent de walled gardens (jardins clos), tels que Facebook, Instagram, Google Search ou
YouTube, sur lesquels les annonceurs ne peuvent acheter des espaces sur les inventaires
propriétaires qu’en passant par les régies intégrées des plateformes ou par leurs solutions
d’achat-vente. Ces univers fermés sont également des environnements logués, permettant donc
de collecter des données de qualité quel que soit le support utilisé (smartphone, tablette,
ordinateur), c’est-a-dire en cross device.

En outre, grace a son intégration verticale, Google est non seulement présent mais également
devenu dominant sur tous les segments de lintermédiation technique de la publicité
programmatique.
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En 2018, avec 40% des investissements publicitaires, le digital est désormais le premier support
de vente de publicité en France, contre 27% pour la télévision. Ce transfert des investissements
publicitaires vers le digital s’est largement fait, ces derniéres années, au détriment des
médias traditionnels et au profit des plateformes. En effet, seuls 6% des revenus publicitaires
en ligne reviennent aux médias. De fait, sur le marché programmatique, la valeur est largement
captée par une série d’'intermédiaires technologiques. On estime qu’entre 40% et 50% des
investissements des annonceurs seulement sont effectivement percus par les éditeurs. Cette
chaine de valeur de la publicité digitale est, de plus, trés opaque, notamment pour les annonceurs.

Au total, cette situation met en danger le modéle économique de beaucoup d’éditeurs de
contenus, dont les médias traditionnels. Ceux-ci sont placés dans une situation de dépendance
économique vis-a-vis des plateformes, tandis que leurs modéles économiques sont profondément
déstabilisés.

Le rééquilibrage du marché passera, dans un premier temps, par un alignement des
contraintes entre les acteurs.

La mission a, en premier lieu, acquis la conviction que les solutions de consolidation du
financement des médias, parfois pertinentes, ne modifieront pas a elles seules les grandes
tendances a I'ceuvre sur ce marché. Orientation des investissements publicitaires vers les médias,
développement de I'abonnement, répartition de la valeur via l'outil fiscal, droits voisins pour les
éditeurs de contenu: toutes ces pistes sont seulement « palliatives », ne traitant que les
symptémes de I'asymétrie dans le rapport de force sur le marché de la publicité en ligne, et leur
mise en ceuvre dépend parfois du bon vouloir des plateformes. Elles risquent en outre d’étre
rapidement obsolétes, contournées, ou insuffisantes pour faire face a I'enjeu de pérennisation des

modeles de financement des médias.

Cependant, il apparait qu’aligner les contraintes entre le secteur traditionnel et le digital
d’une part, et entre les plateformes et éditeurs en ligne d’autre part, serait un préalable,
certes insuffisant mais accessible par des mesures de niveau national, a la création d’'un
level playing field entre ces deux principaux supports d’achat-vente de publicité. La mission
propose ainsi d’harmoniser le cadre juridique régissant la publicité sur les médias audiovisuels
(linéaires ou pas) et la publicité display sur internet. En outre, la responsabilisation des
plateformes au regard de l'environnement qualitatif dans lequel les contenus publicitaires
apparaissent (brand safety) permettrait d’assainir leurs inventaires et donc d’éviter la
monétisation de contenus de mauvaise qualité ou illégaux.

Plus fondamentalement, il apparait que, depuis le RGPD, la réglementation sur la protection de la
vie privée tend a conditionner de plus en plus drastiquement l'utilisation des traceurs au
consentement de l'internaute et peut entrer en conflit avec des enjeux économiques pour les
acteurs d’internet, notamment les médias. A ce propos, la mission estime que la régulation
concurrentielle et les autres types de régulation des plateformes gagneraient a moins étre menés
en « silos ». Elle préconise ainsi de rendre systématique la demande d’avis croisés entre I’Autorité
de la concurrence et les autres régulateurs sectoriels, dontla Cnil, a I'instar de ce qui se pratique
déja dans certains secteurs - électricité avec la CRE, télécommunications avec 'ARCEP, médias
avec le CSA - au sujet des effets sur la concurrence des décisions et recommandations prises dans
les autres domaines de la régulation.

Surtout, les environnements « logués », dont le tragage est pourtant plus invasif, subissent moins
le durcissement des conditions du recueil du consentement des internautes : il est ainsi apparu a
la mission que la protection de la vie privée sur internet risque de favoriser les plateformes
et leurs environnements « logués » au détriment des autres acteurs.
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Dans la logique de créer des conditions équitables entre les plateformes et les autres acteurs sur
le marché, la mission préconise donc de favoriser, en matiére de recueil du consentement de
I'internaute, des approches permettant d’allier fluidité de la navigation, choix éclairé de
I'utilisateur et viabilité économique pour les éditeurs. En outre, dans le cadre des discussions sur
e-privacy, la mission recommande de n’accepter le role de gatekeepers des navigateurs en matiére
de recueil du consentement que s’il permet d’empécher les décisions unilatérales des grandes
plateformes en matiére de tragage sur 'ensemble d’internet (comme la suppression des cookies
tiers).

Afin de rendre les régles du jeu équitables, il est cependant indispensable d’agir tant sur
les comportements des plateformes structurantes que sur les sources de leur pouvoir de
marché.

La mission a ainsi détecté les comportements a portée anticoncurrentielle de Google et Facebook
sur le marché de la publicité digitale. Ces comportements illustrent et renforcent tout a la fois la
position duopolistique de ces deux acteurs. IlIs sont de plusieurs natures :

- l'«auto-mesure » de la performance publicitaire qui fait des plateformes a la fois des juges
et des parties sur le marché ;

- lintégration verticale et les conflits d'intéréts de Google sur la chaine programmatique,
qui permettent des pratiques d’offres groupées (bundling), voire de prédation, ainsi que
d’auto-référencement ;

- lavente exclusive de l'inventaire propriétaire YouTube sur la DSP de Google, renforcant le
pouvoir de marché de Google sur le c6té demande de la chaine programmatique.

Pour rééquilibrer durablement le marché, la mission estime cependant qu’il convient d’agir
également sur les sources mémes du pouvoir de marché des plateformes dominantes.

La premiere source de pouvoir de marché des plateformes réside dans leur capacité a
collecter, croiser et exploiter des données nombreuses et variées. Pour cibler ce pouvoir de
marché, la mission propose d’encadrer fortement le croisement de données collectées par
différents services des plateformes et de considérer les données comme des actifs dont I'acces
devrait étre ouvert, au moins en partie, a d’autres acteurs.

En outre, les effets de réseau font des plateformes a la fois des « goulets d’étranglement »
(bottlenecks) et des « controleurs d’acceés » (gatekeepers) sur le marché du digital en
général et de la publicité en ligne en particulier. Forts de cette position, ces acteurs dominants
définissent les standards, fixent les regles et peuvent bouleverser les conditions de marché par
des décisions unilatérales. Face a cette situation, la mission examine en quoi I'interopérabilité et
la portabilité des données peuvent étre des outils susceptibles de lutter contre des positions
monopolistiques. Elle propose en outre de mieux encadrer les paramétrages et les installations
par défaut et d’assurer ainsi la neutralité des terminaux.

L’arsenal de régulation concurrentielle existant doit étre étoffé et rénové pour traiter
efficacement le caractere structurant des grandes plateformes, et ainsi agir efficacement sur
leurs sources de pouvoir de marché et comportements de nature anticoncurrentielle sur le
marché de la publicité en ligne.

Pour justifier le renforcement de la régulation des plateformes dominantes, la mission s’est
appuyée sur 'idée selon laquelle les recettes publicitaires doivent étre accessibles aux acteurs
entrants ou existants sur la base de leurs mérites, dans la mesure ou le modele économique du
digital est fondamentalement la gratuité et le financement par la publicité.
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En premier lieu, la mission rappelle que le droit de la concurrence traditionnel est complexe
a mettre en ceuvre et parfois trop lent au regard de la célérité avec laquelle le marché
digital évolue. La politique de concurrence, notamment en matiere d’abus de position dominante,
doit étre adaptée au secteur digital : c’est dans cette optique que la mission propose de faciliter le
recours par la Commission européenne aux mesures conservatoires. En outre, afin que le contréle
des concentrations tienne davantage compte des caractéristiques des start up du digital, la
mission propose d’introduire un controle ex post des acquisitions, assortie d’'un renversement de
la charge de la preuve en cas d’examen approfondi (phase II).

En second lieu, le développement d’'une régulation ex ante pourrait constituer un
complément précieux aux mesures ex post. La mission détaille ainsi une proposition visant a
adopter une régulation ex ante, asymétrique, visant les plateformes définies selon une série de
criteres comme « structurantes ». Cette régulation passera par I'édiction d'un code de conduite,
énumérant en amont interdictions et obligations pour les plateformes structurantes. Ce code
devra éviter a la fois les écueils d’'une trop grande généralité et ceux d'une trop grande spécificité.

La mission salue en outre 'initiative récente de la Commission européenne visant a introduire un
nouvel outil, le New competition tool, donnant a la direction générale de la concurrence (DG Comp)
la possibilité de formuler des injonctions comportementales et structurelles, au vu de la seule
structure du marché et sans constatation d’un abus de position dominante préalable. La mission
considere que cet outil gagnerait a étre réservé a la régulation des plateformes structurantes du
digital et a fonctionner de fagon articulée avec la régulation ex ante déja décrite.

La mission propose, en outre, de formaliser une procédure de publicité, de transparence et de
discussion, au sein du marché, dans le cadre d’un systéme de notification par les plateformes de
leurs décisions technologiques ou autres ayant une incidence sur le marché.

Par ailleurs, si elle en fait des outils de réponse graduée et de dernier recours, lorsque des
sanctions ou injonctions préalables n'ont pas été efficaces, la mission rappelle que les
démantelements structurels ou les séparations fonctionnelles peuvent étre des réponses
sérieuses a la dominance des plateformes structurantes et aux risques qu’elle fait peser sur la
concurrence.

Estimant enfin que la régulation des plateformes doit se faire a 'échelle européenne, sans que la
création d’'un régulateur ad hoc ne soit indispensable, la mission estime que la direction générale
de la concurrence de la Commission européenne (DG Comp) est la plus 3 méme de définir et de
mener cette régulation concurrentielle ambitieuse des plateformes structurantes avec les
autorités de concurrence nationales, cet ensemble étant coordonné par le réseau européen de
concurrence
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INTRODUCTION

Par lettre de mission en date du 2 juillet 2020, le ministre de la Culture et le secrétaire d’Etat
chargé du numérique ont chargé Mme Anne Perrot, économiste, inspectrice générale des finances
et M. Mathias Emmerich, conseiller référendaire a la Cour des comptes, de mener une mission
relative a la régulation du secteur de la publicité en ligne. Ils ont été assistés dans ce travail
par M. Quentin Jagorel, inspecteur des finances, rapporteur de la mission.

Le cadrage donné par les deux cabinets commanditaires a la mission a permis de dégager deux
axes de travail complémentaires et interdépendants. La mission devait ainsi formuler toute
proposition a I’échelle francaise mais également européenne, visant a :

. améliorer le partage de la valeur sur un marché en situation de duopole et répondre aux
conséquences du durcissement des régles de protection des données personnelles en ligne
sur la concentration du secteur publicitaire sur internet ;

. consolider la soutenabilité économique des éditeurs de contenus, notamment les médias,
aujourd’hui tres dépendants des revenus de la publicité.

Au gré de ses multiples rencontres (prés de 150 acteurs du secteur, cf. annexe 1), la mission a
dressé un état des lieux précis du marché de la publicité digitale aujourd’hui. Elle a pu expertiser
et objectiver les constats d'une forte dominance de Google et Facebook sur ce marché, d’une fuite
des revenus publicitaires au détriment des médias traditionnels et d'une grande dépendance
économique des divers acteurs aux grandes plateformes.

Concernant les solutions a apporter, il est apparu assez rapidement a la mission que répondre a
I'enjeu de tarissement de la ressource publicitaire pour les médias devait passer nécessairement
par la création, sur le marché digital, d’'un level playing field, c’est-a-dire de regles du jeu
équitables, entre les acteurs (plateformes, éditeurs, annonceurs, ad techs, etc.). Ainsi, la question
du financement des médias était indissociable de celle de la régulation des plateformes
numériques, qui captent aujourd’hui la plus grande partie de ce marché.

Dans le présent rapport, la mission :

. décritles mutations qui ont eu lieu sur le marché publicitaire depuis 'avenement d’internet,
détaille le fonctionnement du secteur de la publicité digitale et analyse les conséquences de
la domination de ce marché par un duopole, au détriment notamment des médias (partie I) ;

. propose de rendre les regles du jeu plus équitables, au niveau national au moins, entre les
différents acteurs du marché de la publicité (partie II) ;

. cible les comportements potentiellement anticoncurrentiels des plateformes sur le marché
de la publicité digitale et, plus largement, les sources de leur pouvoir de marché qui
gagneraient a étre traitées spécifiquement dans le cadre d'une régulation
rénovée (partie I11) ;

. propose des pistes pour étoffer et renforcer I'arsenal de régulation concurrentielle des
grandes plateformes structurantes (partie IV).
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1. Le marché de la publicité digitale est aujourd’hui largement dominé par
un duopole, au détriment de la plupart des autres acteurs

1.1. Le marché de la publicité digitale : un marché complexe, en évolution rapide
et constante

1.1.1. La collecte et I'’exploitation des données utilisateurs ont permis I'avenement de la
publicité ciblée sur internet

La publicité traditionnelle consiste schématiquement a diffuser, sur la base d’'un plan média?, des
annonces sur des supports tels que la radio, la télévision ou de l'affichage, en offrant le méme
contenu a tous les consommateurs exposés a la campagne. Depuis 'essor des services et des
médias en ligne, la publicité sur les supports traditionnels s’est vue progressivement fortement
bouleversée - et bientot supplantée - par la publicité sur internet. En effet, face a la fragmentation
de I'audience en ligne et a I'extension presque illimitée des inventaires publicitaires sur internet,

le modéle traditionnel s’est peu a peu érodé a la faveur du ciblage des personnes dans la
transmission des messages publicitaires.

Le développement de la publicité en ligne repose en grande partie sur le développement des
technologies de collecte et traitement des données (cf. infra) des internautes, permettant d’affiner
le ciblage des messages publicitaires. L'intérét majeur de ces données est qu’elles permettent de
cerner au mieux I'audience susceptible d’étre la plus réceptive a un message publicitaire et de ne
s’adresser qu’'a des audiences « qualifiées ».

Il convient de distinguer deux modalités de collecte de données sur internet : I'utilisation
de cookies? et la collecte de données dans un environnement « logué », c’est-a-dire dans
lequel I'utilisateur est entré par un processus d’'identification (log in), avec en général un
identifiant utilisateur et un mot de passe.

Un cookie (ou autre traceur) est un petit programme informatique déposé sur le terminal de
I'internaute a chaque fois qu’il visite un site ou fait une requéte sur un moteur de recherche.
L’accumulation de ces cookies permet d’obtenir une trés grande quantité d’'informations sur un
internaute donné : la liste des sites fréquentés, des achats en ligne effectués, des recherches
auxquelles il a procédé (cf. tableau 1). La combinaison de toutes ces données, auxquelles
s’adjoignent souvent des données personnelles renseignées par l'internaute lui-méme (adresse,
date de naissance, etc.), finit par définir assez précisément le profil de la personne concernée.

Lorsque les cookies sont déposés directement par le site visité par I'internaute, il s’agit de « cookies
propriétaires » ou encore cookies first party. 11 arrive aussi que ces cookies soient la propriété
d’une régie publicitaire en ligne : il s’agit alors de « cookies tiers » ou third party. Dans ce cas, un
site affilié a cette régie bénéficie de 'ensemble des cookies des internautes ayant visité son site sur
I'ensemble des sites affiliés, ce qui lui permet de profiler de facon beaucoup plus fine les
internautes navigant sur son site et de connaitre ainsi de nombreuses caractéristiques de cette
population.

1 Le plan média est un document qui regroupe l'ensemble des insertions publicitaires prévues dans les supports et
médias choisis pour une campagne publicitaire. Les criteres retenus sont : le coit, la durée de la campagne.

2 Information déposée sur le disque dur de l'internaute, lors de la consultation de sites web, et qui conserve des
informations en vue d'une connexion ultérieure.
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Les cookies ont par ailleurs permis le développement des techniques de «reciblage »
(retargeting) : il s’agit de pister un internaute qui a visité un site sans y faire d’achat. Cet internaute
qui n’a pas concrétisé son intérét pour un produit est une cible de choix : sa probabilité d’achat
est plus élevée que celle d'un internaute n’ayant pas manifesté d’intérét auparavant pour ce
produit. Grace aux cookies tiers, le site marchand initial va pouvoir retrouver ce client potentiel
lorsqu'’il visitera d’autres sites et lui présenter a nouveau le produit en question. Ces données
issues des cookies font 'objet d'un marché secondaire, ou des courtiers en données vendent les
données ainsi collectées sur les internautes.

Les environnements « logués », tels que les réseaux sociaux de Facebook ou l'univers Google,
permettent quant a eux de rassembler des données nombreuses. Ils permettent de « qualifier »
plus ou moins fortement l'individu lors de l'inscription, de le suivre de maniere fiable lorsqu’il
passe d'un appareil a I'autre (en cross-device), contrairement aux cookies qui permettent moins
facilement un tel tracage, et d'enrichir le ciblage proposé dans le cadre d'une offre publicitaire.

Tableau 1 : Types de données utilisateurs utiles pour cibler une publicité

Catégories de données Exemples d’informations collectées
. 12 . Sexe, tranche d’age, professions, niveau d’études, présence d’enfants
Sociodémographiques L i .
dans le foyer, catégorie socio-professionnelle
Intentionnistes Intentions d’achat et appétences
Transactionnelles Souscriptions ou achats passés
Géographiques Localisation de l'internaute

Historique de navigation, requéte sur moteurs de recherche, partage
d’avis sur les réseaux

De navigation

Source : Geste.

Au total, toutes ces données permettent de réaliser et de combiner différents types de ciblage :
contextuel (en fonction du contenu de la page), sociodémographique, temporel (diffusion
d’annonces a certains moments spécifiques), géographique ou comportemental.

Par conséquent, la publicité ciblée permettant d’adresser un message a une audience plus
« qualifiée », son colit au clic3 (CPC) pour I'annonceur est également plus élevé que celui d’'une
publicité non ciblée*. Selon le GesteS, les prix des affichages publicitaires non ciblés sont en
moyenne de 30 a 50% inférieurs aux affichages ciblés sur internet.

1.1.2. La publicité digitale recoupe en réalité deux segments de marché : le search et le
display

La publicité digitale peut étre « liée aux recherches » (search) ou affichée sous forme de banniéres
ou de vidéo insérées dans les sites visités par I'internaute (publicité d’affichage ou display).

3 Le colit par clic est le montant payé par un annonceur a un moteur de recherche ou un éditeur de site pour un clic
amenant un visiteur depuis le lien d'une publicité vers le site de 'annonceur.

4 La publicité ciblée réduit en principe les « audiences inutiles » (wasted exposures).

5 Le Geste est un pole de rassemblement des principaux professionnels éditeurs en ligne.
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La publicité liée aux recherches repose sur le référencement payant de résultats de requétes sur
les moteurs de recherche. Sur certains mots-clés pertinents saisis par les utilisateurs, les
annonceurs font une offre de placement d'annonces pour leur produit ou leur site dans des liens
sponsorisésé. La sélection des annonces et leur place sur I’écran résultent d’'un systeme d’enchéres
sur les mots-clés. Dans la page de résultats de requéte, les liens payants sont distingués en
principe des résultats non commerciaux (référencement naturel sur critéres d’indexation propres
al'algorithme du moteur de recherche), soit par leur positionnement sur la page, soit par un signe
distinctif.

Le gestionnaire du moteur de recherche vend cet espace publicitaire, le plus souvent tarifé sur la
base d'un cofit par clic (CPC), aux annonceurs souhaitant apparaitre dans les résultats d'une
recherche effectuée par un internaute. Ce type de référencement publicitaire permet d’avoir une
audience trés qualifiée : I'internaute est en effet dans une logique de recherche active, il a exprimé
clairement un besoin via la requéte qu'’il a faite.

Adwords, la régie search de Google - récemment intégrée a la solution Google Ads qui vend
également des espaces publicitaires display (cf. infra) - domine trés largement le marché du search
en Europe. Ainsi, en France en 2018, 92% des recherches sur internet passent par Google Search?.

Le display désigne, quant a lui, I'’ensemble des messages publicitaires en ligne comportant un
élément graphique, le plus souvent sous forme de banniére (bandeau fixe surI’écran) ou de vidéos.
Il s’agit donc de I'affichage d’annonces sur des sites d’éditeurs®. Au sein du display, il faut
distinguer le display dit « social », c’est-a-dire les publicités visuelles distribuées sur les réseaux
sociaux et le display « non social » correspondant aux bannieres et vidéos affichées sur les autres
sites internet. Facebook, avec notamment ses réseaux sociaux Facebook et Instagram, est leader
sur le marché de la publicité display, avec 50% de parts de marché sur ce segment en France.

Le search est la principale source de revenus publicitaires en ligne (42%), avec 2,5 Md€ en 2019
en France, pour la plupart générés par Google (cf. tableau 2). Le display social représente un quart
des revenus de la publicité digitale en France, avec une tres forte croissance (+21% entre 2018 et
2019)10, Le display non social représente 20% du marché, le reste de la publicité digitale
correspondant aux marchés de 'affiliation et de I'’emailing.

Ces chiffres sont cohérents avec ceux de la CMA!1 qui estime que le search représentait en 2019
pres de 50% du marché de la publicité digitale au Royaume-Uni, contre 27% pour le display social
et 13% pour le display non social.

6 Ainsi, un constructeur automobile enchérira par exemple sur la requéte « voiture », et sans doute pas sur le mot
« barbecue ».

7 La part de recherche de Bing est France est d’environ 3%, celle de Yahoo! d’environ 1,5%.
8 La vidéo représente 42% du marché frangais du display en 2019, les banniéres et autres encarts 40% (SRI).

9 C’est-a-dire tous les sites internet ou applications, y compris les médias mais pas seulement, qui commercialisent leurs
inventaires publicitaires.

10 Ay premier semestre 2020, d’aprés le SRI, les revenus publicitaires en ligne ont baissé en raison de la crise sanitaire,
a hauteur de 9% pour le search, 5% pour le display social et 17% pour le display hors social. D’apres toutes les études
menées (SRI, Oliver Wyman, Udecam), le marché de la publicité traditionnelle a été environ trois fois plus touché par la
crise sanitaire que le marché de la publicité digitale. Au total, cette crise devrait consolider les parts de marché de Google
et Facebook.

11 Competition and Markets Authority, Autorité de la concurrence britannique.
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Tableau 2 : Segments de la publicité digitale

Revenus . Part dans le marché de la publicité
2019 Croissance 2018-2019 digitale en 2019
Search 2,5 Md€ +9% 42%
Display social 1,4 Md€ +21% 25%
Dlsplay non 12 Md€ +13% 20%
social

Source : Syndicat des régies internet (SRI).

1.1.3. La publicité programmatique, dont la chaine de valeur est trées complexe et
segmentée, est en voie de remplacer le marché du « gré a gré »

La publicité programmatique désigne l'activité publicitaire en ligne pour laquelle 'achat et la
vente d’espaces publicitaires, la mise en place des campagnes et leur diffusion sont réalisés de
maniére automatisée.

L’achat-vente de publicité passe en général par des systéemes d’enchéres en temps réel (real-time
bidding ou RTB)12 qui sont entiérement automatiques et traitent en quelques dixiemes de
secondes les informations de navigation et les données recueillies propres a chaque internaute
pour définir le vainqueur de I'enchere et la valeur de celle-ci.

La publicité programmatique implique une forte intermédiation technologique (ad techs) entre
les acheteurs et les vendeurs d’espaces publicitaires (cf. figure 1). La complexité des algorithmes
et des données a traiter explique la spécialisation des fonctions sur la chaine de valeur allant des
annonceurs aux consommateurs. La chalne de valeur programmatique compte ainsi divers
segments d'intermédiation :

. les serveurs publicitaires (ad servers) sont des solutions informatiques qui hébergent une
publicité en ligne et assurent sa diffusion sur des sites web en I'optimisant en fonction d'une
série de criteres (volumes, dates, performance). Ils permettent également de gérer et
programmer l'affichage dynamique des objets publicitaires dans les espaces prévus sur les
pages ou applications supports ;

. les demand side platforms (DSP) sont des plateformes qui optimisent pour le compte des
annonceurs les achats d’espaces publicitaires aupres des ad exchanges!3. Lorsqu'une
campagne est programmée et définie a travers ses critéres de ciblage par un acheteur, la
plateforme d'optimisation recherche les « impressions!* » disponibles au meilleur cofit.
Adossés aux DSP et souvent rattachés a des agences, les trading desks désignent des
structures qui gerent I'achat d’espaces publicitaires sur les ad exchanges pour le compte des
annonceurs ;

. les supply side platforms (SSP) sont des plateformes qui optimisent pour le compte des
éditeurs la vente d’espaces publicitaires. Concretement, lorsqu'un emplacement
publicitaire est appelé lors de la consultation d'une page sur un site éditeur, la plateforme
recherche la meilleure offre faite sur ce type d'emplacement et pour le profil de visiteur
détecté, puis diffuse automatiquement au vu de cette sélection (éventuellement apres un
mécanisme d’enchéres) la publicité correspondante.

12 La publicité programmatique ne se limite cependant pas au RTB, c’est-a-dire a des mécanismes d’enchéres sur des
places de marché ouvertes. Il existe également le programmatique direct, ou I'acquéreur réalise son achat d’espaces en
disposant d’un inventaire garanti a 'avance sur des places de marché fermées.

13 Un ad exchange est une place de marché sur laquelle se rencontrent les demandeurs d'espaces (annonceurs, agences
média et réseaux de reciblage) et les offreurs (sites supports éditeurs, réseaux, régies).

14 Affichage d’'un message publicitaire sur I'’écran d’un utilisateur.
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Figure 1 : Schéma simplifié de la chaine d’intermédiation programmatique

Trading
Desk

-~ Editeur /
= Régie

Agence

Source : Syndicat des régies internet (SRI).

La publicité programmatique consiste avant tout a cibler une audience plutét qu'un emplacement
publicitaire. Ainsi, les données first ou third party permettent a I'annonceur de ne placer une
enchére que si l'utilisateur d’un site fait partie de 'audience que I'on souhaite toucher. Ces
données d’utilisateurs sont stockées et exploitées dans des data management platforms (DMP).

Sur le marché frangais, la part de la publicité programmatique dans le marché display non social
est en constante augmentation depuis plusieurs années : 55% en 2018, 59% en 2019 et 61% en
202015,

En outre, le display sur les réseaux sociaux et le search sont intégralement vendus et opérés de
facon automatiquelé. Au total, 89 % de l'achat-vente de publicité en ligne est aujourd’hui
automatisé (cf. tableau 3).

Tableau 3 : Part d’automaticité dans I’achat-vente de publicité digitale (S1 2020)

Types de publicité display Partde mod(z: 3;::} z:ltra)lutomathue
Display hors social 61% (programmatique)
Display social 100%
Total display 81%
Search 100%
Total publicité digitale 89%

Source : Syndicat des régies internet (SRI).

Cette montée en puissance de la publicité programmatique a pour corollaire le recul du modele
traditionnel de la négociation de « gré a gré »17, qui était caractérisé par des relations
transactionnelles entre les annonceurs/agences d’une part et les éditeurs/régies d’autre part,
avec une mise en place manuelle des campagnes. Les éditeurs ont donc vu leurs contacts avec

leurs clients et leur audience largement intermédiés par des tiers.

15 Djvers observatoires de I'e-pub, SRI.
16 Tout I'achat-vente automatique d’espaces ne reléve pas de la publicité programmatique.

17 Cette tendance est engagée depuis plusieurs années maintenant.
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1.2. Google et Facebook sont en situation de quasi duopole sur le marché de la
publicité digitale

1.2.1. Facebook et Google offrent a la fois la possibilité de cibler précisément une
audience, d’avoir acces a un grand volume d’inventaires et d’atteindre des reachs
importants

Facebook compte 37 millions d'utilisateurs actifs mensuels en France fin 2019. 27% des Francais
utilisent un compte Gmail (messagerie de Google) et Google Chrome détient 60% des parts de
marché sur les navigateurs en France. Plus d'un milliard d’heures de vidéo sont visionnées chaque
jour sur YouTube a travers le monde, soit, mises bout a bout, plus de 114 000 années.

De ce fait, Google et Facebook disposent de quatre avantages stratégiques déterminants, qu’il faut
appréhender de facon combinée et systémique :

. un volume, une qualité et une variété des données utilisateurs, recueillies notamment via
leurs environnements logués, ainsi qu'une capacité technologique a exploiter ces données,
permettant un ciblage fin des audiences (cf. supra) ;

. une diversité des inventaires publicitaires mis a disposition des annonceurs ;
. une audience tres importante permettant aux annonceurs d’atteindre des reachs?8 élevés ;
. des solutions d’achat-vente d’espaces publicitaires intégrées et simples d’utilisation.

Le duopole gére donc deux environnements logués tres importants qui permettent d’obtenir un
ensemble de données fiables et précises sur une audience tres large. Leur offre repose a la fois sur
le ciblage et sur la massification. Au total, plus de 90% des revenus de Facebook et Google
proviennent de leur activité publicitaire1®.

1.2.2. Les walled gardens : I'univers Facebook et Google

L’expression walled garden désigne les écosystemes publicitaires de quelques plateformes
structurantes du digital, notamment Google et Facebook. Ces écosystemes se caractérisent par :

. des inventaires propriétaires sur lesquels I'achat d’espace publicitaire doit nécessairement
passer par la régie ou le systéme d’intermédiation technique de la plateforme (Google Ads,
Facebook Ads) ;

. un acces logué permettant d’obtenir de bonnes données de réconciliation cross-device sur
les utilisateurs ;

. un acces a ces données tres restreint ou inexistant pour les tiers ;

. une impossibilité d’utiliser des services externes de mesure d'audience et de brand safety?0 .

Dans ces écosystemes propriétaires, I'achat de publicité, I'accés aux données et la mesure
d’audience ou de retombées des campagnes passe nécessairement et uniquement par les services
de la plateforme. Ces walled gardens représentent, en volume d’'investissements publicitaires, une
part considérable de la publicité digitale : a savoir '’essentiel du search, tout le display social et une
partie du display non social.

18 Mot utilisé en marketing digital pour désigner la portée d’'un message aupreés d’une audience. En France, Facebook
est le premier média en termes de reach quotidien devant TF1 (28 millions d’individus).

19 Rapports annuels de Facebook et Alphabet Inc.

20 Ensemble de mesures visant a protéger 'image et la réputation des marques de l'influence négative ou préjudiciable
d'un contenu douteux ou inapproprié lors de la publicité en ligne.
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1.2.2.1. Facebook : la stratégie des petits annonceurs

L’offre publicitaire de Facebook Ads, service dont l'acces est gratuit, repose sur une grande
simplicité des options de ciblage et de calibrage pour I'annonceur. Celui-ci fixe au préalable un
montant d’investissement publicitaire et saisit les criteres de ciblage (sexe, age, données
géographiques, données liées aux golits des utilisateurs). Un systéme d’enchéres interne a
Facebook Ads permet I'optimisation des impressions sur Facebook et Instagram, pour le montant
fixé préalablement déterminé. L’'outil propose ensuite a I'annonceur un tableau de bord
permettant 'analyse des retombées de sa campagne.

En France, 2 millions de TPE/PME utilisent Facebook en tant qu’annonceurs. La grande majorité
des campagnes correspondent a des investissements de moins de 1 000€. On estime qu’au moins
40% des revenus publicitaires de Facebook dans le monde sont générés par des petites
entreprises. Facebook a donc clairement déployé une stratégie de « longue traine2! » du c6té de
Ses annonceurs.

1.2.2.2. Google Search : la stratégie de la longue traine

L’achat de mots-clés sur le moteur de recherche de Google n’est possible que sur Google Ads,
anciennement appelé Adwords. Le référencement de liens sponsorisés sur telle ou telle requéte
est attribué par un systeme d’enchéres.

Sur Google Search, une partie minoritaires du trafic est apportée par des mots-clés « génériques »,
souvent saisis par les internautes dans leurs recherches et donc trés concurrentiels pour les
annonceurs. Ainsi, les 10 000 requétes les plus fréquentes sur Google génerent 18% du trafic. Un
tres grand nombre de mots-clés, plus spécifiques et/ou plus longs, sont au contraire saisis peu de
fois. Ainsi, chaque jour, des millions de requétes sont méme saisies pour la premiére fois.

Chacun de ces mots-clés (la « longue traine ») génére un faible trafic, mais c’est la somme globale
de toutes ces requétes diverses qui représente 70 % du trafic issu des moteurs de recherche. Pour
les annonceurs, les mots-clés de «longue traine» permettent de générer davantage de
conversions que les mots-clés génériques. IIs peuvent ainsi optimiser leur référencement naturel
en agencant leur page de fagon a étre référencés sur des requétes spécifiques (méthode du search
engine optimization, SEO) ou acheter directement sur Google Ads des requétes spécifiques de
longue traine (méthode du search engine advertising, SEA).

1.2.2.3. YouTube : de I'open display au walled garden

Acheté en 2006 par Google, YouTube compte aujourd’hui 10 millions de visiteurs uniques par jour
en France??, avec plus de 20 millions de « vidéonautes » uniques par mois et plus d'un milliard de
vidéos vues par mois sur ordinateur. Elle est ainsi, de loin, la principale plateforme de vidéos en
France.

La publicité vendue sur cette plateforme, ciblée grace aux données recueillies dans
I'environnement logué de Google, prend la forme d'impressions de vidéos avant, pendant ou apres
le visionnage d'une vidéo de contenu (cf. encadré 1). Ces espaces publicitaires peuvent
exclusivement étre achetés en passant par des outils Google:

21 Sur internet, les produits (ou requétes ou achats publicitaires) qui sont 'objet d’une faible demande, ou qui n’ont
qu'un faible volume de vente, peuvent collectivement représenter une part de marché égale ou supérieure a celle des
plus grosses ventes (ou des requétes les plus fréquentes ou des gros investissements publicitaires), des lors que les
canaux digitaux de distribution peuvent proposer assez de choix et créer la liaison permettant de les découvrir.

22 Source : Médiamétrie.
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. sur Google Ads pour la plupart des annonceurs, notamment pour les pre-rolls classiques et
désactivables ;

. sur Double Click Manager (Ad server) et DV 360 (DSP), aujourd’hui regroupés au sein de
Google Marketing Platform (cf. infra), pour les plus gros annonceurs en général.

Avant 2015, il était possible d’acheter de la publicité sur YouTube en ne passant pas par les
solutions Google du c6té « annonceurs » de la chaine programmatique. Depuis que cette
option n’existe plus, YouTube réunit toutes les caractéristiques du jardin clos.

Encadré 1 : Formats de publicité sur YouTube

Plusieurs types d'impressions publicitaires existent sur YouTube :

= Pre-roll désactivable : les annonces désactivables peuvent étre ignorées apres cinq secondes.
La facturation ne s’effectue que si l'utilisateur a visualisé 30 secondes de vidéo (ou la vidéo en
entier si elle dure moins longtemps). 90% des vidéos sont ignorées au bout des 5 secondes, ce
qui laisse trés peu de temps aux marques pour convaincre et diffuser le bon message a leur
cible;

= Annonces bumper : les annonces bumper sont des vidéos de six secondes maximum, non
désactivables et placées avant la vidéo de contenu ;

»= Pre-roll non désactivables : les annonces non désactivables ne peuvent étre désactivées et ne
doivent pas dépasser 30 secondes. Elles sont placées avant, pendant ou apres la vidéo de
contenu. Ce type de pré-roll est réservé aux gros annonceurs et ne se parametre pas avec Google
Ads mais nécessite de passer en direct avec un commercial (via DV 360).

= (Call-to-action : les vidéos pré-roll offrent également la possibilité de rajouter des call-to-action
sous forme d’'un bandeau placé en bas a gauche de la vidéo. Ces éléments supplémentaires ont
un objectif de conversion (visite d’'un site, informations complémentaires, redirection vers la
boutique en ligne, etc.)

Source : Google.

1.2.3. L’intégration verticale et la position dominante de Google sur l'intermédiation
technique de la publicité programmatique

Le succes de Google sur le marché publicitaire repose sur I'association d'une stratégie de collecte
des données des internautes et de I'offre d'une gamme compléte de solutions technologiques aux
annonceurs et aux éditeurs. Au-dela de ses inventaires propriétaires, Google se distingue ainsi par
une présence globale dans le secteur de I'intermédiation technique sur le marché de la publicité
programmatique, tant du c6té de 'offre que du c6té de la demande, et aussi bien dans I’édition, la
collecte de données que la mesure?23.

Ainsi, Google est présent sur I'ensemble des métiers de I'intermédiation publicitaire :

. cOté annonceurs, un ad server (Campaign Manager) et une demand side platform (DV 360).
Ces deux solutions sont aujourd’hui présentées sous le nom de Google Marketing Platform
qui propose également une data management platform (DMP) et 'acces gratuit a Google
Analytics pour la mesure des campagnes (cf. infra) ;

. coté éditeurs, un ad server (DoubleClick For Publishers) et une supply side platform
(DoubleClick Ad Exchange). Ces deux outils sont aujourd’hui réunis sous le nom Google Ad
Manager, qui offre également acces a divers outils de mesure d’audience.

23 (’est également de Xandr par exemple, mais avec des parts de marché incomparables. Un nombre significatif
d’entreprises, telles qu’'Oracle ou Smart, sont de taille plus modeste et peuvent étre spécialisées sur un ou deux métiers
de la publicité programmatique.
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Google Ads permet d’acheter de la publicité de type search mais également d’accéder a la SSP de
Google pour rencontrer une offre d’espace publicitaire en display. Elle est complétée par la régie
Google Ad Sense pour les petits éditeurs (comme les blogs) et par Google Ad Mob qui est
I’équivalent de Google Ads dans I'univers applicatif.

Enfin, Google est non seulement présent sur I'essentiel des segments de la chaine de valeur
programmatique mais s’est placé, a la faveur notamment du rachat de DoubleClick en
2007 (cf. infra), en position dominante sur chacun d’entre eux. Ainsi, au contraire de
Facebook, Google n’est pas seulement présent dans son walled garden, mais également dans
I'intermédiation publicitaire en les autres acteurs d’internet.

Les parts de marché sont tres difficiles a reconstituer sur ce type de marché, en raison de la
multiplicité et de la complexité des offres et des solutions techniques existantes, mais la CMA a pu
établir des estimations sur le marché britannique, considérées comme cohérentes avec le marché
francais par I'lAB et le SRL

Tableau 4 : Parts de marché de Google sur les principaux segments du programmatique (UK)

Segment SUSEI DSP SSP Afi .s:ervmg
annonceurs éditeurs
Solution Google Campaign Manager DV 360 Ad Manager Ad Manager
Part de marché 90 % 50260 % 50260 % 90 %

Source : CMA, 2019.

Les principaux concurrents de Google en France sur la partie d’achat d’espaces sont Criteo,
Tradelab ou Amazon. Sur la partie éditeurs, on peut citer Xandr, Rubicon Project et Smart.

La figure 2 (cf. infra) récapitule la position de Google et Facebook dans les différents écosystemes
et sur les différents segments du marché de la publicité digitale.

1.2.4. Au total, Google et Facebook captent 75% du marché et 90% de la croissance du
secteur

Google et Facebook sont en situation de duopole sur le marché de la publicité en ligne. Ce constat
est sans ambiguité, malgré le discours rodé de ces deux géants, souvent entendu par la mission,
consistant a rappeler que la concurrence est «a un clic» ou a expliquer que le marché est
concurrentiel par le simple fait que de nombreux acteurs existent, sans préciser que ceux-ci se
partagent le plus souvent des parts de marché infimes. En définitive, le marché de la publicité
digitale est aujourd’hui un duopole avec frange concurrentielle?*.

Google et Facebook se sont partagés, en 2019, 75,8 % des parts de marché de la publicité
en ligne en France, soit environ 4,4 Md<€25. Google concentre environ 50% du marché a lui seul,
tandis que Facebook en contréle un quart. Sur le mobile, Google et Facebook captent 90% du
marché, grace notamment a I'importance du social?é, de la vidéo?? et de I'univers applicatif. Le
duopole a accaparé 92% de la croissance enregistrée entre 2016 et 2017 sur le marché de la
publicité digitale en France2s.

24 En organisation industrielle, un oligopole avec frange concurrentielle est une structure de marché en concurrence
imparfaite ou un petit nombre de grosses entreprises, formant un oligopole, contrélent une vaste part du marché, le
reste étant représenté par un grand nombre de petites entreprises dans une situation proche de la concurrence pure et
parfaite.

25 Selon le cabinet d'études eMarketer.
26 En 2019, 93% des revenus du social sont réalisés sur mobile, 66% du total de la publicité digitale (SRI).
27 En 2019, la vidéo en trés forte progression (+29%) et compte pour 18,5% du total marché (Search + Social + Display).

28 Source : syndicat des régies d’internet.
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S'il existe aujourd’hui un duopole bien installé sur le marché de la publicité en ligne, Amazon
devrait cependant s’y joindre dans les prochaines années. En 2019, Amazon concentrait déja 13%
des parts de marché de la publicité en ligne, en forte croissance par rapport a 2018 (+30%). Les
marques présentes sur la marketplace d’Amazon peuvent acheter un référencement sur Amazon
Ads, ala maniére du search classique a la différence que les internautes présents sur Amazon ont
la particularité d’étre préts a I'achat. Amazon propose en outre depuis quelques mois des Product
display ads qui permettent a un vendeur d’afficher ses produits sur la fiche d’'un concurrent.
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1.3. Cette situation met en danger le modele économique de beaucoup d’éditeurs
de contenus, dont les médias traditionnels

1.3.1. Letransfert des investissements publicitaires vers le digital s’est largement fait, ces
dernieres années, au détriment des médias traditionnels

La publicité constitue, depuis longtemps, 'une des trois grandes sources de financement des
médias écrits et audiovisuels, avec le paiement consenti par l'utilisateur (abonnement, achat au
numéro) et I'impot (redevances, aides publiques a la presse).

Avec le développement de I'acces a internet a haut débit, 'apparition de nouveaux terminaux
(smartphones, tablettes, etc.) et les outils technologiques permettant d’exploiter les données des
utilisateurs pour cibler davantage les messages publicitaires (cf. supra), le marché de la publicité
en ligne a connu une forte croissance depuis une quinzaine d’années. En 2019, il s’est
dépensé 325 Md USD en publicité numérique dans le monde.

L’avenement d’internet a fait exploser l'offre d’espaces publicitaires pour les annonceurs. Les
médias font désormais face a un paysage ou la production de contenus, donc d’espaces
publicitaires, est presque illimitée : ils sont donc mis en concurrence avec une multiplicité d’autres
éditeurs dont l'inventaire publicitaire est souvent trés intéressant pour les annonceurs. Cet
accroissement de l'offre d’espace s’accompagne nécessairement d'une baisse des prix des
annonces et donc des revenus des éditeurs. Le rapport de force entre annonceurs et médias est
donc reconfiguré au détriment de ces derniers.

En France, les médias traditionnels (presse, radio, affichage et méme la télévision) voient
réguliérement leur part diminuer au sein du marché publicitaire francais au profit d'internet,
devenu en 2016 le premier média publicitaire. En 2019, le marché de la publicité digitale en
France a crii de 12% (de 5,2 a 5,8 Md€).

En 2018, la publicité digitale représente 34% du marché publicitaire mondial, contre 27% pour la
télévision. Le digital représente en France 40% du marché de la publicité dans le « mix média »,
devant la télévision (27%) et la presse (16%).

Tableau 5 : Mix média de la publicité en France (2018)

Média Part de marché (en %)
Digital 40
Télévision 27
Presse 16
Radio 6
Affichage 9
Annuaires 3

Source : Observatoire de l'epub 2019, SRI, Udecam, PWC.

Au sein du canal digital (40% du marché), ce sont les plateformes qui bénéficient de
I'essentiel des revenus publicitaires. En effet, la contribution du digital aux médias
historiques ne représente en France que 6% des revenus de la publicité digitale en France,
avec 16% du total display et 36% du display hors social.
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Dans le cas de la presse, les recettes publicitaires sur le support papier ont baissé de 71% entre
2000 et 2017 (euros constants)2?, sans que les transferts vers la publicité digitale n’aient pu
compenser la perte de ressources correspondante. Les acteurs de la presse avaient encore
en 2018 une part de marché d’environ 15%3° sur le marché du display hors social,
principalement grace a des bannieres classiques vendues en gré a gré. Ce format et ce mode
de commercialisation sont toutefois en forte contraction, a la faveur respectivement du
display social ou vidéo et de I'achat programmatique.

Au total, la publicité digitale est devenue, en I'espace de quelques années, une source de
financement incontournable pour les médias31. Or, cette ressource est largement captée par
d’autres acteurs.

1.3.2. La valeur est largement captée par une série d’intermédiaires, dont le premier est
Google

Au-dela de la fuite de la publicité digitale vers d’autres supports, les éditeurs subissent
également une perte de valeur sur les investissements publicitaires qui leur sont dirigés.

Sur le marché programmatique, chaque segment d’intermédiation capte une commission sur le
montant investi par 'annonceur pour diffuser un message sur le site d’'un éditeur (notamment les
médias). Hors ad serving, plusieurs estimations font état d’'une captation d’environ 50% de
la valeur par les différents intermédiaires de la chaine : agences, trading desks, services
d’exploitation de données tels que les DMP, ainsi que les DSP et les SSP (cf. tableau 6). Le chiffre
fourni par Google a la mission est cohérent avec ces estimations : il est de 31% de captation de
I'investissement publicitaire de I'annonceur, hors ad serving et frais d’agences et trading desks, sur
la chaine programmatique.

En comptant toutes les commissions3?, la plupart des acteurs estiment que les éditeurs
touchent in fine environ 40% de I'investissement publicitaire des annonceurs en ligne33.

Tableau 6 : Captation de la valeur sur le marché de la publicité programmatique (hors ad serving)

Investissement Agences et trading | DSP et SSP Reste aux
annonceur desks DMP éditeurs

Estimation IAB
(France)? 100 17 18| 10 51
Estimation ISBA35 100 17 16| 9 53
(global)
Estimation CMA (UK) 100 5 15| 12 65
Estimation Google
(global) 100 - 13| 18 -

Source : Mission.

29 Bearing Point, 2018, pour le ministére de la Culture.
30 Bearing Point, 2018, pour le ministére de la Culture.

31 Selon une étude de Monitor Deloitte en 2017, 52% des revenus de la presse quotidienne nationale sont issus du
numérique en 2020.

32 La CMA estime a 5-10% la captation de valeur liée aux frais d’ad serving.
33 Estimation notamment de la WFA en 2014.

34 GESTE, d’apres l'atelier BNP PARIBAS « Le marketing a la performance » de 'lAB France Comparaison faite entre
2014 (WFA Programmatic report, 2014) et le livre blanc IAB 2017/2018; n’est pas pris en compte le calcul des
intermédiaires garantissant la visibilité, la maitrise de la fraude et du contexte estimé a 10%.

35 ISBA Programmatic Supply Chain Transparency Study, Mai 2020.
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En raison de I'opacité totale sur la chaine de valeur programmatique et de 'impossibilité de tracer
les flux financiers et le parcours des annonces (cf. infra), ces chiffres ne sont que des estimations
et il n’est aujourd’hui pas possible d’obtenir des données consolidées sur les commissions de
chaque intermédiaire ou sur la formation des tarifs de ces différents services technologiques.

1.3.3. La chaine de valeur de la publicité digitale est tres opaque, notamment pour les
annonceurs

La chalne de valeur de la publicité digitale se caractérise par sa grande opacité :

. le parcours des annonces, de I'annonceur a l'espace sur lequel est finalement réalisée
I'impression du message sur le site de I'éditeur, ne peut étre reconstitué. Les annonceurs
n’ont donc le plus souvent pas de garantie sur la visibilité de leurs campagnes et sur la
qualité du site de diffusion afin de préserver leur brand safety ;

. les flux financiers, les commissions percues par chacun des intermédiaires sur les segments
du programmatique et la formation des prix ne sont pas tracables. On sait simplement que
50% environ de la valeur est captée par les intermédiaires ;

. les modalités d’appariement entre demande et offre d’espaces publicitaires, gérées par des
algorithmes, sont obscures ;

. les données exploitées pour le ciblage ne sont pas connues avec précision ;

. les fraudes éventuelles ne sont pas facilement repérables3e.

Par conséquent, les parts de marché et les pratiques de chaque acteur du marché ne peuvent pas
étre établies avec exactitude (cf. supra).

Une initiative récente, Trust ID, portée par Edipub et 'Udecam37, et consistant en la création d'un
identifiant pour assurer la tragabilité des impressions display sur le programmatique, est un début
de réponse a ce probleme. Cependant, 'identifiant serait trés rudimentaire et ne permettrait pas
de suivre les flux financiers. Google a apporté son soutien au projet en mai 2020, mais I'lAB Tech
Lab38 doit toujours donner son aval pour une expérimentation.

Par ailleurs, le label Digital Ad Trust est une initiative interprofessionnelle unique lancée par le
SRI, I'Udecam, le Geste, I'Union des Marques, 'ARPP et I'lAB France. Ce label est destiné a évaluer
et valoriser la qualité des sites qui s’engagent dans des pratiques publicitaires responsables, en
termes de brand safety, de fraude ou de visibilité des annonces.

36 Les pratiques frauduleuses les plus courantes étant les clics sur des annonces publicitaires effectués par des robots
ou I'empilement de publicités sur une page.

37 Cette initiative a été lancée dans le sillage du décret n°2017-159 relatif aux prestations de publicité digitale, du 9
février 2017, qui a étendu a la publicité digitale, les principes de transparence de la loi Sapin du 29 janvier 1993. Ce
décret prévoit les informations devant étre reportées a I'annonceur par le vendeur d’espace publicitaire.

38 Créé en 2014, I'IAB Technology Laboratory (Tech Lab) est un consortium a but non lucratif qui engage une
communauté de membres a l'échelle mondiale pour développer des technologies et des normes qui permettent la
croissance et la confiance dans I'écosystéme des médias numériques.
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1.3.4. Les éditeurs, et notamment les médias, sont placés dans une situation de
dépendance économique vis-a-vis des plateformes, tandis que leur modeles
économiques sont profondément déstabilisés

Les éditeurs de presse et les plateformes telles que Facebook et Google entretiennent des liens de
dépendance mutuelle. L’acces a I'audience est crucial pour les éditeurs alors que la production de
contenus d’actualité de qualité alimente les plateformes3?. Cependant, cette relation
d’interdépendance est tres asymétrique, au profit des plateformes.

Le trafic sur les sites des éditeurs est largement apporté par le référencement sur Google Search
(notamment dans I'onglet Google Actualités)*? et par les partages de leurs articles sur les réseaux
sociaux. Les éditeurs n’ont pas d’autres choix que d’étre référencés par Google ou présents sur
Facebook, sous peine d’étre rendus invisibles. En organisant I'acces a I'actualité, Google remplit
ainsi un role de « méta-média » ou agrégateur de contenus, au sens ou la plateforme définit une
norme technique d’indexation et de visibilité des contenus.

En outre, 'automatisation et 'optimisation des achats d’espaces publicitaires en ligne ainsi que le
recul de la publicité gré-a-gré plus classique (cf. supra), crée une dépendance des médias aux
intermédiaires publicitaires, dont Google, qui captent une partie des revenus publicitaires a
chaque maillon de la chaine de valeur.

En imposant ses standards a l'activité publicitaire numérique, ces intermédiaires privent les
éditeurs de la maitrise de leur relation commerciale avec les marques, bien que certains d’entre
eux aient récemment tenté de s’organiser face aux plateformes, en mutualisant leurs offres etleurs
données a travers des stratégies d’alliances et de massification (en France, I'alliance Gravity*! en
est un exemple prometteur mais encore marginal sur le marché).

Au total, les éditeurs - fractionnés et nombreux - n'ont donc que peu de pouvoir de négociation
avec les plateformes. IIs dépendent d’elles pour maintenir le trafic sur leurs sites, pour monétiser
leurs inventaires et pour « activer » leurs données utilisateurs (cf. infra).

La configuration du marché de la publicité digitale représente aujourd’hui une menace
économique pour les médias, notamment la presse. La digitalisation de la publicité, qui s’est
essentiellement opérée a leur détriment, a déstabilisé leurs modéles économiques.

Le financement des médias par la publicité permet de financer la production de contenus de
qualité et d’offrir au public un accés gratuit a une partie de ces contenus. Les menaces décrites
supra sur le modeéle de financement des médias en ligne, auxquelles s’ajoutent les reports massifs
de campagnes publicitaires par les annonceurs dans le cadre de la crise sanitaire du premier
semestre 2020, pose la question de la soutenabilité économique des médias et donc
fondamentalement de I'acces a une pluralité de contenus.

39 L'initiative Google News Showcase, dotée de un milliard de dollars sur trois ans pour rémunérer les éditeurs qui
« créent et organisent du contenu de grande qualité », est une illustration de cet intérét pour les plateformes.

40 Le cabinet Heroiks a élaboré un search dependence index permettant de mesurer la dépendance des sites éditeurs au
moteur de recherche de Google. En septembre 2020, cet indice a atteint en moyenne 41,5 pour les 35 principales
marques francaises de médias, contre 40,5 un an plus tét. Ce taux reste nettement supérieur a la moyenne des 100
principaux sites francais, qui ressort a 33. Les situations sont toutefois trés variables entre les médias, ceux s'appuyant
sur une communauté fidele ayant une faible dépendance a Google (comme L'Equipe a 16,2), contrairement a d'autres
comme L'Express (61,6).

41 L/alliance Gravity a pour ambition de rendre « actionnable » aux agences et annonceurs l'ensemble des données
transactionnelles, navigationnelles et CRM du marché des éditeurs francais. L'alliance rassemble largement des éditeurs
de natures différentes : télécoms, media, e-commerce et services. Elle est ainsi en mesure de construire une donnée
abondante, précise et granulaire.
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2. Le rééquilibrage du marché passera par un alignement des contraintes
entre les acteurs

2.1. Les solutions « palliatives » de consolidation du financement des médias,
parfois pertinentes, ne modifieront pas a elles seules les grandes tendances a
I'ceuvre sur ce marché

Le transfert des investissements publicitaires vers le digital s’est fait, on I'a vu, majoritairement
au détriment des médias traditionnels. Face a I’érosion des ressources publicitaires des médias,
des solutions existent et ont régulierement été avancées par les interlocuteurs de la mission :
orientation des investissements publicitaires vers les médias, développement de I'abonnement,
répartition de la valeur via I'outil fiscal, droits voisins pour les éditeurs de contenu.

Toutes ces solutions, si elles peuvent s’avérer pertinentes ponctuellement, ont pour point
commun de ne pas traiter la question du déséquilibre de pouvoir de marché entre médias
traditionnels et géants du numérique. Elles sont seulement « palliatives », ne traitant que les
symptomes de cette asymétrie dans le rapport de force sur le marché de la publicité en ligne, et
leur mise en ceuvre dépend parfois du bon vouloir des plateformes. Surtout, face a la mutabilité
vertigineuse de ce marché, elles risquent d’étre rapidement obsolétes, contournées, ou
insuffisantes pour faire face a 'enjeu de pérennisation des modeles de financement des médias.

. Orienter les investissements publicitaires vers les médias traditionnels et/ou les
éditeurs européens

Une premiére approche consisterait a réserver une part des investissements publicitaires des
annonceurs en ligne (au moins les plus gros d’entre eux) a des sites d’éditeurs de presse. Si cette
piste ne répond pas a l'enjeu de captation de la valeur par les ad techs sur la chaine
programmatique, elle viserait a réorienter des revenus publicitaires aujourd’hui accaparés par les
plateformes sur le marché digital.

Des secteurs interdits existent déja, depuis longtemps, notamment pour la publicité sur le canal
télévisuel?, soit pour des raisons liées a la dangerosité du produit vendu, soit en cas de risque de
distorsion ou de concentration pour le secteur annonceur (cinéma%3, livre, presse), soit a des fins
de régulation de la ressource publicitaire et de réservation de cette ressource pour d’autres
médias (distribution?4).

Cette méme logique pourrait s’appliquer pour le marché de la publicité digitale : la loi pourrait
délimiter des secteurs interdits pour 'achat-vente d’espaces publicitaires en ligne, ce qui aurait
pour conséquence de préserver la ressource publicitaire sur les autres canaux (télévision, radio,
presse, affichage). Cela permettrait également d’aligner le digital sur les contraintes qui pésent
aujourd’hui sur la télévision, dans la logique de I'introduction de la publicité segmentée (cf. infra).

4Z Cette interdiction peut étre générale pour certaines activités (médecins, avocats), ou prohiber uniquement l'accés a
un média ou prévoir un régime d'exception qui cite les supports et médias autorisés. Ainsi, les vendeurs de boissons
alcoolisées ne peuvent communiquer sous forme de publicité télévisée. Quant a l'industrie du tabac, elle ne peut
qu'utiliser les supports de presse destinés aux adultes. Il également interdit de faire de la publicité pour le cinéma a la
télévision.

43 Cette mesure qui visait a soutenir les films indépendants, qui n’ont pas a priori les moyens de se payer des campagnes
publicitaires, contrairement aux « blockbusters » américains. Le décret d’aolit 2020 relatif a la publicité ciblée a la
télévision autorise pour une période de dix-huit mois les publicités télévisées en faveur du secteur du cinéma.

44 A T'origine, l'idée de cette interdiction était de préserver la presse et la radio, en leur réservant la ressource
publicitaire venant de la grande distribution. La distribution a vu son interdiction de recours a la publicité télévisée
levée en 2007. Une interdiction est cependant maintenue concernant les opérations promotionnelles.
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Ce type de logique trouve pourtant rapidement ses limites. En réduisant le marché de la publicité
digitale et la demande adressée a I'inventaire correspondant, I'introduction de secteurs interdits
en ligne pénaliserait les éditeurs et les médias en termes de monétisation de leurs inventaires en
ligne. En outre, le caractere presque illimité des inventaires et la grande difficulté a assurer une
tracabilité des annonces affichées en ligne rendraient le contréle d’une telle mesure difficile.
Surtout, il apparait préférable a la mission d’essayer de corriger les distorsions sur le marché de
la publicité digitale, plutot que de tenter, sans doute en vain, de freiner la digitalisation massive
des investissements publicitaires en France.

A ce propos, une approche par « quotas » est envisageable. Une réglementation européenne
pourrait édicter une obligation pour les annonceurs, sur le marché européen de la publicité
digitale, de réserver un pourcentage de leurs investissements publicitaires a des espaces vendus
par des éditeurs européens. Ceci aurait pour incidence mécanique de réduire les investissements
publicitaires des annonceurs dans les walled gardens des grandes plateformes américaines. Cette
piste, dont les limites sont rapidement visibles, nécessiterait cependant d’'étre précisément
expertisée. En effet, la question des inventaires n’est pas la seule a devoir étre posée, celles de
I'intermédiation technique et de I'exploitation des données étant tout aussi capitales dans la
constitution du pouvoir de marché des plateformes. En outre, les pertes d’efficience pour les
annonceurs, notamment les millions de TPE/PME qui trouvent dans Facebook une solution simple
d’utilisation, devraient également étre prises en compte.

Si des solutions émergent en matiére d’orientation des investissements publicitaires vers les
médias traditionnels ou, en ligne, vers des éditeurs européens, la mission constate qu’elles sont
de nature normative et réglementaire, donc assez rigides, alors méme que le marché, lui, se
caractérise par une forte et permanente mutabilité.

. Développer les offres payantes

Traditionnellement, en France, les médias se financent par la publicité, les aides publiques et
I'abonnement. Face a I'érosion de la ressource publicitaire, les offres payantes semblent étre un
levier pertinent pour consolider le financement des médias.

L’abonnement, qui a connu une forte croissance pour certains titres pendant la crise sanitaire*s,
est encore peu développé en France. Ainsi, 20% des Américains ou 42% des Norvégiens déclarent
étre abonnés a des médias en ligne, contre 10% des Francais#6.

L’exemple du New York Times est souvent cité : le journal a axé depuis 2015 sa stratégie sur le
développement des abonnements payants a sa version digitale, en adoptant notamment une
stratégie de renforcement de la qualité de ses contenus. Avec 6 millions d’abonnés, le New York
Times tire 73% de ses revenus des souscriptions, contre seulement 17% de la publicité.

Ainsi, si la digitalisation des médias présente une opportunité forte pour le développement de
leurs offres d’abonnement payant, cette source de financement ne pourra en définitive étre un
substitut a la publicité que pour des titres forts, trés spécialisés ou identifiés pour leur
indépendance éditoriale. Ainsi, en France, quatre titres se partagent la plus grande part (pres
de 80%) des abonnements numériques (cf. tableau 7): L’Equipe, Le Monde, Mediapart et Le
Figaro.

45 Le Monde a vu son nombre d’abonnés payants en ligne augmenter de 42% pendant le premier semestre 2020, contre
29% pour Mediapart et 27% pour Le Figaro.

46 Rapport annuel de l'institut Reuters, 2020.
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Tableau 7 : Les quatre plus gros titres francais en nombre d’abonnements numériques

Titres Abonnements numériques
L’Equipe 258816
Le Monde 226 000
Mediapart 168 829
Le Figaro 150 000
. Organiser la rétribution des médias pour la production de contenu utilisé par les
plateformes

Sur son moteur de recherche, Google agrége le contenu des pages des éditeurs médias pour les
afficher (titre et chapeau le plus souvent) dans les résultats de requétes : c’est la pratique dite du
crawling. Ainsi, Google utilise un contenu a valeur ajoutée, qu'il n’a pas produit, pour capter
'attention de I'internaute, améliorer la qualité de son moteur de recherche, collecter de la donnée
et monétiser ses inventaires, tout en coupant une partie du trafic entrant sur les sites éditeurs.

Face a cette pratique, de nombreux éditeurs médias réclament, depuis quelques années a travers
le monde et notamment en France, une rétribution des plateformes (Google essentiellement) sur
le fondement de I'existence de droits voisins47.

Le principe d’'un droit voisin des éditeurs de presse a récemment été consacré par le droit
européen et le droit francais4s,

Google, fort de la dépendance des éditeurs de presse a son égard (cf. supra), refusait jusqu’a
récemment de discuter de cette question. En 2020, I’Autorité de la concurrence, appuyée par la
Cour d’Appel de Paris#9, a cependant appelé Google a négocier avec les éditeurs de presse afin de
trouver un accord sur cette question. La juste tarification d’un tel droit voisin est I'un des enjeux
de ces discussions.

Compte tenu du rapport de force tres déséquilibré dans la discussion entre les médias et Google,
il semble essentiel que les pouvoirs publiques soient au soutien des médias pour permettre un
accord le plus équilibré possible, reposant sur des données transparentes, fiables et « auditables ».

Au total, la mission ne peut se prononcer sur l'issue de ces négociations. Elle peut tout au plus
considérer que, si elle représente un enjeu important de propriété intellectuelle des éditeurs de
presse, la question des droits voisins ne saurait dans tous les cas donner lieu a une ressource
susceptible pour les médias de remplacer la publicitéso.

. Utiliser la fiscalité comme levier pour faire participer les plateformes au financement
des médias

Certaines voix entendues par la mission défendent un recours a la taxation des grandes
plateformes du numérique pour financer les médias traditionnels. Cette logique de péréquation
permettrait en effet d’assurer un rééquilibrage par 'impo6t face aux distorsions décrites supra sur
le marché de la publicité digitale.

47 Notion réservée préalablement aux interpreétes d’ceuvres artistiques.

48 Le 17 avril 2019, le Parlement européen et le Conseil ont adopté la directive 2019/790 sur le droit d’auteur et les
droits voisins dans le marché unique numérique (article 17). L'article 15 de cette directive a été transposé en droit
francais par la loi n°2019-775 du 24 juillet 2019 tendant a créer un droit voisin au profit des éditeurs et agences de
presse.

49 La Cour d'Appel de Paris a jugé que 1'Autorité de la concurrence était bien fondée, le 9 avril 2020, a obliger Google a
engager des négociations « de bonne foi » sur ces droits voisins avec les éditeurs de presse.

50 D’apres les informations de la mission, les négociations en cours entre Google et la presse portent sur un versement
par le géant américain de quelques dizaines de millions d’euros pour toute la profession.
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Il apparait cependant a la mission que le fléchage des impots des Gafam>! au bénéfice des médias
traditionnels nécessiterait qu’au préalable, les géants du numérique s’acquittent bel et bien des
imp6ts qu’ils doivent. Or, les difficultés liées a la fiscalité des Gafam, dont la plupart des activités
sont facturées depuis I'Irlande, sont bien connues et constituent avant tout un enjeu de
coordination européenne52,

En outre, la presse est déja largement soutenue en France par des aides publiquess3 alors qu'il
parait discutable que le pluralisme doive passer nécessairement par le maintien artificiel d'une
multitude de titres de presse.

2.2. Les contraintes qui s'imposent au secteur publicitaire traditionnel et au
monde digital doivent étre alignées

2.2.1. La plupart des contraintes qui peésent aujourd’hui sur les médias
audiovisuels (linéaires ou non) ne concernent pas le digital

Les contraintes réglementaires aujourd’hui en vigueur sont tres asymétriques entre la télévision
et les services de médias audiovisuels a la demande (Smad) d’'une part, et les plateformes
numériques vendant des espaces publicitaires display d’autre part, alors que les uns comme les
autres montrent des publicités sous forme de vidéos. Les aligner serait un préalable, certes
insuffisant mais accessible par des mesures de niveau national, a la création de regles du jeu
équitables (level playing field) entre ces deux principaux canaux d’achat-vente de publicité.

En premier lieu, les plateformes numériques ont échappé jusqu’en 2018 au cadre juridique en
vigueur pour les médias audiovisuels. La transcription de la directive des services de médias
audiovisuels a étendu le champ d’application de la directive a des plateformes de partage de
vidéos, des réseaux sociaux et des plateformes de diffusion en direct sur internet. Ces acteurs, sans
voir remis en cause le régime de responsabilité limitée qui leur est applicable en tant
qu’'hébergeurs (contrairement aux médias audiovisuels linéaires et non linéaires qui sont des
éditeurs), sont désormais censés mettre en place des mesures minimales de contréle de la qualité
des contenus publicitaires54.

Cependant, la réglementation liée aux secteurs interdits continue de ne concerner que la
télévision (linéaire et Smad). Les annonces promotionnelles du secteur de la distribution et les
publicités pour I'édition y sont prohibées, alors que ce n’est pas le cas pour les plateformes en
ligne, comme Facebook, Netflix ou YouTube. Les incitations directes a 'achat via 1a mise en avant
d’offres promotionnelles sont d’ailleurs une pratique publicitaire courante sur ces supports
digitaux. La proposition récente de la Convention citoyenne d’interdire a la télévision les
publicités pour les produits émetteurs de gaz a effet de serre, comme les SUV, serait, si elle entrait
en vigueur, de nature a accroitre cette asymétrie.

51 Google, Apple, Facebook, Amazon, Microsoft.

52 Comme l'indique la note Trésor Eco n°250 de novembre 2019, « les grandes plateformes ont pu optimiser leur
environnement réglementaire grdce a leur capacité a fournir des services a distance et a développer des stratégies
d'évitement. Le sujet a été particuliérement mis en avant dans le cas de la fiscalité, les plateformes pouvant fournir des
services sans posséder d'établissement stable dans le pays, un décalage important peut se créer entre l'activité réalisée dans
le pays et les bénéfices déclarés. Ce constat a conduit plusieurs pays, dont la France, a instaurer des taxes spécifiques sur
les activités numériques des plus grands acteurs. Des discussions en cours, notamment a I'OCDE, doivent permettre de
trouver des solutions plus pérennes en révisant les régles internationales en matiére de fiscalité. L'outil fiscal permettrait
de faire internaliser les externalités négatives des plateformes et les inciterait a adopter des modéles plus vertueux et
traditionnels (par exemple avec des abonnements payants sans publicité rétablissant un lien plus direct entre la valeur du
service et son colit). »

53 Aides directes (2 la diffusion ou au pluralisme) et aides indirectes (fiscales et sociales).

54 Comme par exemple éviter les annonces publicitaires vendant de I'alcool & des mineurs.
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De surcroit, les possibilités de brand content, c’est-a-dire d’affichage de contenus produits par une
marque, sont beaucoup plus larges sur internet que pour la télévision linéaire ou en replay. Ainsi,
les chalnes de télévision ont I'obligation de séparer par un jingle les contenus des annonces
publicitaires et ont I'interdiction d’orienter un contenu au bénéfice d’'un annonceur. Sur internet,
cette frontiére est beaucoup plus flouess, avec un principe moins contraignant d’identification des
messages publicitaires davantage que de séparation. De fait, de nombreuses publicités dites
natives®¢ sont visibles sur les réseaux sociaux. La nouvelle directive SMA est censée renforcer,
pour les plateformes, les régles de séparation entre les contenus éditoriaux et publicitaires.

De la méme maniere, lorsqu'un internaute utilise le moteur de recherche de Google, deux listes de
résultats sont affichées : au centre de la page, les résultats du moteur de recherche lui-méme, dits
résultats naturels. En haut de page, on trouve les résultats provenant de la régie Google Ads,
nommés liens commandités. Sur Google Search, les liens sponsorisés étaient jusqu’a récemment
distingués des résultats naturels par une légére surbrillance de couleur jaune. Aujourd’hui, la
distinction est moins nette, tous les résultats apparaissant sur fond blanc.

Par ailleurs, tous les films publicitaires télévisés et/ou diffusés sur les Smad sont soumis a une
procédure obligatoire d’avis avant diffusion donné par l'autorité de régulation de la publicité
professionnelle (ARPP). L’ARPP est chargée par l'interprofession (annonceurs, agences, régies)
d’examiner systématiquement l'intégralité des spots avant leur passage sur les antennes/Smad.
Les régies publicitaires se sont, de leur c6té, engagées aupres du CSA a ne diffuser que des spots
assortis de I'avis de ’ARPP. Cet avis préalable de 'ARPP n’existe pas pour la publicité digitale, hors
Smad. Concernant les régles encadrant le brand content, une simple recommandation de 'ARPP
est édictée pour le digital. En 'absence de controle préalable de 'ARPP pour le digital, les regles
de traduction ou de mentions légales sur les messages publicitaires ne sont pas contrélées sur la
plupart des sites internet.

En outre, si la publicité segmentée a la télévision a été récemment rendue possible57 en France, la
pratique du ciblage de I'audience restera beaucoup plus encadrée que sur internet et reposera sur
des données plus rudimentaires que celles utilisées par les plateformes digitales. Les spots ciblés
seront diffusés en fonction de certains critéres, notamment géographiques ou liés aux usages des
téléspectateurs, par le seul intermédiaire des box des fournisseurs d’accés a internet (FAI). En
outre, notamment afin de préserver les ressources publicitaires des médias locaux, cette
ouverture est encadrée : ces messages ne peuvent mentionner l'adresse de I'annonceur et le
volume horaire de diffusion de ces messages est limité a deux minutes par heure. Pour protéger
le jeune public, la publicité segmentée restera prohibée a I'occasion de la diffusion de programmes
jeunesse.

Au total, la plupart des contraintes juridiques en termes de publicité ne pésent aujourd’hui que
sur les médias audiovisuels traditionnels (télévision linéaire et Smad), et ce malgré I'ouverture a
I’'été 2020 a la segmentation de la publicité télévisée. Or, de 'avis du CSA dans sa note stratégique
de septembre 2018, « ces régles ont été congues a l'ére pré-numérique, pour un marché fermé, de
dimension nationale, et se sont largement fondées sur l'assujettissement des radios et télévisions a
des obligations en échange de I'attribution des fréquences hertziennes ».

55 On parle parfois, en anglais, de contenu « advertorial ».

56 Le native advertising désigne un type de publicité qui, par sa forme, son emplacement et son contenu ressemble et
s’integre fortement aux contenus éditoriaux du site support qui la diffuse.

57 Le décret n° 2020-983 du 5 aolit 2020 a acté I'assouplissement du régime encadrant la publicité télévisée, en y
autorisant la publicité segmentée sous conditions.
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Dés lors, sans revenir nécessairement sur les secteurs interdits a la télévisions8, le régime
juridique applicable aux médias audiovisuels classiques pourrait étre étendu aux plateformes en
ligne commercialisant de la publicité display, notamment en matiére de contréle par
I'interprofession ou de régles de présentation des messages publicitaires. La transposition de la
directive SMA révisée, intervenue en octobre 2020, est I'occasion pour le CSA de porter un tel
changement.

Proposition n° 1 : Harmoniser le cadre juridique régissant la publicité sur les médias
audiovisuels (TV et Smad) et la publicité display sur les autres sites.

2.2.2. La responsabilisation des plateformes au regard de la brand safety permettrait
d’assainir leurs inventaires et de favoriser les contenus journalistiques

Les plateformes se présentent le plus souvent comme des « hébergeurs » de contenu et non
comme des « éditeurs ». Cette approche est contestable : sur les plateformes de partage de
contenu comme YouTube et Instagram, sur les réseaux sociaux comme Facebook et Twitter, ou
sur les moteurs de recherche comme Google, il apparait en effet que l'information est
« travaillée ». Les contenus sont présentés selon une disposition, des normes propres a la
plateforme, avec parfois un redécoupage du contenu (crawling) et, toujours, une hiérarchisation
réalisée par des algorithmes. Ces contenus sont donc « éditorialisés » et on peut ainsi qualifier ces
plateformes de « méta-éditeurs ».

Pourtant, le régime d’obligations qui s’applique aux plateformes « hébergeurs » difféere de celui
qui s'impose aux éditeurs. L'éditeur, en effet, est responsable de tout contenu diffusé sur son site,
et est méme soumis a une obligation de controle. L'hébergeur, lui, bénéficie d'un régime allégé de
responsabilité, qui ne peut étre engagée que s'il a été informé d'un contenu manifestement illicite,
et n'a pas agi promptement pour le retirer. En France, en cas de publication de contenus illégaux
par exemple, 'hébergeur bénéficie d’'un régime de responsabilité diminués®. La loi reconnait le
principe de l'irresponsabilité civile et pénale de I'hébergeur quant au contenu des sites hébergés.
Cependant, sa responsabilité peut étre mise en ceuvre s’il est averti du contenu illicite d'un site, et
qu’il n’en suspend pas promptement la diffusion. Le réglement européen Digital Services Act
(DSA), actuellement en phase de pré-discussion, devrait imposer des obligations plus strictes de
notification et suppression de contenus aux plateformes, sous peine d'amende, les rapprochant
ainsi du statut d’éditeurs.

Les plateformes entretiennent souvent la confusion afin de profiter du meilleur de tous les
régimes. La mission estime des lors que la question de la « case » dans laquelle I'on range tel ou
tel acteur est moins pertinente que la volonté de tous les conformer aux mémes principes.

Au-dela donc de la définition de leur statut juridique qui semble tendre progressivement vers plus
de responsabilité, des plateformes comme YouTube et Facebook se caractérisent par le fait
qu’elles font cohabiter des contenus de diverses natures (journalistiques, personnels et parfois
haineux, racistes ou pornographiques) et que, par la publicité display, elles monétisent tous ces
contenus. Le volume de leur inventaire tient en partie au fait que les contenus « sociaux » et les
contenus « media » de ces plateformes sont en permanence confondus.

58 Ce qui pourrait déstabiliser certains médias (presse, cinéma) ou secteurs (livre).

59 La loi pour la confiance en 'Economie numérique (LCEN) du 21 juin 2004 définit la notion d’hébergeur comme une
« personne, physique ou morale, qui assure, méme a titre gratuit, pour mise a disposition du public par des services de
communication au public en ligne, le stockage de signaux, d’écrits, d'images, de sons ou de messages de toute nature
fournis par des destinataires de ces services » (article 6-1-2).
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Ceci pose un probleme, notamment, en matiere de brand safety pour les annonceurs. Ces derniers
cherchent le plus souvent a obtenir des garanties quant au contexte dans lequel apparaitra, sur la
page de l'internaute, leur message publicitaire. Si elles cherchent a la favoriser de plus en plus
grace au machine learning notamments?, les plateformes numériques ne peuvent aujourd’hui
complétement garantir la brand safety : les inventaires sont immenses, la tracabilité des annonces
incomplete, les fraudes courantes.

La brand safety n’a pas aujourd’hui de qualification juridique. Il s’agit simplement de mesures
technologiques ou commerciales permettant, pour les annonceurs, de sécuriser I'environnement
d’ « impression » de leurs annonces. Il semble envisageable des lors de créer en droit cette
garantie pour les annonceurs, en y intégrant la protection contre les contenus haineux, insultants,
pornographiques ou encore de désinformation. Une publicité ne pourrait ainsi pas « financer » un
contenu illégal ou inapproprié. Cela permettrait de protéger les marques et créerait pour les
plateformes une obligation de garantir la contextualisation des espaces publicitaires qu’elles
vendent, comme le font d’ailleurs déja les éditeurs média classiques.

Concretement, un réseau social de type Facebook pourrait ainsi étre contraint de scinder son
inventaire entre, d'un c6té, les contenus modérés sponsorisables (notamment média) et, de
I'autre, les contenus sociaux non garantis. Cette mesure aurait le double avantage de renforcer
'effort des plateformes dans le sens de la brand safety et de rééquilibrer le marché entre les
éditeurs média et les plateformes.

Proposition n° 2 : Actionner le levier de la brand safety pour contraindre les plateformes a
garantir la contextualisation des annonces, ainsi qu’a séparer contenu média et contenu
social.

Ce type de mesure, comme d’autres relatives aux pratiques des plateformes, nécessite cependant
que les pouvoirs publics aient une visibilité sur le fonctionnement du marché (cf. infra).
Aujourd’hui, I'opacité du marché ne permet pas d’avoir, par exemple, une vision précise du
contexte dans lequel chaque annonce apparait sur un site, ni de connaftre précisément la nature
du message publicitaire. La transparence des plateformes ne suffit pas, il convient également
d’outiller la puissance publique pour qu’elle soit capable d’exploiter une quantité considérable de
données de contenu et d’en éliminer le « bruit ». C’est le sens de la création récente du PEReN¢1,
mais cette initiative devra étre confirmée et amplifiée.

2.3. Laprotection de la vie privée sur internet risque de favoriser les plateformes
et leurs environnements « logués » au détriment des autres acteurs

2.3.1. La réglementation sur la vie privée tend a conditionner de plus en plus
drastiquement I'utilisation des traceurs au consentement de l'internaute

Le réglement n°2016/679, dit réglement général sur la protection des données (RGPD), entré en
vigueur en mai 2018, a consacré le principe d’'un consentement explicite de l'internaute
al'utilisation de ses données personnelles, notamment via 1'acceptation des cookies ou autres
traceurs de navigation sur les sites internet.

60 Par exemple en 2019, IAS a lancé un outil de gestion de la brand safety sur Facebook. Les marques peuvent vérifier,
grace a une technologie de machine learning, le contexte de diffusion de leur publicité sur Facebook in-stream, Instant
Articles et Audience Network.

61 Dans le cadre du renforcement des moyens des services de 1'Etat intervenant dans le champ de la régulation des
plateformes numériques, le texte prévoit la création d'un service a compétence nationale dénommé "Pdle d'expertise
de la régulation numérique” (PEReN), chargé de fournir aux services de I'Etat une assistance technique dans les
domaines du traitement des données, des data sciences et des procédés algorithmiques. Le service est rattaché au
directeur général des entreprises. Le PEReN a vocation a constituer un centre d'expertise en sciences des données
reconnu et mutualisé entre les différents services de I'Etat.
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Aux termes du RGPD, les traceurs nécessitant un recueil du consentement de l'internaute ne
peuvent étre déposés ou lus sur son terminal tant que l'internaute n’a pas donné son
consentement. Parmi les cookies nécessitant cette demande de consentement, on peut citer les
cookies liés aux opérations relatives a la publicité ciblée. Dans les faits, le consentement de
I'internaute est actuellement recueilli via des bandeaux d’information sur les sites des éditeurs.

En revanche, les cookies de paniers d’achat pour un site marchand, d’identifiants de session, ou de
personnalisation de l'interface de l'utilisateur ne nécessitent pas le recueil préalable du
consentement, dans la mesure ou ils sont nécessaires au fonctionnement du service auquel
I'internaute souhaite accéder. Une exemption existe aujourd’hui, en France, pour les cookies de
mesure d’audience et devrait, aux yeux de la mission, étre pérennisée, ces traceurs étant des outils
essentiels de gestion d'un site internet (notamment dans le e-commerce).

Encadré 2 : Les grands principes rappelés par la Cnil en matiere de traceurs

» Concernant le consentement des utilisateurs :

= la simple poursuite de la navigation sur un site ne peut plus étre considérée comme une expression
valide du consentement de l'internaute ;

= les personnes doivent consentir au dépot de traceurs par un acte positif clair (comme le fait de
cliquer sur «j’accepte » dans une banniére cookie). Si elles ne le font pas, aucun traceur non essentiel
au fonctionnement du service ne pourra étre déposé sur leur appareil.

> Les utilisateurs devront étre en mesure de retirer leur consentement, facilement, et a tout
moment.

> Refuser les traceurs doit étre aussi aisé que de les accepter.
» Concernant I'information des personnes :

= elles doivent clairement étre informées des finalités des traceurs avant de consentir, ainsi que des
conséquences qui s’attachent a une acceptation ou un refus de traceurs ;

= elles doivent également étre informées de I'identité de tous les acteurs utilisant des traceurs soumis
au consentement.

> Les organismes exploitant des traceurs doivent étre en mesure de fournir, a tout moment, la
preuve du recueil valable du consentement libre, éclairé, spécifique et univoque de
l'utilisateur.

Source : Cnil.

Dans la lignée du RGPD, la commission nationale informatique et libertés (Cnil) a publié en
juillet 2019 de nouvelles lignes directrices relatives aux traceurs sur internet. La Cnil revient ainsi
sur une recommandation précédente de 2013 et précise que la simple poursuite de la navigation
sur un site ne peut plus étre regardée comme une expression valide du consentement au dépot de
cookies. En outre, les opérateurs qui exploitent des traceurs doivent étre en mesure de prouver,
en cas de contréle de la Cnil, qu’ils ont bien recueilli le consentement.

Surtout, la pratique du cookie wall, qui consiste a bloquer ’accés a un site web ou a une application
mobile pour qui ne consent pas a étre suivi, est déclarée non conforme au RGPD, la Cnil
considérant que le principe de libre consentement est incompatible avec cette pratique en tant
qu’elle soumettrait l'utilisateur a une pressioné2. La Cnil estime ainsi que I'internaute ne devait
pas subir d’'inconvénients majeurs en cas d’absence ou de retrait du consentement.

62 La Cnil se conformaitici a la doctrine du Comité européen de protection des données personnelles (CEPD), réunissant
I'ensemble des Cnil européennes, qui avait pour sa part estimé que « pour que le consentement soit donné librement,
I'accés aux services et fonctionnalités ne doit pas étre subordonné au consentement d'un utilisateur au stockage
d'informations, ou a l'acces a des informations déja stockées, dans 1'équipement terminal d'un utilisateur (« cookie
walls ») » (§ 39 des lignes directrices 05/2020 portant sur le consentement au sens du RGPD, du 4 mai 2020).
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Sur cette question des cookie walls, les Cnil britannique, allemande et néerlandaise se sont
récemment alignées sur la position de la Cnil francaise. La Cnil espagnole (AEPD63), en revanche,
estime que les cookie walls peuvent étre autorisés tant que l'utilisateur en est clairement informé
et sauf si le refus signifie que I'utilisateur ne sera pas en mesure d’exercer un droit 1égal.

Dans sa décision du 19 juin 2020, le Conseil d’Etat, considérant que la Cnil avait été au-dela de ce
qu'’il est légalement possible de faire dans le cadre de lignes directrices, qui sont un instrument de
« droit souple », a censuré cet alinéa.

En octobre 2020, la Cnil a publié une nouvelle recommandation relative aux cookies et traceurs,
ou la question de l'interdiction des cookie walls n’apparait plus. Elle recommande cependant que
I'interface de recueil du consentement sur les sites ne comprenne pas seulement un bouton « tout
accepter » mais aussi un bouton « tout refuser ». Elle suggére également que les sites internet, qui
généralement conservent pendant une certaine durée le consentement aux traceurs, conservent
également le refus des internautes pendant une certaine période, afin de ne pas réinterroger
I'internaute a chacune de ses visites. Elle estime en outre que le délai de mise en conformité aux
nouvelles regles ne devra pas dépasser six mois, soit au plus tard fin mars 2021.

Il est a noter cependant que, eu égard a la domiciliation irlandaise des sieges sociaux des grandes
plateformes, c'est au régulateur irlandais (Data protection commission) de veiller au respect du
RGPD.

Outre les recommandations de la Cnil, un projet de reglement, dit e-privacy, visant a compléter les
dispositions du RGPD, est actuellement en discussion au niveau européen. A la logique dite d’opt-
out du RGPD, se substitue dans 'article 9 du projet e-privacy une logique d’opt-in, c’est-a-dire de
consentement non seulement explicite mais également positif de I'internaute®4. Cette logique de
consentement explicite préalable a tout traitement des données personnelles ne se limite pas aux
cookies. Elle a vocation a s’appliquer indistinctement a toutes les technologies de tracage, qu’il
s’agisse de cookies ou de la collecte d’'informations via un environnement logué.

L’article 10 du méme projet, a ce jour retiré des discussions a Bruxelles, impose indirectement aux
navigateurs de garantir que le consentement de l'utilisateur quant au tracage de sa navigation a
été recueilli et respecté. Concretement, I'internaute ne déciderait donc qu’'une fois pour toutes
d’accepter ou non les cookies, des 'accés au navigateur, et non pas site par site. Cette disposition
ferait ainsi des navigateurs les gate keepers de la protection des données personnelles en ligne.

2.3.2. Cet enjeu de protection des données personnelles peut entrer en conflit avec des
enjeux économiques pour les acteurs d’internet

Les positions et évolutions réglementaires en cours inquiétent une partie des acteurs d’internet
qui leur reprochent de ne pas tenir assez compte de la concentration du secteur de la publicité en
ligne et de la dépendance de certains éditeurs, comme les médias, a la publicité ciblée.

63 Agencia Espafola de Proteccién de Datos.

64 Le projet parlant de « manifestation de volonté, libre, spécifique, éclairée et univoque », il semble viser négativement
les cookie walls.
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Laisser ouvertement le choix a I'internaute entre « accepter » et « refuser » le tracage, sans autre
forme d’explication, aurait pour conséquence mécanique de faire chuter le taux de consentement.
Une étude de 2014 estime le taux d’acceptation des cookies tiers (88%) ne serait plus que de 13%
si la question était explicitement posée aux internautesés. Selon une étude menée en 2020 par
TF1, si un bouton «tout refuser » existait en premier écran CMP%6, 97% des internautes
choisiraient cette option. Un autre rapporté? réalisé début 2019 montre que pour les médias, le
taux de consentement, a ce jour souvent recueilli par simple poursuite de la navigation, est de
78% ; en revanche, lorsqu'un consentement explicite est requis, il n’est obtenu que dans 22% des
cas sur ordinateur et 45% des cas sur smartphone.

Cette baisse tres importante du taux de consentement des internautes a prévoir en cas
d’introduction d’'un refus plus facile aurait pour conséquence pour les éditeurs (ou certains
acteurs de I'ad tech comme Criteo) de les priver de données de ciblage de leur audience, collectées
notamment grace aux cookies tiers. Au total, la monétisation des espaces par la publicité ciblée
leur serait rendue beaucoup plus difficile : une estimation fait état d’'une perte potentielle pour le
secteur des deux tiers de ses revenus®8. Une expérimentation menée par Google en 2019 a montré
quant a elle que, lorsque la publicité n’est plus ciblée, le revenu moyen par site diminue de 52%
pour les éditeurs en général, et de 62% pour les sites de presse.

Afin de préserver ala fois la liberté du consentement, la fluidité de la navigation et la préservation
de la ressource publicitaire des éditeurs qui monétisent leurs espaces via la publicité ciblée, il
apparait a la mission de bonne pratique d’autoriser un cookie wall avec un premier écran
permettant soit d’accepter le tracage soit, en accédant a un second écran, de paramétrer son
consentement de fagon plus granulaire, par finalités, avec la possibilité de « tout refuser ». Il est a
noter que la plupart des éditeurs, en France, procedent déja ainsi. Facebook et Google, au
contraire, proposent aujourd’hui un deuxieme écran de paramétrage sans bouton de refus global.

Proposition n° 3 : Favoriser, en matiere de recueil du consentement de I'internaute, des
approches permettant d’allier fluidité de la navigation, choix éclairé de I'utilisateur et
viabilité économique pour les éditeurs.

Cette position est en ligne avec la position des autorités frangaises dans le cadre des discussions
sur e-privacy. Elles se prononcent en faveur d'un texte précisant de maniére explicite les
conditions dans lesquelles le tracking wall est autorisé, avec une rédaction limitant I'interdiction
de cette pratique « aux services fournis par les autorités chargées d’une mission de service public ou
pour lesquels aucune offre alternative n’est accessible a cet utilisateur final ».

2.3.3. Les environnements logués risquent de bénéficier de cette régulation relative a la
protection des données personnelles

Les géants du numérique ont développé des environnements logués et réalisent I'essentiel du
tracage des internautes, en cross device, grace a cet identifiant unique (cf. supra). Cette méthode
de tracage, qui permet de collecter et éventuellement de croiser une somme importante de
données sur les individus, ne repose pas sur la technologie des cookies (cf. encadré 3). Ainsi Google
comme Facebook peuvent capitaliser sur un environnement logué et se passer de 'utilisation des

cookies pour proposer leurs services publicitaires, contrairement a la majorité de leurs
concurrents.

65 Etude Deloitte auprés de 6 000 internautes répartis en France, Royaume-Uni, Allemagne.
66 Consent management platform.

67 Barometre 2019 Commanders act, relevé des usages de 9 millions de visiteurs du 24 avril au 7 mai 2019 sur la base
du trafic de 24 sites web.

68 Etude Deloitte susmentionnée.
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Encadré 3 : Utilisation des cookies par un éditeur média et par un environnement logué
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Source : Outil cookieviz de la Cnil. Cet outil de visualisation permet de mesurer l'impact des cookies et autres traqueurs lors
d’une navigation sur internet. On constate qu’un site éditeur média comme LCI a bien davantage recours a des cookies first
et third party qu’un site sous environnement logué comme YouTube.

Pour utiliser des services comme Facebook, Android, Gmail ou Amazon, l'internaute doit
s'inscrire, décliner son identité, puis accepter les conditions générales, qui incluent I'autorisation
de collecte et d'exploitation des données personnelles. Les régles édictées par le RGPD, le projet
e-privacy et les recommandations des Cnil européennes s’appliquent, naturellement, aux traceurs
des environnements logués qui ne sont pas des cookies. Cependant, si les données récoltées dans
les environnements logués entrent dans le champ d’application de 'article 9 du projet e-privacy,
les navigateurs n’ont pas la possibilité technique de garantir que leur usage respecte le
consentement de linternaute. En outre, l'internaute n’exprime son consentement que
ponctuellement dans un environnement logué et le tracage est ensuite invisible. Plus
fondamentalement, la « force servicielle » de plateformes telles que Google ou Facebook, le fait
qu'il soit tres difficile aujourd’hui de s’en passer dans la vie sociale ou professionnelle, rend le
consentement des utilisateurs au tragage beaucoup plus facile a obtenir pour les grandes
plateformes. Le consentement a la collecte de données est pergu, dans les environnements logués,
comme une contrepartie d'un service rendu.

Quant a la disposition de I'article 10 du projet e-privacy, elle renforcerait le pouvoir de gatekeeper
des navigateurs en rendant obligatoire a leur niveau le recueil du consentement. Or, ces
navigateurs sont, pour les principaux, la propriété des géants du numérique, qui ont intérét a
favoriser le refus du tragage par cookies vis-a-vis de leurs concurrents. Ceci dit, cette question
semble déja dépassée, dans la mesure ou Google Chrome a annoncé, en janvier 2020, s’alignant
ainsi sur Safari (le navigateur d’Apple), qu’il se donnait deux ans avant de supprimer les cookies
tiers sur son navigateur Chrome. Des lors, I'article 10 d’e-privacy pourrait permettre de contréler
ce type de décisions unilatérales (cf. infra) des plateformes. Cet article pourrait ainsi imposer au
navigateur de laisser a l'internaute la possibilité de faire un choix. Le consentement recueilli
aupres d’'un site pourrait en outre cohabiter et méme prévaloir sur celui paramétré dans le
navigateur®9,

Proposition n° 4 : N’accepter, dans le cadre d’e-privacy, le roéle de gatekeepers des
navigateurs en matiere de recueil du consentement que s’il permet d’encadrer les
décisions unilatérales des grandes plateformes consistant notamment a supprimer les
cookies tiers.

69« Voie de retour » permettant de garantir une relation directe entre 1’éditeur et Iutilisateur.
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2.3.4. Le développement d’alternatives aux environnements logués des plateformes doit
étre pérennisé et soutenu

Face a la prééminence des environnements logués, aux bénéfices qu’ils peuvent tirer de la
réglementation sur protection de la vie privée et a la vulnérabilité d’'un systéme de ciblage qui
repose sur les cookies, une solution serait de développer un environnement logué sectoriel
alternatif a ceux des plateformes dominantes, notamment dans le champ des médias en ligne.

Le projet d’identifiant unique (SS07°) du Geste, le Pass Media, mérite d’étre signalé. Lancé en 2019,
il est censé proposer a terme a tout lecteur, abonné ou non, de s’enregistrer une seule et unique
fois avec un simple mail, et d’étre reconnu automatiquement par tous ces médias via cet identifiant
unique. Le Geste défend une logique de « coopétition », mettant en commun entre une centaine de
médias les ressources, les savoir-faire, afin d’agréger des techniques, des contenus et des données.
Les médias n’auraient ainsi plus besoin de passer par les univers logués pour « activer » les
données de leur audience.

Ce genre d’initiatives, limitées sectoriellement, nécessitent a la fois une forte coordination entre
les éditeurs de presse concernés et, surtout, une volonté des internautes a adhérer a un tel
dispositif sans apport supplémentaire de services. Il est trop tét pour dresser un bilan de cette
initiative qui peut néanmoins, de 1'avis de la mission, faire partie des solutions a soutenir dans
I'optique de rééquilibrer le marché de la publicité digitale. Ainsi, les pouvoirs publics pourraient
soutenir le développement de ce type d’initiatives, notamment par des éditeurs.

Proposition n° 5: Soutenir les initiatives de création d’identifiants uniques par des
éditeurs, alternatives aux environnements logués existants.

70 Single Sign-On.
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3. Afinderendre équitables les regles du jeu;, il estindispensable d’agir sur
les comportements des plateformes structurantes et sur les sources de
leur pouvoir de marché

Si les comportements-clés (cf. 3.1) des plateformes sur le marché de la publicité en ligne devront
étre ciblés en priorité dans le cadre d'une régulation renouvelée de secteur, agir sur les sources
du pouvoir de marché de ces plateformes suppose d’élargir aussi le champ d’analyse.

Sans chercher a détruire les réussites technologiques qu’elles sont incontestablement et sans
ignorer la qualité des services qu’elles offrent , il convient, pour étre efficace dans la durée, de
focaliser la régulation des plateformes sur les sources de leur pouvoir de marché, a savoir, de fagon
systémique et interdépendante : la maitrise des données, les effets de réseau et la structuration
conglomérale.

Le contréle des comportements de nature anticoncurrentielle est déja assuré par la
politique de la concurrence, dans le cadre des procédures pour abus de position
dominante. Dans I'économie digitale, ce contréle est complexe et les procédures trop
longues par rapport a I'évolution rapide du marché.

De surcroit, ce controle ex post n’a pas pour vocation d’agir sur les sources du pouvoir de
marché des plateformes. Or, comme dans le cadre des monopoles légaux, il semble
aujourd’hui nécessaire de s’attaquer (via notamment le contrdle des concentrations et la
régulation ex ante) aux structures de marché, telles que celles découlant des effets de
réseau, permettant aux plateformes de jouir de monopoles naturels?2.

Par conséquent, la régulation de la publicité en ligne renvoie nécessairement a celle des
plateformes. Les développements de la mission feront donc, dans les parties 3 et 4, moins
spécifiquement référence au seul marché de la publicité en ligne ou au financement des médias,
pour s’intéresser a la création d'un level playing field sur 'ensemble de I'’économie digitale.

3.1. La position dominante de Google et Facebook sur le marché de la publicité
digitale s’illustre et se renforce par certains comportements spécifiques

La mission se propose de décrire ici les comportements des plateformes telles que Facebook et
Google sur le marché de la publicité en ligne susceptibles d’alimenter a leur avantage le
déséquilibre du partage de la valeur. C’est ce type de comportements que devra, a terme, mieux
encadrer le régulateur.

Les interactions entre les structures de marché et les comportements de détenteurs d'un
monopole sont largement explorées par la littérature en économie industrielle (cf. encadré 4). Les
plateformes structurantes ont, sur le marché de la publicité digitale, des comportements
spécifiques qui a la fois renforcent leur pouvoir de marché et en sontle fruit. Ce pouvoir de marché
prend lui-méme ses sources dans des avantages concurrentiels structurants, comme la capacité a
collecter et a exploiter des données (cf. 3.2 et suivantes).

71 Traduction francaise de Level playing field.

72 Une situation de monopole naturel existe lorsque la production d'un bien donné par plusieurs entreprises est plus
coliteuse que la production de ce bien par une seule entreprise. Une condition nécessaire a cette situation estl'existence
d'économies d'échelle.
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Encadré 4 : Structures, comportements, performances

L’économie industrielle étudie la maniére dont interagissent les structures de marchés, les
comportements des entreprises et leurs performances (et celle du secteur auquel elles appartiennent).

Les premiers développements de cette discipline (souvent désignés par « école de Harvard ») ont
raisonné selon un schéma dit « S-C-P » dans lequel les structures de marché (S) sont des données
exogenes (au moins a court terme) et expliquent les comportements (C) des acteurs (un marché
concurrentiel et un marché oligopolistique ne produiront pas les mémes comportements des entreprises
qui y sont actives en termes de prix, de différenciation des produits, de choix technologiques) ; de ces
comportements découlent les performances (P) des entreprises (profits et surplus des consommateurs
et leurs variables sous-jacentes).

Les progres des outils de modélisation des comportements, et notamment la théorie des jeux, ont
progressivement poussé a voir dans les structures de marché la résultante des comportements et non
I'inverse, conduisant a une sorte de schéma C-S-P (ces analyses appartenant a I’ « école de Chicago »).
Ainsi par exemple, les innovations technologiques peuvent se développer avec des technologies a cofit
fixe élevé et colit variable faible, ou au contraire a colit fixe faible et cofit variable élevé. Le choix par une
entreprise d'une technologie avec cot fixe élevé est plus propice au développement d'un marché avec
un petit nombre d’acteurs (oligopole) ou d'un monopole avec frange concurrentielle. Les choix
technologiques mais aussi les décisions relatives a la différenciation des produits ou a la localisation
spatiale des activités deviennent donc les facteurs explicatifs des structures de marché. Tous ces
éléments expliquent a leur tour les performances.

Source : Mission.

3

.1.1. L’« auto-mesure » de la performance publicitaire

Deux grandes plateformes maitrisent, on I'a vu, la plus grande part du marché de la publicité
digitale en France. Parmi I'éventail de solutions offertes aux annonceurs et aux éditeurs, Google et
Facebook proposent des outils de mesure d’audience et d’analyse de la performance de leurs
campagnes.

Les ad servers, parmi lesquels Google Ad Manager est tres dominant, offrent la possibilité de
mesurer et de suivre sur les sites éditeurs :

*

*

I'audience : nombre de visiteurs uniques, nombre de visites, le nombre de pages vues ;

I'acquisition : la provenance du trafic (les moteurs de recherches, les sites partenaires, les
réseaux sociaux) ;

la navigation : pour comprendre si le site est bien congu, savoir a quelle étape du parcours
le client s’interrompt, obtenir le taux de rebonds, c’est-a-dire le nombre de clients qui ne
consultent qu'une seule page sur le nombre total de clients ;

I'impression : a savoir le nombre de fois ou le message publicitaire s’est affiché sur I'écran
d’un internaute ;

la conversion (I'objectif de la campagne) : la finalisation d’'une commande, I'ajout d'un
produit dans le caddie, la récupération de I'adresse mail de l'internaute, la demande d’'une
démonstration.
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Ainsi, Google a placé des tags73 sur 80% des sites internet et 85% des applications disponibles sur
son Play Store’4. Cela lui permet d’avoir une visibilité complete sur les retombées publicitaires
sur ses inventaires propriétaires’s mais également sur une large part des sites en-dehors de
Google.

En outre, la solution Google Analytics, accessible gratuitement a tous les utilisateurs des solutions
Google, permet (parmi bien d’autres choses) d’analyser les leviers de la conversion c’est-a-dire le
basculement vers 'acte d’achat), via ce qu’on appelle I'attribution?¢. La solution Facebook Ads,
quant a elle, propose gratuitement aux annonceurs un tableau de bord de suivi et d’analyse de
I'impact de leurs campagnes sur les réseaux sociaux de la plateforme.

Par conséquent, en matiere de mesure d’audience et de performance, les échanges entre
les annonceurs et les plateformes s’articulent uniquement sur des données de suivi et
d’'impact produites par les plateformes elles-mémes, et non vérifiables par les acheteurs
d’espace. Les plateformes, en « s’auto-mesurant », sont donc a la fois juge et partie.

En matiere de vidéo, les mesures d’audience sur YouTube sont réalisées par Google, qui applique
ses propres regles et critéres (temps de lecture, taille de la fenétre d’affichage de la vidéo). Or, la
mesure de l'audience définit la monétisation des espaces. Pour les médias audiovisuels
traditionnels, cette tiche de mesure de l'audience est dévolue a un tiers de confiance,
indépendant : Médiamétrie.

De nombreux interlocuteurs de la mission ont en outre indiqué avoir remarqué des incohérences
manifestes dans certaines mesures remontées par les deux géants (des reachs en France
supérieurs a la population francaise par exemple)7?. D’autres, allant plus loin, expliquent que la
réputation d’efficacité de la publicité ciblée servie sur Google et Facebook serait en partie le fruit
de mesures « gonflées » depuis des années par ces deux géants’s.

Naturellement, la mission n’est pas en mesure de vérifier ces hypothéses. En revanche, il apparait
essentiel d'imposer désormais a Google et Facebook une plus grande transparence sur
leurs données et méthodes de mesure de la performance et de 'audience. Une solution
permettant de « challenger » les résultats présentés par Google et Facebook en matiére de
mesure consisterait a imposer l'interopérabilité de leurs outils avec des outils tiers.

73 Un tag (ou marqueur en frangais) est un élément introduit dans chacune des pages a mesurer. Il est inséré dans le
code source de la page et permet notamment de générer un journal de connexion sur le serveur de I'outil de mesure
tiers. On utilise le tag pour affiner une analyse par l'utilisation de segments. Un plan de taggage permet de catégoriser
les visites et les visiteurs d’une page.

74 Source : CMA.

75 Sur lesquels il n’utilise pas de tags mais un systéme propre de balises.

76 Dans Google Analytics, I'attribution permet par exemple de faire ressortir des insights, c’est-a-dire des données
importantes pour savoir quels canaux sont efficaces. Une fois les informations en main, les annonceurs peuvent jouer
sur les budgets, jauger les différents canaux et arréter des campagnes inefficaces dans le but de stimuler leurs ventes et
d’avoir des leviers plus compétitifs.

77 Par exemple, fin 2016, la plateforme a reconnu avoir surestimé de 60 a 80 % le temps moyen de visionnage des vidéos
publicitaires sur sa plateforme. Depuis, Facebook permet le recalcule de ses données brutes mais n’accepte toujours
pas la pose de tag tiers sur ses inventaires.

78 Dans son livre Subprime Attention Crisis publié le 12 octobre 2020, un ancien salarié de Google explique que les
annonces personnalisées ne fonctionnent pas vraiment. De quoi lui faire dire que les AdTech sont une bulle, comparable
a la bulle des subprimes dont I'éclatement a provoqué la crise de 2008. De la méme fagon, le radiodiffuseur néerlandais
NPO a signalé des augmentations de revenus en raison du retour a la publicité contextuelle, tandis que le diffuseur
danois TV Midtvest a augmenté son trafic lorsqu'il a retiré Facebook de son mix média.
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3.1.2. L’intégration verticale et les conflits d’intéréts de Google sur la chaine
programmatique

Google, on I'a vu, est présent sur I'ensemble de la chaine d’intermédiation programmatique, tant
du c6té des annonceurs (ad server, DSP) que du coté des éditeurs (SSP, ad server). Les différentes
briques technologiques qu'il gére sur le marché fonctionnent ensemble, permettant des gains
d’efficience, et sont assemblées par une « couche logicielle » pour permettre un acces simple aux
diverses options pour les clients (self-service).

A ce titre, une plateforme programmatique dite full-stack est une solution technique de gestion et
monétisation des espaces publicitaires qui combine la gestion de I'ad serving, les procédures de
commercialisation des enchéres en temps réel et les modes classiques de commercialisation.

Coté éditeurs, une plateforme full-stack doit permettre de supprimer la superposition de
différentes solutions techniques (ad server + SSP + ad exchange) et d'optimiser la monétisation a
travers un processus appelé « yield holistique »79. Sur le marché francgais, au méme titre que Xandr
et Smart aujourd’hui, Google développe une stratégie de full-stack pour son offre aux éditeurs
(Google Ad Manager).

Coté annonceurs, le full-stack caractérise une offre de solutions d’achat d’espaces publicitaires
intégrées avec une articulation entre les diverses briques technologiques permettant de gérer
leurs campagnes publicitaires digitales (ad server, DSP, DMP mais aussi tag management ou
encore outils analytiques). Google, avec sa solution Google Marketing Platform, est également
présent et dispose d'une part de marché élevée sur ces segments de la chaine.

Google a donc la particularité d’avoir des parts de marché tres importantes sur toute la
chaine et de développer des stratégies de full-stack du coté de la demande et du coté de
I'offre de publicité sur la chaine programmatique?°.

Cette position singuliere sur le marché, qui s’apparente a un conflit d’intéréts permanent et
alimente une stratégie d’élimination des concurrents sur les marchés adjacents au marché
principal de la plateforme, peut avoir diverses conséquences sur les pratiques d’un acteur
dominant comme Google :

. le self preferencing

Le double full-stack de Google générant de la demande d’espaces publicitaires du coté des
annonceurs et de l'offre d’'inventaires du c6té des éditeurs, avec des parts de marché importantes
sur les deux segments, la plateforme peut trés bien favoriser ses propres solutions lors de
I'appariement sur la place de marché. Ainsi, la DSP de Google pourrait privilégier I'offre de la SSP
de Google, indépendamment de ses mérites, et inversement.

Une telle pratique pénaliserait tous les acteurs sauf Google, et limiterait la possibilité de disputer
ce marché. Le self preferencing est une pratique a effet de levier8! permettant d’utiliser une
position dominante sur un marché pour renforcer une position sur un autre marché verticalement
ou horizontalement relié au premier.

79 Cette commercialisation des espaces passant par la vente directe d'espaces garantis et par la vente programmatique
constitue une forme particuliére de vente liée, appliquée spécifiquement a ces deux segments-la.

80 Ceci a notamment pour conséquence que les acteurs présents uniquement d’un c6té du marché sont tous dépendants,
d’une fagon ou d’'une autre, de Google. Ainsi, 60% du chiffre d’affaires de la plateforme SSP de Smart sont réalisé a
travers la DSP de Google.

81 Monopoly leveraging. Dans sa décision Google Shopping, la Commission européenne avait constaté que Google avait
abusé de sa position dominante sur les marchés pertinents des services de recherche générale en positionnant et en
affichant plus favorablement, dans ses pages de résultats de recherche, son propre service de comparaison de prix par
rapport a autres services de comparaison de prix concurrents.
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Si Google s’en défend, la grande majorité des interlocuteurs de la mission estiment trés probable
que de tels comportements soient courants sur le marché - opaque, rappelons-le - de la publicité
programmatique.

Selon eux, aucun autre acteur que Google n’est en mesure d’offrir a ses clients éditeurs une
demande aussi importante que celle que « regoit » la SSP de Google, précisément parce qu’elle est
favorisée par sa propre DSP. Les éditeurs ayant développé des stratégies de header bidding8? ont
particuliéerement besoin d’'un grand volume de demande. Telle serait la raison principale pour
laquelle les éditeurs finissent par choisir la solution Google, en full-stack, et que la conquéte de
leurs clients par un ad server concurrent est ensuite trés difficile.

Ce genre de pratique peut également pénaliser les annonceurs, si la DSP de Google favorise I'offre
de la SSP de Google alors méme que la performance offerte est moins bonne que celle qu’aurait pu
apporter la SSP d’un concurrent. Ce risque semble plus important pour les petits annonceurs ou
pour ceux qui ont choisi le full-stack Google sans possibilité de le comparer avec des offres
concurrentes.

. le bundling technologique et commercial

Un bundle (ou offre groupée) est un ensemble de produits vendus ensemble, soit qu’il soit
technologiquement impossible de ne pas opter pour l'ensemble du paquet (bundling
technologique), soit que le prix soit assez attractif pour que le client ait intérét a tout acheter en
bloc (bundling commercial). En termes concurrentiels, le bundling pose probléme quand il
empéche d’autres acteurs de venir disputer le marché sur les divers segments compris dans
ce « paquetage promotionnel »83.

Dans ses propositions commerciales, Google propose des contrats globaux, avec des offres qui
regroupent plusieurs de leurs produits : outil d’analyse d’audience (Google Analytics), outil de
demande publicitaire exclusive (Google Ads), plateforme vidéo (YouTube), solutions
d’hébergement (Google Cloud), etc. D’apreés les interlocuteurs de la mission, I'accés a ces solutions
a des tarifs préférentiels est conditionné, par les équipes commerciales de Google, a l'utilisation
de leurs services publicitaires.

Google pratique des prix comparables, voire inférieurs, a ceux pratiqués par ses concurrentss+.
Google met parfois a disposition de ses clients des solutions gratuites, comme Analytics, et
pratique régulierement des « remises fidélisantes », notamment pour I'entrée dans la premiére
brique de son bouquet de solutions (ad server). De nombreux interlocuteurs ont décrit un
comportement de prix prédateurss8s de la part de Google sur le marché programmatique, sans que
la mission ne puisse étayer cette affirmation, qui reléve d’'une analyse concurrentielle.

82 Le header bidding est la mise en compétition des sources de demande afin d'augmenter la valeur des inventaires
des clients.

83 Le bundling s’appuie sur la position dominante détenue sur un marché A pour étendre cette position & un marché B
en proposant une offre a un prix attractif liant la vente des deux produits A et B : comme il est difficile de se passer de
I'opérateur dominant sur le marché A, celui-ci peut gagner des parts de marché sur le marché B, indépendamment de
ses mérites, et éliminant ses concurrents sur ce marché du seul fait de sa position dominante sur le marché A.

84 Pour la CMA, « les marges moyennes de Google sont similaires a celles de ses concurrents (environ 30% captés sur la
chaine). Il n’est pas établi que Google percoive des commissions cachées ».

85 Un prix prédateur est un abus de position dominante mis en ceuvre par une entreprise dans un objectif d’éviction des
concurrents. Dominante sur un marché, ce qui lui offre des ressources financieres importantes, 'entreprise auteur d’'une
telle pratique pousse des concurrents aussi efficaces qu’elle vers la sortie par des prix trés bas, souvent inférieurs a ses
cotts, engendrant ainsi des pertes qui sont récupérées une fois les concurrents éliminés par une hausse des prix. A long
terme, la récupération des pertes pourra étre réalisée, quand tout concurrent aura été évincé du marché, par une
augmentation des prix.
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Ce bundle peut étre aussi technologique. Il n’est pas possible, par exemple, pour un éditeur de
n’utiliser qu’une partie d’Ad Manager, a savoir uniquement la SSP ou I'ad server. En outre, la suite
Google est une solution « agréable » a utiliser pour les annonceurs comme pour les éditeurs. Ces
services publicitaires répondent a une logique de guichet unique permettant de réduire les cofits
de transaction pour les annonceurs. On constate également un effet d’entrailnement des deux c6tés
de la chaine : plus les annonceurs utilisent les outils Google, plus ils demandent aux éditeurs d’en
faire de méme, afin notamment de travailler avec les mémes outils de suivi du consommateur.

Les solutions technologiques de la chaine programmatique consistent a faire fonctionner en série
des briques différentes et a les rendre accessibles par une « couche logicielle » offrant une bonne
expérience utilisateur, par la compatibilité technologique optimisée des différentes briques entre
elles. Les briques appartenant a un méme full-stack sont congues pour fonctionner ensemble. En
revanche, I'interopérabilité est faible voire nulle entre les briques de différents fournisseurs. Ainsi,
méme sans offre groupée, il est techniquement difficile ou coliteux, pour un éditeur, d’utiliser un
ad server Google et une SSP de Xandr ou Smart.

3.1.3. La vente exclusive des inventaires dits « propriétaires » sur la DSP de Google

Comme indiqué supra, I'achat d’espaces publicitaires sur YouTube doit nécessairement passer,
depuis 2015, par la DSP de Google, appelée DV 360. Auparavant, YouTube offrait des espaces
publicitaires de I'open display, accessibles a partir de toutes les DSP. Le fait de conditionner 'accées
a YouTube a un passage par DV 360, permet a Google de donner a cette DSP un poids stratégique
trés important, non seulement sur le marché de la vidéo mais aussi sur le reste du
programmatique.

Selon la CMA, « la position forte de Google sur les segments de l'ad serving éditeurs, des SSP et des
DSP, ainsi que son accés unique a l'inventaire publicitaire de Google, signifient que chacune des
transactions est le siége d’un conflit d'intéréts, agissant potentiellement du coté de l'annonceur, du
coté de I'éditeur ou de Google lui-méme. De plus, Google peut accroitre son pouvoir de marché en
liant l'accés a YouTube a l'utilisation de sa DSP. Nous suggérons l'interdiction d'un passage obligé
par une DSP a un inventaire propriétaire, lorsque cet inventaire est suffisamment important pour
générer un pouvoir de marché pour la DSP en question36 ».

Dans son analyse, la CMA opere un basculement en envisageant de substituer a I'examen ex post
des effets de cette pratique par une autorité de concurrence une interdiction ex ante de cette
méme pratique.

3.2. Déverrouiller le controle des plateformes sur les données

3.2.1. La capacité des plateformes a collecter, croiser et exploiter des données
nombreuses et variées constitue une source de pouvoir de marché structurante

La principale source de pouvoir de marché des grandes plateformes, notamment sur le marché de

la publicité digitale, est leur capacité a collecter et a exploiter des données nombreuses, variées et
utiles pour envoyer des annonces ciblées aux internautes.

86 Traduction de la mission.
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La capacité de collecter et d’exploiter un nombre important de données est une source de pouvoir
de marché pour les grandes entreprises déja en place et a pour conséquence de rendre le marché
peu disputable. En effet, selon un « effet boule de neige », les entreprises dominantes ont acces a
des volumes importants de données qui leur permettent d’offrir de meilleurs services qui, a leur
tour, permettent d’attirer davantage d’utilisateurs et donc de collecter davantage de données. A
I'opposé, les entreprises concurrentes, et notamment les nouveaux entrants qui n’ont pas encore
beaucoup d’utilisateurs, ont peu de données et ont donc toutes les chances d’étre distancées
rapidement en termes de qualité de service. Enfin, les revenus engrangés par les entreprises
dominantes permettent de financer des investissements plus importants (comme des
algorithmes, de nouvelles fonctionnalités sur leurs services, I'arrivée sur des marchés adjacents
par « effet de levier »), attirant ainsi encore plus d’utilisateurs et donc de données®”.

Les acteurs dominants sur le marché de la publicité digitale ont acces a un volume de données
sans équivalent, en raison du nombre d’utilisateurs de leurs services, bien siir, mais également de
la nature de ces services. En effet, les moteurs de recherche, les plateformes de partage de vidéos,
les réseaux sociaux, les outils de cartographie ou encore les outils technologiques sur le marché
publicitaire permettent de collecter, sur les internautes ou sur les éditeurs tiers, des données
nombreuses et variées (cf. encadré 5).

Facebook et Google collectent ainsi des données issues de la large gamme de leurs services
propriétaires, mais aussi de sites et applications tiers qui utilisent leurs services publicitaires et
leurs outils de collecte et d’analyse de données. De surcroit, les environnements logués de Google
et Facebook, qui reposent sur 'identification de I'utilisateur et le suivi en cross device, constituent
des sources de données sociodémographiques et comportementales.

Encadré 5 : Types de données exploitées sur le marché de la publicité digitale

Les différents types de données exploités par les éditeurs, annonceurs, plateformes et intermédiaires
techniques sur le marché de la publicité digitale sont principaux les suivants :

e données sur les terminaux : informations sur le terminal, les connexions et les identifiants spécifiques
au terminal (adresse IP, Device ID73) ;

» données sur les utilisateurs : données clients (centres d’'intérét, age, sexe, langage), données de contact
(adresse mail, numéro de téléphone), données de navigation (pages consultées, temps passé sur le
site...), données d’achat (produits achetés, nombre de commandes), données de géolocalisation ;

e données sur les produits : catalogue de produits de I'annonceur, nom et catégorie des produits
recherchés et consultés ;

e données sur les sites et applications : fréquentation des sites, espaces publicitaires, structures et
thématiques de sites ;

» données sur les campagnes publicitaires : données sur les impressions (contexte de diffusion, volume,
caractéristiques et qualité/visibilité/fraude), données sur les encheres (placement d’'une enchére, prix
gagnant de I’enchére, nombre d’encheres gagnées sur les encheres placées) ;

e données externes (heure, météo).

Source : Mission.

87 Pour aller plus loin sur ce sujet, voir le rapport Competition Policy for the Digital Era, 2019, de Jacques Cremer, Jean-
Alexandre de Montjoye et Heike Schweitzer.
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En outre, sur le marché de la publicité digitale, les services de Google et Facebook sont
particuliérement attractifs pour les annonceurs car ils permettent de combiner les nombreuses
données collectées avec les solutions publicitaires permettant de les exploiter. Ils ont ainsi la
capacité d’'« activers® » efficacement ces données, un avantage majeur par rapport aux éditeurs de
presse par exemple. Ceci peut avoir pour conséquence une rupture du lien entre I'éditeur de
contenu et son audience, rendant difficile pour I'éditeur de connaitre (pour sa stratégie éditoriale)
ou de valoriser (pour ses revenus publicitaires) son lectorat.

3.2.2. Le croisement de données entre différents services des plateformes pourrait étre
encadré et soumis a un choix éclairé de I'utilisateur

Les données collectées par les divers services de ces plateformes peuvent étre croisées a des fins
de «profilage » des audiences. Google, par exemple développe l'interopérabilité entre ses
différents environnements : depuis janvier 2017, les annonceurs peuvent cibler leur publicité sur
YouTube en tenant compte de l'historique de I'utilisateur sur le moteur de recherche Google
Search, ce qui constitue un avantage technologique et concurrentiel attractif pour les annonceurs.

De la méme maniere, selon les conditions générales de Facebook, les utilisateurs ne peuvent
utiliser le réseau social qu'a la condition préalable que Facebook puisse collecter des données
utilisateur également en dehors de Facebook, c’est-a-dire sur d’autres sites ou dans l'univers
applicatif, et attribuer ces données au compte Facebook de l'utilisateur. Ainsi, toutes les données
collectées sur Facebook, par des services appartenant a Facebook tels que WhatsApp et Instagram
ou sur des sites tiers, peuvent étre combinées et attribuées au méme compte utilisateur. Une
décision récente de I’Autorité de la concurrence allemande a limité cette pratique outre-Rhins°.

La mission considére que l'interdiction de ces pratiques, ou a tout le moins leur encadrement sur
la base d’'un consentement explicite, positif et éclairé de I'utilisateur, pourrait étre une ligne d’'une
régulation renforcée des plateformes.

Proposition n° 6 : Interdire, ou au moins encadrer, les pratiques consistant a attribuer a un
méme compte logué des données collectées sur des services différents d'une méme
plateforme ainsi que sur des sites tiers.

3.2.3. Considérer les données comme des « facilités essentielles » permettrait de justifier
que les plateformes en partagent une partie avec d’autres acteurs

Le refus d’accés aux données peut étre anticoncurrentiel si les données en question constituent
une « facilité essentielle » a 'activité de I'entreprise qui cherche a y accéder. Sur le marché de la
publicité digitale tel qu’il existe aujourd’hui, I'acces aux données des utilisateurs et des différents
acteurs de la chaine de valeur est un préalable pour un acteur qui souhaiterait y entrer.

88 'activation des données ou data est le fait pour un annonceur ou un éditeur d'utiliser les données collectées relatives
a ses clients ou visiteurs pour augmenter son efficacité marketing ou pour mieux monétiser son audience dans le cas
d'un éditeur.

89 Décision de février 2019 aux termes de laquelle cette attribution des données a des comptes d'utilisateurs Facebook
ne sera possible que sous réserve du consentement des utilisateurs. Si le consentement n'est pas donné, les données
doivent rester attribuées au service qui a permis leur collecte et ne peuvent pas étre traitées de facon combinée. La
collecte de données sur des sites tiers et leur attribution a un compte d'utilisateur Facebook ne sera également possible
que si les utilisateurs donnent leur consentement volontaire.
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Dans un rapport conjoint datant de 201699, les autorités de concurrence allemande et francaise se
sont intéressées précisément a ces questions. Selon elles, les situations anticoncurrentielles sur la
question des données supposent qu’une entreprise soit en mesure de construire un pouvoir de
marché sur la détention d’'un ensemble de données que ses concurrents ne peuvent répliquer et
qui leur seraient indispensable pour offrir un service aussi efficace. Ainsi, dans le cas des données
«non-rivales?! », il n’existe pas a priori de pouvoir de marché lié aux données. En outre, selon ce
rapport, un pouvoir de marché peut étre atteint a partir d’'un certain volume et d’une suffisante
diversité des données collectées.

Il apparait a la mission que les données collectées et exploitées, dans des quantités considérables,
par les plateformes structurantes sur le marché de la publicité digitale sont a la fois « rivales » et
trés diverses. Sans se substituer a une nécessaire analyse au cas par cas des autorités de la
concurrence dans des procédures contentieuses, il apparait a la mission envisageable de qualifier
de «facilités essentielles », sur ce marché, au moins certaines données utilisées a des fins de
ciblage publicitaire par Google et Facebook.

Dés lors, il est légitime de réfléchir aux modalités d’ouverture de ces données au reste du marché.
Le rapport conjoint des autorités francaise et allemande de la concurrence n’exclut pas d’un tel
partage les données a caractére personnel sous réserve que I'accés a ce type de données soit bien
conforme au RGPD.

En tout état de cause, les données concernées par ce partage devrait étre a la fois étre :

. indispensables a l'exercice d'une activité déterminée, notamment sur le marché
publicitaire ;

. non reproductibles a un coit et dans des délais raisonnables ;

. non substituables par un ensemble de données alternatif.

Les plateformes dominantes sur le marché devraient donc accorder des licences aux acteurs tiers
demandeurs d'un accés aux données utiles a leur activité, contre une rémunération proportionnée
aux colts objectivement établis pour la fourniture des données en question. Selon le principe du
progressive data-sharing mandate??, plus les entreprises seraient importantes en termes de chiffre
d’affaires, plus leur obligation de partage de données serait contraignante et importante en
proportion. Une autre solution serait de ne soumettre a cette obligation que les entreprises
structurantes du numérique, pour les données cruciales pour les autres acteurs sur le marché
(cf. infra).

A titre d’illustration, comme on I'a déja signalé (cf. 3.1.1), 'accés a la donnée utilisateur est une
problématique majeure des éditeurs, notamment de presse. En effet, cette donnée lui permet
d’adresser a l'internaute du contenu éditorial de qualité, d’'améliorer les services qui lui sont
proposés et de le cibler afin de générer des revenus publicitaires. Ainsi, le partage des données
essentielles et « non-réplicables » que les plateformes collectent sur les audiences des éditeurs
pourrait prendre la forme d’une obligation pour les détenteurs de ces données de les partager
avec ces mémes éditeurs qui, eux, réaliseraient un travail de cartographie de ces données en
amont, permettant ainsi d’identifier celles absolument nécessaires a leurs activités.

Proposition n° 7 : Contraindre les plateformes structurantes a partager leurs données avec
les tiers demandeurs, si celles-ci correspondent a une « facilité essentielle ».

90 « Droit de la concurrence et données », 10 mai 2016.

91 Au sens ol la détention et I'utilisation de données par un opérateur n’excluent pas, en tant que telles, que d’autres
opérateurs aient accés aux mémes données.

92 Mayer-Schonberger, co-auteur de Reinventing Capitalism in the Age of Big Data, suggére d'adopter un «mandat de
partage de données progressif» qui obligerait les entreprises au-dessus d'une certaine taille a partager certaines de
leurs données.
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3.3. Rendre plus contestable le marché digital aujourd’hui controlé par quelques
« goulets d’étranglement »

3.3.1. Les effets de réseau font des grandes plateformes a la fois des bottlenecks et des
gatekeepers®3

La situation duopolitistique sur le marché de la publicité digitale est la conséquence des effets de
réseau considérables (cf. encadré 6) dont bénéficient les grandes plateformes, couplés a des effets
de taille et d’accumulation d’'usage qui créent un fossé de qualité et de pertinence entre leurs
services et ceux de leurs concurrents.

Encadré 6 : Plateformes et effets de réseau

Les plateformes numériques permettent a un grand nombre d’utilisateurs d’interagir entre eux. Toutes
ne rendent cependant pas le méme type de service.

Sur les plateformes d’intermédiation, acheteurs et vendeurs, personnes recherchant un hébergement et
hotes, personnes cherchant a se déplacer et chauffeurs, sont mis en relation par le biais d'un algorithme
d’appariement (matching). Ces plateformes (ou marchés bifaces) reposent sur les effets de réseau
« indirects » : chaque catégorie d’utilisateurs bénéficie de la présence d'un grand nombre d’utilisateurs
de I'autre « c6té » du marché.

Les moteurs de recherche ou les réseaux sociaux reposent sur les effets de réseau « directs ». Cela
signifie qu’'un utilisateur retire d’autant plus de satisfaction de l'usage de la plateforme que de
nombreux utilisateurs du méme type que luiy sont présents. Evident dans le cas des réseaux sociaux
(le nombre d’utilisateurs accroit le nombre et la diversité des interactions possibles), ce mécanisme est
aussi présent dans le fonctionnement des moteurs de recherche car a travers le machine learning, la
qualité et la pertinence des résultats affichés sont liées a la fréquence avec laquelle les internautes
consultent les résultats proposés et dépendent donc de leur nombre. Les effets de réseau intéressent
donc les utilisateurs des plateformes par le nombre d’interactions qu’ils rendent possibles avec d’autres
utilisateurs du service, mais aussi par I'amélioration de I'algorithme qui sous-tend ce service.

Source : Mission.

Google et Facebook constituent des portes d’entrée incontournables aux inventaires publicitaires
via la mise a disposition en ligne d’'un ensemble de contenus dont une grande part sur des sites
propriétaires. Ils ont également la capacité, par le controéle d’algorithmes, de classer ou référencer
I'information présentée a l'utilisateur, parfois a leur propre bénéfice®+. Ils contrélent largement
I'accés des annonceurs et des éditeurs a la donnée des utilisateurs et aux outils permettant de
I'exploiter (cf. supra). Ce sont donc des gatekeepers (cf. encadré 7).

93 Goulets d’étranglement et gardiens a l'entrée.

94 Par exemple, en 2017, la Commission a infligé & Google une amende de 2,42 milliards d'euros pour abus de position
dominante sur le marché des moteurs de recherche parce que la plateforme favorisait son propre service de
comparaison de prix.

38



Rapport

Encadré 7 : Exemples de position de gatekeeper

Cas1 : Le gatekeepercontrole 'acceés destiers a ses Cas 2 : Le gatekeepercontrole 'accés aux contenus, produits
utilisateurs et/ou services

Gatekeeper Gatekeeper

Ex : réseau !
social,
contréle
l'accésdes
annonceurs
aux
utilisateurs

Ex : moteur
de recherche,
Ex : Utilisateurs contréle
internet laccés aux
contenus Web
par son
N e e ’ algorithme de N e e ’
classement

Ex : Utilisateurs du
réseau social

Ex : Annonceurs

—— Ex : Contenus Web
publicitaires

présents sur
son service

Source : Note Trésor Eco, n°250, novembre 2019.

Parallelement, ces plateformes se distinguent par la détention d'un pouvoir de
« goulet d’étranglement » (bottleneck-power) sur le marché, grace a leur capacité a constituer et a
conserver, du fait des effets de réseau, une clientéle dans laquelle une partie significative des
utilisateurs demeure captive (single-homing??). Ces acteurs sont incontournables et n’ont pas de
concurrents permettant de proposer une alternative.

En outre, ces acteurs bénéficient d’avantages concurrentiels leur permettant de déployer des
effets de levier au-dela des marchés ou réside leur cceur de métier, grace a leur acces a des
données stratégiques d'un point de vue concurrentiel, de leur stratégie conglomérale (cf. infra) ou
du développement d’'un réseau de services liés.

3.3.2. Ces acteurs dominants définissent les standards, fixent les regles et peuvent
bouleverser les conditions de marché dans des décisions unilatérales

Du fait de leur position, ces plateformes ont un fort pouvoir de controle et de blocage sur le
marché.

. Les décisions unilatérales déstabilisatrices

Les positions incontournables et le pouvoir de marché des grandes plateformes leur permettent
de prendre, de fagon unilatérale, des décisions technologiques ou commerciales qui auront une
incidence potentiellement trés forte sur une partie des autres acteurs du marché.

Ainsi, le 14 janvier 2020, Google a annoncé « se donner deux ans » pour bloquer le dépot de cookies
tiers sur les terminaux des utilisateurs de son navigateur Chrome. La firme s'aligne ainsi sur ses
principaux concurrents, Firefox (Mozilla) et Safari (Apple), qui ont déja banni ces traceurs depuis
plusieurs mois. Une telle décision, prise sans concertation, en avangant 'argument (de bonne foi
ou non) du respect de la vie privée, a pour conséquence de menacer des acteurs de I'ad tech dont
le modele d’affaires repose sur cette technologie cookies tiers.

95 A l'inverse, le multihoming désigne le fait d’utiliser les services de plusieurs plateformes et constitue par conséquent
une mise en concurrence des plateformes entre elles par les utilisateurs.
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De la méme maniére, Apple a récemment annoncé qu’a partir du printemps 2021, sur i0OS 14 et
iPadOS 14, un utilisateur téléchargeant une application sur '’Apple Store verrait s’afficher un
écran de consentement au tragage publicitaire par I'éditeur de 'application, via la récupération de
son identifiant IDFA%. Si une fonctionnalité de paramétrage du tracage existait déja sur iOS 13,
cette nouvelle fenétre fera apparaitre systématiquement, en milieu d’écran, un bouton de refus et
un message incitant plutét a refuser?’. Le taux de consentement, dans ces conditions, baisserait
fortement. Par cette décision, Apple crée son propre standard de fenétre de consentement (CMP),
en ignorant le déploiement de CMP différentes depuis deux ans par les éditeurs du monde entier
(cf. supra). Surtout, cette décision aurait pour conséquence de pénaliser les acteurs du marché de
la publicité ciblée sur internet, tels que Google et Facebook, mais aussi les acteurs de 'ad tech et
les éditeurs d’application.

Considérant ces deux exemples, la mission entend rappeler que, si la politique de la concurrence
n’a pas pour objet de protéger les concurrents d’'un marché face a des changements notamment
technologiques, elle peut s’intéresser en revanche a des décisions qui ont pour conséquence
d’affaiblir considérablement la concurrence sur un marché a la faveur de I'acteur dominant qui a
pris cette décision. La partie 4.4 propose des outils de régulation susceptibles de prévenir ce type
de situations.

. La fixation des standards

Les acteurs en position de quasi-monopole ont en pratique le pouvoir d'imposer leurs propres
standards au reste du marché. Ce qui s’observe sur de nombreux marchés requérant la
compatibilité des technologies (comme les télécommunications traditionnelles) est évidemment
vrai sur le marché digital et tient au fait que tous les acteurs ont’'obligation de passer par les outils
des plateformes dominantes et donc de se conformer aux regles du jeu fixées par celles-ci. Ainsi,
pour toute initiative de standardisation technique sur le marché digital a laquelle adhere une
grande plateforme, le risque est que ce standard, a 'origine partagé, devienne celui de l'acteur
gatekeeper.

Ainsi, Google a récemment choisi d’intégrer, pour ses services publicitaires, le Transparency and
consent framework (TCF). Ce standard, développé par I'lAB, a initialement pour but de permettre
aux acteurs du marché de contréler avec précision les bases légales sur lesquelles les vendeurs,
tels que les DSP ou les DMP, s’appuient pour recueillir et traiter les données. Le TCF a également
pour ambition d’offrir aux utilisateurs finaux une certaine granularité dans l'expression de leur
consentement au traitement de leurs données. De nombreuses parties prenantes craignent
cependant que ce nouveau cadre ne soit une opportunité pour Google de dicter in fine ses régles
et conditions sur le marché, en proscrivant certaines pratiques qui ne lui seraient pas favorables,
ainsi qu’en orientant la sélection des bases juridiques choisies par les vendeurs.

Un autre exemple est celui de la Privacy sandbox, solution de segmentation des audiences par
cohortes de quelques milliers d’internautes, proposée en 2020 par Google pour remplacer a terme
les cookies tiers (cf. supra), et dont les contours sont encore flous?. Le W3C?9, au sein duquel
I'influence de Google est tres forte, est aujourd’hui chargé de mener les travaux de préfiguration
de ce nouveau standard, lancé par Google et auquel tous les acteurs de I'écosysteme doivent
désormais se préparer.

96 [dentifier for Advertising. Ce matricule permet de servir de la publicité ciblée dans I'univers applicatif.

97 « L'application X voudrait votre permission pour vous tracer sur les applications et les sites détenus par d’autres
entreprises ».

98 Ce standard, reposant sur des cohortes larges, serait de nature a favoriser Google qui est le seul a disposer d’une base
de données suffisamment large et donc pertinente pour les exploiter.

99 Le World Wide Web Consortium est un organisme de standardisation a but non lucratif, fondé en octobre 1994 et
chargé de promouvoir la compatibilité des technologies numériques a travers le monde.
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. L’auto-référencement et les traitements discriminatoires

Les plateformes, telles que Google, qui fixent par leurs algorithmes les régles de référencement
sur internet peuvent enfin avoir tendance a favoriser leurs propres contenus ou services par
rapport a ceux de leurs concurrents.

Le récent rapport du sous-comité antitrust de la Chambre des représentants du Congres des Etats-
Unis190 indiquait avoir « identifié de nombreux cas dans lesquels les plateformes dominantes se
livraient a un traitement préférentiel ou discriminatoire. Dans certains cas, la plateforme dominante
privilégie ses propres produits ou services. Dans d'autres, elle accorde un traitement préférentiel a
un partenaire commercial par rapport aux autres. Etant donné que la plateforme dominante est,
dans la plupart des cas, la seule voie d’accés au marché, son traitement discriminatoire a pour effet
de décider du sort des acteurs sur le marché101 ».

Dans l'affaire Google Shopping, par exemple, il était reproché a Google de conférer un avantage
significatif a son service de comparaison de prix en accordant systématiquement, sur son moteur
de recherche, une position de premier plan a son service de comparaison de prix tout en
rétrogradant ceux de ses concurrents.

3.3.3. L’interopérabilité et la portabilité des données peuvent étre des outils susceptibles
de lutter contre des positions monopolistiques

Les marchés structurés autour de plateformes arrivent le plus souvent a des moments de
basculement (market tipping) aprés lesquels les effets de réseau sont si considérables que la
position de l'acteur qui en bénéficie devient monopolistique, autoalimentée (self-reinforcing
feedback loops) et trés difficilement disputable par des concurrents.

. L’'interopérabilité

L’exigence d’interopérabilité est une méthode souvent avancée pour lutter contre les effets de
réseau. Certains services digitaux sont, depuis toujours, interopérables : c’est le cas par exemple
des messageries électroniques. Deux utilisateurs peuvent s’envoyer des emails, quels que soient
le service de messagerie ou le type d'appareil qu'ils utilisent. De la méme facon, les services de
télécommunication traditionnels sont interopérables, ce qui permet d’ailleurs a de nouveaux
entrants de proposer sur ce marché des offres concurrentes.

Le marché digital aujourd’hui se caractérise par une faible interopérabilité entre les grandes
plateformes. Ainsi, par exemple, Facebook n'est pas interopérable avec d'autres réseaux sociaux :
les échanges de messages entre des services de Facebook et ceux des réseaux d’autres acteurs
(cross posting) sont aujourd’hui limités ou impossibles. Les utilisateurs de Facebook sont captifs
ou doivent supporter des colts de migration (switching costs) élevés102,

Imposer l'interopérabilité aux réseaux sociaux ou, par exemple, aux plateformes d’achat-vente de
publicité digitale, pourrait étre un axe fort d'une régulation rénovée (cf. partie 4). Grace a
I'interopérabilité, des entrants sur le marché pourraient en effet avoir accés a des clients et a des
ressources hébergées par les plateformes existantes, ce qui leur permettrait de développer leurs
activités beaucoup plus facilement et rapidement.

En outre, contrairement a l'interconnexion sur les marchés traditionnels des communications,
I'interopérabilité sur les marchés digitaux, bien que complexe technologiquement, n'impliquerait
pas de cofits directs tres importants pour les plateformes dominantes.

100 rpvestigation of Competition in Digital Markets, octobre 2020.
101 Traduction de la mission.

102 De fait, selon le rapport du Congrés américain, « la pression concurrentielle la plus importante sur Facebook provient
de sa propre famille de produits - Facebook, Instagram, Messenger et WhatsApp - plutét que de d'autres applications
sociales sur le marché, telles que Snapchat ou Twitter. »
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Cependant, en raison du manque d’offre concurrentielle significative sur le marché aujourd'hui, il
apparait peu probable que l'interopérabilité a elle seule rétablisse dans un délai raisonnable la
concurrence sur le marché digital. Cette solution pourrait également réduire les incitations des
acteurs a innover en introduisant de nouvelles fonctionnalités.

Ainsi, I'interopérabilité pourrait étre imposée par des autorités de la concurrence, au cas par cas,
lorsqu’elle est utile a la dynamique concurrentielle et en I'absence d’accords commerciaux entre
les acteurs concernés.

. La portabilité des données

La portabilité des données193 est un reméde aux colits de départ d'une plateforme (leaving costs)
pour un utilisateur et donc, indirectement, favorise la contestabilité d'un marché de réseaux
sociaux. De fait, les plateformes dominantes peuvent maintenir leur pouvoir de marché en partie
parce que leurs utilisateurs, qui anticipent des difficultés lors du passage a un autre produit,
décident de rester sur le réseau ou ils évoluent déja.

Ainsi, fournir aux utilisateurs des réseaux sociaux des outils pour facilement porter ou
reconstruire leur « graphe sociall%*», leur profil ou d'autres données pertinentes sur une
plateforme concurrente aiderait a répondre a ces préoccupations. Il s’agirait méme, en la matiére,
d’assurer la portabilité de leur identité.

Afin de lutter contre les effets de réseau, la portabilité des données doit étre accompagnée de
I'interopérabilité. En effet, les internautes ayant migré, en emportant leurs données, auraient de
toute facon besoin de communiquer avec leur réseau resté sur la plateforme d’origine. La
portabilité pourrait également étre prescrite au cas par cas, en 'absence d’accords commerciaux.

La portabilité des données ne se limite pas, en principe, aux réseaux sociaux. Ainsi, un éditeur
devrait pouvoir récupérer ses données d’audience lorsqu’il souhaite changer de DMP ou de SSP.

Proposition n° 8 : Imposer au cas par cas l'interopérabilité et la portabilité des données aux
plateformes qui bénéficient d’effets de réseau rendant impossible toute concurrence.

3.3.4. Les paramétrages et les installations par défaut mériteraient d’étre mieux encadrés
et la neutralité des terminaux assurée

La neutralité d’internetl05 est un principe établi depuis de nombreuses années pour les
fournisseurs d’accés a internet. Cependant, les systémes d’exploitation (Android, Mac), les
terminaux (smartphones, ordinateurs) et les magasins d’application (App Store, Play Store),
pourtant tres structurants dans les choix des utilisateurs, ne sont pas soumis a cette obligation de
neutralité.

Google Search, par exemple, est le moteur de recherche préinstallé sur Google Chrome et sur
Android, bien siir, mais également sur iOS et Safari, moyennant un versement annuel
de 12 Mds USD106 3 Apple.

Annoncée en octobre 2020, I'enquéte lancée contre Google aux Etats-Unis par le Departement of
Justice (Do]) vise spécifiquement ce genre de pratique : selon le Do], Google a «illégalement
maintenu des monopoles sur le marché de la recherche, de la publicité en ligne » et « a dépensé des
milliards de dollars pour maintenir sa position aupres des fabricants de téléphone ou des navigateurs
et s’assurer ainsi d’étre le moteur de recherche par défaut de ces services ».

103 Consacrée par l'article 20 du RGPD.
104 Réseau d’interconnexions entre utilisateurs sur les réseaux sociaux.

105 ] s’agit de l'idée que les fournisseurs d'acceés a internet (FAI) et les grands opérateurs ne doivent pas pouvoir
bloquer l'acces ou réduire les connexions a certains sites. En France, I’Arcep controle le respect de ce principe.

106 Selon une étude Goldman Sachs en 2018.

42



Rapport

On constate également ce type de pratiques dans le domaine applicatif. Les régles de modération
ou de mise en avant de certains contenus sur les magasins d'applications peuvent en effet
conduire dans certains cas a ne pas afficher une application et donc a empécher son achat par un
utilisateur intéressé.

Le rapport du Congrés américain et celui de la CMA, tous deux déja mentionnés, plaident en faveur
d’une liberté de choix systématique pour les utilisateurs quant aux services (navigateurs, moteurs
de recherche) et aux applications disponibles sur leur terminal. Ceci ne serait pas incompatible a
priori avec des options installées par défaut, a la condition que l'utilisateur ait la possibilité
intégrée de désactiver ce paramétrage par défaut.

La mission considére donc pertinente, en principe, la possibilité d'introduire une « interdiction de
pré-installation exclusive » qui interdirait, notamment aux plateformes dominantes, de
paramétrer par défaut - et sans possibilité pour l'utilisateur d’y remédier - leurs propres
applications sur leurs terminaux ou ceux de partenaires. Cependant, 'impact éventuel d’une telle
mesure ne doit pas étre surestimé107,

Proposition n° 9 : Interdire aux plateformes dominantes de paramétrer par défaut leurs
services et applications sur des terminaux sans laisser la possibilité pour l'utilisateur de
désactiver ce paramétrage.

4. L’arsenal de régulation concurrentielle existant doit étre étoffé et rénové
pour traiter efficacement le caractéere structurant des grandes
plateformes

4.1. Le modele économique du digital étant fondamentalement le gratuit financé
par la publicité, les recettes publicitaires doivent étre accessibles aux acteurs
entrants ou existants sur la base de leurs mérites

Depuis le développement des services en ligne, un modele d’affaires est devenu majoritaire : celui
de la gratuité pour l'internaute, le service offert étant financé par la publicité ou par l'autre coté
du marché biface. Relevent ainsi du « modele publicitaire » les moteurs de recherche, les services
de guidage dans les embouteillages (Waze), les services de météorologie, les sites d’actualités
(Google News, Yahoo) donnant accés a des extraits de contenus issus de médias, ainsi que les
réseaux sociaux.

Ce sont les grandes plateformes comme Google et Facebook qui ont amorcé ce modele d’affaires
devenu dominant : la structure tarifaire du « gratuit pour I'internaute » est en effet celle qui
permet la croissance la plus rapide des services par le jeu des effets de réseau (cf. supra).

107 Le 24 mars 2004, la Commission européenne a adopté une décision par laquelle elle conclut a la violation, par
I'entreprise Microsoft Corporation, des regles de concurrence consacrées par 'article 102 du TFUE, pour avoir abusé
de son quasi-monopole a I'époque sur les systemes d’exploitation pour PC. La Commission indiquait alors que
« Microsoft a abusé de son pouvoir de marché en limitant l'interopérabilité entre les PC Windows et les serveurs de groupe
de travail de ses concurrents, et en liant la vente de son lecteur Windows Media (WMP) avec Windows, son systéme
d’exploitation présent sur la quasi-totalité des PC dans le monde. Ce comportement illicite a permis a Microsoft d’acquérir
une position dominante sur le marché des systéemes d’exploitation pour serveurs de groupe de travail, et d’affaiblir, dans
une treés large mesure, la concurrence sur le marché des lecteurs multimédia ». Par cette décision, confirmée en 2007 par
le tribunal de I'Union européenne, Microsoft est alors condamné a une amende de 497M<€, avec un délai de 90 jours
pour produire une version de Windows sans Windows Media Player. Malgré ces décisions, l'utilisation de Windows
Media Player par les utilisateurs est restée majoritaire.
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Attirés par la gratuité du service, les internautes utilisent massivement les services en question,
dont la qualité s’améliore avec la croissance de la plateforme du fait du machine learning : les
algorithmes sur lesquels reposent les services offerts sont d’autant plus performants qu’ils
reposent sur l'exploitation des données d'un plus grand nombre d’internautesi®8 et sur
I'accumulation de leurs données au fil du temps. Ces « effets boule de neige » sont spécifiques a
I’économie numérique.

Cependant, un tel modele, dicté par la technologie, doit trouver des sources de financement
ailleurs que dans le paiement du service par ses utilisateurs directs. Dans la mesure ou la
publicité est la seule source de revenus pour de nombreux services de cette nature, il est
essentiel que les acteurs de I'internet puissent y avoir acces, sur la base de leurs mérites09 :
faute de cet acces, c’est I'innovation et la capacité des nouveaux entrants a venir proposer
leurs services qui feront défaut.

Parmi ces acteurs, les médias occupent une place importante : '’économie numérique signe la fin
des ventes au numéro, et beaucoup d’internautes se contentent des quelques lignes de reprise des
contenus offertes gratuitement par les plateformes d’actualité comme Google Actualités sans se
tourner vers les abonnements numériques. Si une partie du secteur semble d’ores et déja
condamnée, c’est essentiellement de leur capacité a capter des revenus publicitaires que dépend
la survie d’'une partie des médias a I'ére numérique.

Cette nécessité de garantir sur ce marché un acces équitable, a I'issue d’'une concurrence « par les
mérites », explique que la mission détaille a présent les questions relatives a la régulation de ce
marché.

4.2. Le droit de la concurrence traditionnel est complexe a mettre en ceuvre et
parfois trop lent au regard de la célérité avec laquelle le marché digital évolue

Le droit de la concurrence repose sur deux piliers : d’'une part, le contréle des comportements
anticoncurrentiels (ententes et abus de position dominante), qui prend place ex post et d’autre
part, le contréle des concentrations, préalable a toute fusion dépassant certains seuils.

4.2.1. Lapolitique de concurrence, notamment en matiere d’abus de position dominante,
doit étre adaptée au secteur digital

Les autorités de concurrence sont en charge de la détection et de la sanction des comportements
anticoncurrentiels des entreprises. Par définition, cette action ne peut étre que consécutive a la
mise en ceuvre du comportement en question et prend place dans le controle ex post des marchés.
Au contraire, la régulation ex ante (cf. infra) définit en amont les obligations et interdictions
auxquels doivent se plier les entreprises dans leur activité sur les marchés.

L’analyse concurrentielle a largement évolué depuis une quinzaine d’années, d’'une approche
juridique « par catégories » a une approche plus économique, fondée sur les effets d’'une pratique
donnée sur la concurrence. Ce point est surtout important en matiére d’abus de position
dominante, I'analyse des ententes étant, du point de vue analytique, souvent plus simple et directe.

108 Un moteur de recherche apprend ainsi quels sont les résultats de recherche les plus pertinents en observant la
maniére dont les internautes se dirigent vers les résultats présentés. Un service de guidage dans le trafic automobile est
d’autant plus fiable et précis qu'il s’appuie sur les données de localisation d’un plus grand nombre d’automobilistes.

109 Innovation, abaissement des cofts, différenciation des produits, nouveau modéle commercial sont autant
d’'instruments de conquéte des marchés par les entreprises.
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L’approche historique des abus de position dominante par le droit de la concurrence, dite
« approche par catégories », reposait sur 'énumération d’'une liste de pratiques interdites aux
entreprises dominantes. Ainsi, I'analyse de la prédation consistait a se poser successivement les
deux questions suivantes : I'entreprise en cause est-elle dominante ? Les prix qu’elle propose sur le
marché sont-ils en-dessous des coiits ? Une réponse positive a ces deux questions débouchait
mécaniquement, dans une approche par catégories, sur la qualification d’'un comportement
prédateur et a la sanction de I'entreprise concernée.

L’approche « par les effets », a I'opposé, met au cceur du raisonnement la « théorie du dommage
concurrentiel » (theory of harm) propre au cas examiné. Dans une telle approche, se posent des
questions tout a fait différentes : la pratique de prix en question est-elle susceptible d’évincer les
concurrents du marché? Quelles sont les possibilités d'adaptation stratégique des
concurrents « aussi efficaces » que l'entreprise en cause ? Les prix réputés prédateurs ont-ils une
autre justification économique que la volonté d’exclure les concurrents (recherche d’efficience par
exemple) ? L’entreprise qui met en ceuvre cette stratégie a-t-elle les moyens de récupérer les pertes
consenties pendant la phase de prédation une fois les concurrents évincés ?

Ce n'est qu’a l'issue de ces différentes étapes de raisonnement et apres I'énoncé d’une théorie du
dommage concurrentiel, fondée sur des raisonnements microéconomiques rigoureux et étayée
par des éléments factuels, que les autorités de concurrence modernes sanctionnent un
comportement pour abus de position dominante. La mise en ceuvre de cette approche requiert
donc une analyse au cas par cas, spécifique au marché auquel on s’intéresse, et demande le recueil
d’un volume important de données.

On congoit que, dans le cas de I'’économie digitale, 'analyse puisse se trouver considérablement
compliquée par le fait, notamment, que c’est par le biais d’algorithmes tres sophistiqués que passe
la mise en ceuvre de stratégies anticoncurrentielles. Par exemple, une analyse des effets
anticoncurrentiels possibles de la discrimination tarifaire (prix personnalisés permis par le
ciblage des internautes) doit passer par la compréhension des mécanismes sous-jacents a
'algorithme de ciblage. Dans le cas de l'affaire Google Shopping, cité supra, ou était en cause un
comportement d’auto-référencement lié a la présentation des résultats de recherche, c’est
'algorithme triant les résultats qui était en cause. Le cas a mis plus de 7 ans a trouver une issue
et, pendant ce temps, de nombreux concurrents ont été évincés du marché. Méme si I'affaire
Google Shopping a bien des particularités qui n’en font pas un cas d’école, il n’en demeure pas
moins que comprendre et déméler ce qui reléve d'une stratégie anticoncurrentielle et ce qui
résulte du machine learning, par exemple, est une tres lourde tache pour les autorités de
concurrence.

Une meilleure efficacité de la politique de concurrence en matiére d’abus de position dominante
est donc requise pour traiter ces cas complexes des marchés digitaux.
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Pour ce faire, la mission estime que la DG Comp devrait disposer, a I'instar de I’Autorité francaise
de la concurrence avec les mesures conservatoires1?, d’'une capacité a imposer des mesures
provisoires. Ce type d’outil permet en effet de figer I'état du marché en attendant I’examen au fond
et de préserver une concurrence suffisante. Aujourd’hui, le controéle tres restrictif des décisions
de la Commission européenne par la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE) rend en
pratique impossible le prononcé de telles mesures11,

Proposition n° 10 : Permettre a la Commission européenne de recourir plus facilement aux
mesures provisoires.

4.2.2. Le controle des concentrations doit tenir compte des caractéristiques des start up
du digital

L’autre volet d’action de la politique de la concurrence prend place ex ante : il s’agit du contréle
des concentrations. Lorsqu’un projet de concentration dépasse certains seuils, différents selon
qu’il s’agit du niveau européen ou nationall12, il est examiné par les autorités de concurrence qui
évaluent si la concentration envisagée conduira ou non a une réduction importante de la
concurrence, préjudiciable au fonctionnement du marché.

Ainsi, un marché déja concentré peut ne laisser subsister ex post qu'un trop faible nombre
d’acteurs pour que la concurrence continue a s’exercer. Dans une telle configuration, I'autorité
peut refuser la fusion, ce qui est en pratique assez rare, ou l'accepter moyennant la prise
d’engagements, structurels ou comportementaux, par I'entreprise. Les engagements structurels
consistent en général en cession d’actifs, mais des engagements « quasi structurels » comme
I'octroi de licences peuvent aussi étre pris. Les engagements comportementaux peuvent consister
en interdictions, comme celle de lier la vente de deux produits, ou en injonctions de diverses
natures, comme présenter une séparation comptable ou fonctionnelle (cf. infra) entre deux
activités.

110 Le prononcé de mesures conservatoires permet a 'autorité d’éviter, dans 'urgence et pendant le temps que dure
I'instruction, qu'une pratique susceptible d'étre anticoncurrentielle nuise gravement et de facon irrémédiable a la
concurrence ou a l'entreprise qui en est victime.

111 Le cadre actuel, fixé par l'article 8 du réglement (CE) n° 1/2003, est particuliérement exigeant quant au prononcé
de telles mesures. Il impose en effet a la Commission d'effectuer un constat d'infraction prima facie et de rapporter la
preuve du caractere irréparable de l'atteinte grave et immédiate qui en résulte pour la concurrence. Soucieuse de ne
pas étre sanctionnée par la CJUE, la DG Comp privilégie la prise d'engagements, mais les délais de mise en ceuvre sont
longs car il lui faut d'abord finaliser ses investigations et informer les entreprises concernées de son évaluation
préliminaire. En juillet 2019, cependant, la DG Comp a lancé une procédure de mesures provisoires a 'encontre de
Broadcom. Elle estimait que cette société était a 'origine de comportements susceptibles de réduire la concurrence sur
le marché des puces pour décodeurs de télévision ou modems, notamment par le biais de contrats d’exclusivité imposés
aux clients. En attendant de traiter I'affaire au fond, la Commission avait imposé des mesures provisoires, équivalent
européen des mesures conservatoires francaises, destinées a remédier a ces effets d’exclusion. La société s’est emparée
de cette décision pour proposer des engagements ayant le méme objectif. La Commission a rendu ces engagements
obligatoires en septembre 2020 sous forme d’injonction, pour une durée de 7 ans. Les engagements ont une portée
mondiale. Cette affaire est I'une des rares au cours de la période récente dans lesquelles la Commission a utilisé cet
instrument.

112 [/autorité frangaise retient les seuils suivants : un chiffre d'affaires total mondial hors taxes de I'ensemble des
entreprises ou groupes de personnes physiques ou morales parties a la concentration supérieur a 150 millions d'euros,
un chiffre d'affaires total hors taxes réalisé en France par deux au moins des entreprises ou groupes de personnes
physiques ou morales concernés supérieur a 50 millions d'euros. La DG Concurrence intervient, quant a elle, lorsque
l'opération concerne le territoire de plusieurs Etats membres et que les chiffres d’affaires des entreprises concernées
sont trés importants (notamment lorsque le chiffre d’affaires mondial dépasse 5 milliards d’euros pour I'ensemble des
parties a I'opération et 250 millions d’euros réalisé par au moins deux des sociétés dans 'Union européenne).
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Concretement, apres laréception d’'une notification (et mis a partles cas de procédures simplifiées
permettant de traiter trés rapidement les fusions sans enjeu concurrentiel), les autorités de
concurrence (aussi bien francaise qu’européenne) disposent d’'un délai de 25 jours ouvrables
pour traiter le cas en « phase I», c’est-a-dire sans examen approfondi. A l'issue de ce délai,
'autorité peut accepter la fusion avec ou sans engagements (ou remédes), mais non la refuser. Si
elle estime que la fusion est susceptible de limiter excessivement la concurrence, par exemple
parce que le marché est déja concentré, l'autorité doit ouvrir une « phase Il », d'une durée de 65
jours ouvrables : 'examen prend alors un tour plus contentieux, avec I'’envoi d’'une notification de
griefs et des échanges d’écriture entre les parties et 'autorité113.

Forts de leur puissance financiére, les grands acteurs du numérique rachetent régulierement des
start-ups prometteuses : fin 2019, Google avait ainsi procédé a 236 acquisitions depuis sa création
et Facebook a racheté a ce jour 55 sociétés.

Certaines de ces opérations ne sont pas controlables car le chiffre d’affaires des sociétés rachetées
est inférieur aux seuils de contrélabilité114, Pourtant, ces concentrations peuvent présenter un
risque concurrentiel : il peut en effet s’agir d’acquisitions tueuses (killer acquisitions) par
lesquelles les grands acteurs achetent et tuent « dans I'ceuf » des innovations qui pourraient
menacer leurs propres produits, ou alors les développent en leur sein, ce qui renforce encore leur
pouvoir de marché.

Il ne s’agit cependant pas de décourager exagérément ces rachats, dont la perspective constitue
souvent pour les jeunes entreprises une puissante incitation a l'innovation. Définir la bonne
politique doit donc tenir compte de toutes ces contraintes. Ce probléme, qui a déja fait'objet d'un
vaste débat au sein des instances de contrdle de la concurrence, peut trouver plusieurs solutions :

. abaisser les seuils de controle, avec le risque de submerger les autorités de concurrence de
concentrations ne présentant aucun enjeu concurrentiell15 ;

. introduire un deuxiéme seuil exprimé en valeur de la transaction, avec le risque que ce seuil
soit aisément manipulable (échelonnement, etc.).

La solution la plus convaincante, de I'avis de la mission, est sans doute de laisser la possibilité aux
autorités de concurrence de controler ex post des acquisitions leur paraissant présenter un enjeu
concurrentiel, quand bien méme elles n’étaient pas controlables ex ante. Certaines de ces
acquisitions, dont celle de DoubleClick par Google en 2007, ont eu de forts effets d’entrave a la
concurrence sur le marché de la publicité digitale. Par ce biais, les autorités pourraient par
exemple examiner des rachats par des « géants de l'internet» de start up particuliéerement
innovantes mais sans chiffre d’affaires, ou bien d’entreprises ayant collecté un grand volume de
données venant enrichir celles que possede déja l'acquéreur et renfor¢ant son pouvoir de marché.

113 Cette procédure peut étre suspendue a plusieurs reprises (stop the clock) a 'occasion de 'examen d’éventuels
remedes et du test de marché (consultation des concurrents) relatif a ces remedes. Au total, entre la phase de pré-
notification et celle de phase 2 (« examen approfondi ») entrecoupée le cas échéant de périodes d’interruption, il n’est
pas rare que I'examen d’une fusion complexe dure bien plus d’'un an. Plus les analyses, économiques notamment, sont
complexes et nombreuses du fait d'une concentration potentiellement dangereuse pour la concurrence, et requiérent
donc la collecte et I'exploitation d'un grand nombre de données, plus la fusion a des chances d’étre examinée en phase
II.

114 ’¢tait le cas de Whatsapp qui lors, de son rachat par Facebook, n’avait pas de chiffre d’affaires.

115 Pour faire face a l'enjeu numérique et des acquisitions d’entreprise sans chiffre d’affaires, le contrdle des
concentrations allemand a été modifié a la suite d’'une réforme du 31 mars 2017, qui a revu les seuils de contrdle : le
chiffre d’affaires mondial combiné réalisé par les parties au cours de la derniére année fiscale doit étre supérieur a 500
millions d’euros, une des parties doit avoir réalisé un chiffre d’affaires supérieur a 25 millions d’euros en Allemagne au
cours de la derniére année fiscale, la valeur de la contrepartie de la transaction doit étre supérieure a 400 millions
d’euros. Cet abaissement a eu pour conséquence de submerger l'autorité allemande de concurrence de concentrations
sans enjeu concurrentiel.
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On peut en outre envisager, dés lors que 'examen approfondi de phase Il est enclenché (cf. supra),
la mise en place d'un renversement de la charge de la preuve. Ainsi, dans le cadre de cette
procédure contentieuse longue, une grande entreprise achetant une start up sans chiffre d’affaires
devant démontrer que cette concentration n’a pas d’effet anticoncurrentiel®1s,

Dans le cadre de la régulation ex ante, les plateformes structurantes pourraient en outre se voir
obligées de signaler toute concentration, sans critére d'importance en termes de chiffre d’affaires,
a l'autorité de controle.

Proposition n° 11 : Introduire un contrdéle ex post des acquisitions, assorti d’un
renversement de la charge de la preuve en cas d’examen approfondi (en phase II).

4.3. Le développement d’'une régulation ex ante, dont les contours sont a définir
avec précision, pourrait constituer un complément précieux aux mesures ex
post

Les plateformes en ligne apportent des bénéfices indiscutables, tels que l'accroissement des
opportunités de marchés, la création de nouveaux usages ou la multiplication des choix pour les
consommateurs. Cependant, ces plateformes exercent un fort controle sur I'accés aux marchés et
placent beaucoup d’entreprises et les consommateurs dans des situations de dépendance.

Face a ces défis, la régulation concurrentielle ex post, méme si elle doit étre étoffée, apparait
insuffisante, en raison notamment du décalage de temporalité entre les longues procédures
devantles autorités de concurrence et la célérité des mutations sur le marché digital117. Il apparait
aujourd’hui impératif que I'Union européenne se dote d’'un instrument de régulation économique
ex ante de ces grandes plateformes numériques, pour lutter contre des phénomenes de captation
et de prédation.

Silarégulation ex ante est profondément étrangere, dans son principe, au droit de la concurrence,
dont la préservation a priori de la liberté d’entreprendre est une pierre angulaire, elle existe déja
dans certains champs de régulation sectorielle ou prudentielle.

4.3.1. Sile caractere asymétrique de la régulation ex ante semble pertinent, la définition
d’'une « plateforme structurante » ne doit pas aboutir a contrdler un trop grand
nombre d’acteurs

. Une régulation asymétrique

Un marché concurrentiel fonctionne lorsqu’il n’existe pas d’obstacle a ce que les différents acteurs
sur ce marché se concurrencent et accroissent leurs parts de marché par leurs seuls mérites. Or,
les plateformes numériques sont clairement dans une relation asymétrique avec leurs
concurrents, du fait qu’elles sont structurantes (cf. infra), ce qui leur permet d’empécher les
concurrents d’accéder au marché ou de développer leur activité sur la base de leurs mérites. Dés
lors, la régulation, pour rétablir un équilibre concurrentiel, doit viser exclusivement ces quelques
plateformes et donc favoriser, a I'inverse, leurs compétiteurs. A I'inverse, une régulation ex ante
symétrique imposerait a tous les acteurs du digital, quels que soient leur taille ou leur pouvoir de
marché, des interdictions et des obligations qui auraient pour conséquence d’alimenter, voire de
renforcer, les déséquilibres déja a I'ceuvre.

116 Cette idée est également défendue par le rapport récent du Congrés américain.

117 Dans l'affaire Google Shopping déja citée, la plupart des comparateurs de prix concurrents avaient disparu du
marché avant la fin de la procédure (7 ans) devant la DG Comp. IIs ne sont pas revenus une fois exclus.
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En outre, il apparait que la concurrence entre les grandes plateformes en ligne ne crée pas, comme
on aurait pu le prévoir en théorie, d’autorégulation sur le marché numérique. En réalité, ces
plateformes contrélent des segments de marché différents, et la dominance de chaque plateforme
sur son marché d’origine a tendance a se renforcer. Ainsi, dans le monde, Google posséde 91% des
parts de marché sur les moteurs de recherche, Facebook controle 70% du marché des réseaux
sociaux, Microsoft 40% du marché des systemes d’exploitation, Amazon 20% du e-commerce. Le
marché de la publicité en ligne se caractérise, lui, par un partage entre Google, Facebook et, dans
une moindre mesure, Amazon.

Au total, cette régulation ex ante doit donc s’inscrire dans un cadre asymétrique, visant
uniquement les grandes plateformes numériques qui jouissent d’'une position de marché quasi
incontestable.

. La définition des plateformes « structurantes »

Une fois que le principe d'une régulation asymétrique est acté, il reste a définir les plateformes
qui devront étre visées spécifiquement par cette régulation ex ante. Si les principales d’entre elles
- Google, Facebook, Apple, Amazon - semblent devoir de toute facon entrer dans ce champ, la
question est plus épineuse pour beaucoup d’autres plateformes qui operent comme
des gatekeepers et des goulets d’étranglement sur certains marchés en ligne (Booking ou Uber par
exemple). Ainsi, une liste trop longue risquerait de soumettre a une régulation ex ante des pans
trop importants de 1'économie. A l'inverse, une liste finie et restreinte pourrait rapidement
s’avérer obsolétel18,

Des lors, la mission propose de ne pas arréter une liste de plateformes structurantes dans laquelle
les entreprises en question seraient désignées a priori comme devant se soumettre aux
obligations ou interdictions de la régulation ex ante. Il semble préférable, au contraire, de fixer
dans la réglementation européennel?? des critéres de définition de ce caractere « structurant » et
de les appliquer au cas par cas apres analyse de la position de telle ou telle entreprise sur le
marché.

Ainsi, une série de criteres120 cumulatifs pourraient permettre de définir ces plateformes
structurantes121 :

. I'existence de forts effets de réseaux et de forts rendements d’échelle, permettant une
présence globale de 'entreprise ;

. le fait que la plateforme constitue une porte d’entrée incontournable dans I'acces et la mise
a disposition en ligne d’'un ensemble de contenus, services et produits, via la mise en place
d’'un ou plusieurs algorithmes visant a classer ou référencer l'information présentée a
l'utilisateur (notion de « gatekeeper ») ;

. la détention d’'un pouvoir de « goulet d’étranglement » (critére « bottleneck-power »), c’est-
a-dire la capacité de développer et de préserver, du fait des effets de réseau, une clientele
dans laquelle une partie significative de ses utilisateurs demeure captive (single-homing) ;

118 En outre, I'un des risques est de désigner uniquement des entreprises américaines, ce qui aurait des conséquences
certaines sur les relations transatlantiques.

119 A savoir le Digital Services Act (DSA), actuellement en début de discussion.

120 Ces critéres reprennent ceux proposés par les autorités francaises dans le cadre de leur position sur le DSA.
L’Autorité de la concurrence a proposé trois critéres cumulatifs qui recoupent ceux qui sont présentés ici: une
entreprise ayant une activité d’'intermédiation en ligne, qui jouit d'un pouvoir de marché tel qu’il lui donne un pouvoir
de goulet d’étranglement et joue un réle de gatekeeper.

121 Les anglo-saxons préférent le terme de plateforme avec strategic market status (SMS).
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. I'existence d'une stratégie conglomérale permettant a la plateforme de déployer
d'importants effets de levier au-dela de son secteur d’activité d’origine. La plateforme
développe et controle un large écosystéme intégrant un nombre croissant de services et
d’offres qui tendent a étre liés ;

. 'existence de colits de migration (switching costs) rédhibitoires ou le constat d'une large
captivité des usagers ;

. une détention massive de données stratégiques dans le jeu concurrentiel.

Proposition n° 12 : Adopter une régulation ex ante asymétrique, visant les entreprises qui
auront été définies au cas par cas comme des plateformes structurantes.

4.3.2. Le code de conduite, énumérant en amont interdictions et obligations pour les
plateformes structurantes, devra éviter a la fois les écueils d’'une trop grande
généralité et ceux d’'une trop grande spécificité

L’édiction d'un code de conduite ex ante auquel devront se conformer les plateformes dites
structurantes pose la question de la granularité des prescriptions qui y seront inscrites. Des
interdictions ou obligations trop générales risquent de ne pas pointer efficacement les
comportements des plateformes ayant des impacts anticoncurrentiels. Au contraire, des
prescriptions trop précises, trop ciblées, pourraient rapidement étre contournées ou devenir
obsolétes.

Pour la mission, ce code de conduite devra donc combiner des orientations générales qui resteront
pertinentes sur la durée et des prescriptions « sur-mesure », visant particulierement certaines
plateformes structurantes pour leurs comportements spécifiques. Deés lors, ce code de conduite
devrait étre révisable régulierement.

Ainsi, sur le modele du code de bonnes pratiques de 1'Union européenne en matiere de
désinformation22, le code de conduite pourrait comporter une section relative au controle de son
application et aux conditions et au calendrier de ses révisions. Les plateformes structurantes
pourraient se voir obligées d’envoyer un rapport annuel d'auto-évaluation a la Commission
concernant la conformité de leurs comportements au code de conduite. Les entreprises
concernées détailleraient, en outre, les actions entreprises pour assurer une conformité totale
avecle code, les problemes potentiels de conformité et les améliorations suggérées. Sur cette base,
la Commission pourrait procéder chaque année a une évaluation complete de l'efficacité du code,
en tenant compte des contributions recues de toutes les parties prenantes (entreprise concernée
et tierces parties) et suggérer des changements dans ce code, notamment pour les prescriptions
« sur-mesure ».

Ce code de conduite serait, bien s{ir, juridiquement contraignant. Si une plateforme structurante
ne s’y conformait pas, des injonctions de la Commission européenne pourrait étre prononcée, avec
un calendrier précis et une réponse graduée. Ce dispositif devrait s’accompagner, pour étre
efficace, d’'une instance de reglement des différends en cas de plainte!23 quant a I'application du
code. Une unité des marchés numériques au sein de la DG Comp de la Commission serait chargée
de I'élaboration et de 1'application du code (cf. infra).

En premier lieu, le code pourrait édicter des principes de portée générale, dont I'application serait
soumise a une forte marge d'interprétation au cas par cas par l'autorité de régulation. Par
exemple : 'interopérabilité, la non-discrimination, I'accés aux données stratégiques.

122 Laurine Signoret (2020): Code of competitive conduct: a new way to supplement EU competition law in addressing
abuses of market power by digital giants, European Competition Journal,

123 Le code de conduite décrit supra pourrait prévoir une section dédiée au réglement des différends et des plaintes.
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En second lieuy, le code pourrait édicter certaines régles d'interdiction (« liste noire » de pratiques
proscrites), particulierement nécessaires au regard de certaines pratiques de marché en
provenance de ces grandes plateformes. En quelque sorte, ce code de conduite consisterait a
énumeérer les comportements susceptibles de se trouver a la source d'un dommage concurrentiel
(theory of harmi24), sur les marchés concernés. Parmi ces pratiques proscrites, I'on pourrait
trouver :

. le traitement autopréférentiel par les moteurs de recherche ou par les solutions
d’intermédiation publicitaire (cf. 3.1.2) ;

les ventes liées de plusieurs produits ou services (cf. 3.1.2) ;

la fermeture de certains inventaires sur le marché programmatique (cf. 3.2.3) ;

le croisement des données collectées via des services différents (cf. 3.2.2) ;

* & o o

les paramétrages et installations par défaut et non modifiables de moteurs de recherche
et/ou navigateurs sur les terminaux (cf. 3.3.4).

En troisieme lieu, des obligations ciblées pourraient étre édictées pour les plateformes
structurantes :

. le partage des données définies au cas par cas comme « facilité essentielle » par le code et
dans le respect du RGPD (cf. 3.2.2) ;

. la portabilité des données des utilisateurs des réseaux sociaux (cf. 3.3.3) ;

. 'interopérabilité quand elle est utile pour lutter contre les effets de réseau et en I'absence
d’accords commerciaux entre plateformes (cf. 3.3.3) ;

. I'ouverture des outils de mesure de la performance publicitaire afin qu’ils puissent étre
« challengés » (cf. 3.1.1) ;

. la séparation comptable ou le développement d’'une comptabilité analytique (cf. 4.5.2) ;

. la déclaration de toute concentration, quelle que soit son importance (cf. 4.2.2) ;

. I'audit des algorithmes afin de vérifier leur loyauté.

4.3.3. Le New competition tool gagnera a s’articuler avec cette régulation ex ante

Le New competititon tool (NCT) est une initiative de la commission européenne visant a renforcer
les moyens d’action de la DG Comp dans l'appréhension de certains comportements
anticoncurrentiels des entreprises. Cette initiative a été soumise a consultation publique et son
adoption par la Commission est programmeée pour le dernier trimestre 2020.

Dans le cadre du Digital Markets Act (DMA)125, cette initiative propose de donner plus de pouvoir
ex ante a la Commission pour mieux contréler le pouvoir de marché des grandes plateformes
structurantes, qui, par le jeu des effets de réseau, peuvent aboutir a verrouiller le marché et a en
barrer I'accés aux nouveaux entrants.

124 Une « théorie du dommage » dans une affaire de droit de la concurrence consiste a expliquer pourquoi un type de
comportement particulier constitue une infraction au droit de la concurrence au regard des critéres juridiques
pertinents, et explique en particulier pourquoi ce comportement porte préjudice a la concurrence et devrait étre
interdit.

125 A la date de la rédaction de ces lignes, le DMA, séparé a priori du Digital Services Act (DSA) consistant lui
essentiellement a rénover la directive e-commerce, comporterait un premier pilier prévoyant un code de conduite avec
la liste des pratiques rendues obligatoires ou interdites et un second pilier prévoyant la mise en place du NCT.
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Les instruments proposés par le NCT permettraient a la Commission d’'imposer des
contraintes comportementales et méme structurelles aux acteurs faisant peser une
menace sur le marché, sans qu’un abus de position dominante ait été constaté au préalable.
A ce stade, la Commission ne précise pas si elle envisage de cantonner l'usage du NCT aux
plateformes digitales ou si le NCT a vocation a pouvoir s’appliquer a n'importe quelle
entreprisel26,

La mission considére que, pour étre efficace et s’articuler de fagcon pertinente avec les autres outils
prévus par le DSA en matiere de régulation ex ante, ce NCT devrait s’appliquer uniquement aux
plateformes structurantes digitales. La Commission ne prévoit pas a ce stade d’articulation entre
la régulation ex ante et cet outil particulier d’injonctions comportementales et/ou structurelles. I
apparait pourtant qu’elle pourrait s’appuyer sur le code de conduite édictant interdictions et
obligations pour activer le NCT a I'encontre des plateformes qui enfreindraient ces regles, et ce,
sans constatation d'un abus de position dominante préalable.

Face a la complexité et a 'opacité du marché, la mission plaide également pour que le NCT
fonctionne sur la base d'un renversement de la charge de la preuve : ce serait a la plateforme
structurante de prouver a l'autorité pourquoi telle ou telle pratique n’est pas un danger pour
I'équilibre concurrentiel du marché (market tipping).

Proposition n° 13 : Appliquer au NCT le renversement de la charge de la preuve, le réserver
aux plateformes structurantes digitales et préciser l'articulation entre cet outil et la
régulation ex ante.

4.3.4. Ces nouveaux outils ne seront efficaces que si un pouvoir de collecte des données
pertinentes est donné a I'autorité régulatrice

Tous les outils de régulation dont les contours viennent d’étre définis resteront sans doute
relativement inefficaces si les autorités nationales et européenne de concurrence ne se voyaient
pas donner des pouvoirs accrus de collecte de données aupres des acteurs visés.

Cet acces aux informations stratégiques des plateformes constitue une condition essentielle a la
crédibilité et a lefficacité de l'action envisagée. Au regard de l'opacité entourant le
fonctionnement de certains marchés des plateformes, de la complexité des écosystémes des
plateformes numériques et de la sophistication élevée des process algorithmiques utilisés par ces
grandes plateformes, il est impératif que I'autorité en charge soit en mesure de requérir aupres

d’elles toutes données nécessaires a I’exercice de ses pouvoirs de controle.

Cet acceés aux données permettrait de mettre en ceuvre une régulation en temps réel et ainsi de
résoudre les limites d’une régulation ex ante face au caractére imprévisible des innovations et de
I’évolution des usages des technologies. Toutefois, cette approche nécessite un renforcement des
moyens et des compétences des régulateurs pour exploiter ces données.

Proposition n° 14 : Doter les autorités de concurrence européenne et nationales d'un
pouvoir accru de collecte et d’exploitation des données stratégiques des plateformes
structurantes.

126 Ce qui serait plus dans I’ADN du droit de la concurrence, transversal.
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4.4. Pour leurs décisions ayant une incidence sur le marché, les plateformes

structurantes pourraient étre soumises a une procédure de publicité, de
transparence et de discussion

En raison de leur pouvoir de marché, permis par de forts effets de réseau, et de leur role de goulets
d’étranglement, les plateformes dominantes ont la possibilité de prendre des décisions
unilatérales qui peuvent modifier les conditions de marché (cf. 3.3.2).

Plusieurs exemples déja cités, de nature et de portée différentes, illustrent ce pouvoir de fixation
des regles :

. Google modifie réguliérement son algorithme d’indexation sur son moteur de recherche et
change ainsi unilatéralement les conditions de référencement pour les annonceurs ;

. Google a lancé et imposé son comparateur de prix Google Shopping il y a quelques années,
en faisant fonctionner I'« effet de levier » permis par sa position dominante, c’est-a-dire en
s’auto-référencant, et a ainsi tué la concurrence sur ce segment de marché ;

. Apple a annoncé qu’il changerait dans son univers applicatif, d’ici a 2021, les modalités de
recueil du consentement des utilisateurs pour la collecte de leurs données personnelles, ce
qui déstabilisera les modeles d’affaires de nombreux acteurs de I'ad tech. L’annonce de
Google de supprimer les cookies tiers sur Google Chrome d’ici 2022 pourrait avoir les
mémes conséquences ;

. Google a récemment modifié le systéme d’enchéres de son ad exchange!?? et obligé les
acteurs de la chaine a ajuster leurs comportements sur la place de marché.

Les plateformes structurantes ne sont pas des acteurs comme les autres, elles ont un pouvoir de
marché tel qu’elles modifient les conditions de ce marché lorsqu’elles changent un parametre
d’ordre technologique ou commercial dans leur écosysteme. Elles ont donc une responsabilité
particuliére. Ainsi, leurs décisions sur le marché devraient étre discutées, expertisées par les
acteurs du marché, selon une méthode contradictoire, d’échanges et de co-construction. Il
pourrait en étre de méme en matiere de controle de la loyauté des algorithmes des grandes
plateformes.

Une procédure formalisée de moratoire permettant un audit, des études d’'impact et un partage
d’'informations et de données entre les acteurs pourrait étre imaginée lorsqu’interviennent une
fixation de nouveaux standards ou un changement d’ordre commercial ou technologique sur le
marché. Les changements technologiques pourraient ensuite étre soumis a une phase
d’expérimentation accompagnée du recueil des données nécessaires a leur évaluation avant de
faire 'objet d’'une autorisation avec ou sans aménagement, ou d'une interdiction par I'autorité
compétente.

Cette démarche s’inscrirait dans le prolongement du réglement Platform to Business128, mais
I'amplifierait. La mission n'imagine pas ici un systeme de notification aux autorités de
concurrence, procédure lourde, concentrée et administrative, mais plutét un processus de
publicisation de décisions dont le champ pourrait étre défini par le code de conduite (cf. supra)12°.

127 Google a récemment modifié son fonctionnement de son ad exchange en passant d’un systéme d’enchéres
successives au second prix a un systéme d’encheres unifiées au premier prix. Si I'objectif affiché était d’ajouter de la
lisibilité et de la transparence, ce changement a surtout permis a Google de maximiser le montant des transactions et
donc son profit en tant qu'intermédiaire.

128 Le r¢glement Platform to Business, qui introduit de nouvelles obligations pour les plateformes numériques dans
leurs relations avec les entreprises utilisant ces plateformes (relations « BtoB »), est entré en vigueur le 12 juillet 2020.
Ce reglement, qui s’applique a toutes les plateformes, vise a encourager le recours aux plateformes en créant un
environnement prévisible pour les entreprises.

129 Google a lancé un processus comparable, en annoncant en janvier 2020, la suppression sous deux ans des cookies
tiers sur Chrome. Mais, en 'espece, c’est la firme qui fixe les regles et les discussions avec les autres acteurs sont
extrémement asymétriques.
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Proposition n° 15 : Mettre en place un processus formalisé de publicité et de discussion
entre les acteurs du marché lorsqu’'une plateforme structurante annonce une décision
technologique ou commerciale ayant une incidence sur les conditions de marché.

Ce type de méthode s’apparente a la sunshine regulation: le régulateur concourt au bon
fonctionnement des marchés lorsqu’il assure la diffusion de données et d’analyses, en apportant
un éclairage objectif sur les performances des entreprises et sur les comportements des clients.
Le fait d’obliger les plateformes a « s’ouvrir » dans certains contextes pourrait ainsi produire, en
soi, des effets bénéfiques en matiére de concurrence. Ce type de régulation, en réglant une partie
des problémes par la transparence, permettrait d’échapper a la difficulté d’édicter ex ante des
regles autres que générales.

4.5. Le démantelement des plateformes doit rester un outil de dernier ressort

Si le découpage des plateformes structurantes, solution trés interventionniste, doit
fondamentalement rester une arme de dernier recours, des modalités de « démantelement
gradué» méritent d’étre examinées.

4.5.1. Le démantelement structurel des plateformes, souvent évoqué dans le débat public,
présente des inconvénients majeurs

En Europe comme aux Etats-Unis, I'hypothése d’'un démantélement des grandes plateformes est
de plus en plus présente dans le débat public. Elizabeth Warren, alors candidate a I'investiture
démocrate, expliquait en novembre 2019 : «il est temps de démanteler Google, Amazon et
Facebook ». Dans son rapport, le comité antitrust du Congres américain (cf. supra) appelle au
recours, si nécessaire, a des séparations structurelles.

Ces démantélements structurels, qui prendraient la forme de transferts de propriété (séparation
capitalistique) ou de filialisation des plateformes (séparation dite juridique), peuvent étre
imaginés pour revenir sur une fusion qui a eu des conséquences importantes sur le marché.

Ainsi, la fusion de Google et DoubleClick en 2007 a eu pour conséquence de donner a Google une
place prépondérante sur le marché de la publicité en ligne. Un démantélement structurel
consisterait a séparer structurellement les activités d’intermédiation publicitaire sur le
programmatique (Marketing platform et Ad Manager) du reste des services de Google (Android,
Chrome, Search, Ads, YouTube). Le démanteélement permettrait de lutter contre les pratiques, déja

décrites, de discrimination et d’auto-référencement propres a la plupart des situations
monopolitistiques.

L’autre argument en faveur de ces démantélements structurels consiste a considérer les grandes
plateformes comme controlant des « infrastructures essentielles »130, ce qui justifierait de
remettre en cause, pour permettre a la concurrence d’exister, leur degré d’intégration verticale.

Le démantelement structurel peut également mettre fin a I'expansion conglomérale d’une
plateforme, fondée sur une forte diversification de ses activités. Ainsi, le régulateur pourrait
limiter le périmétre d’Amazon aux biens culturels, celui de Google a la recherche de mots-clés, ou
il pourrait interdire a Facebook d’émettre de la monnaie virtuelle.

130 Pour qualifier les installations essentielles, la jurisprudence va généralement chercher a caractériser l'aspect
indispensable de l'acces aux installations (I'absence d'interchangeabilité), ainsi que le colt prohibitif de leur
reproduction et/ou le temps non raisonnable requis a cette fin qui fait qu'il n'existe pas d'alternatives viables pour les
concurrents potentiels de I'entreprise, qui se trouveraient, de ce fait, exclus du marché.
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Cependant, plusieurs types de limites existent a ces options de démantelement :

. en détruisant un écosysteme cohérent et intégré de services, elles peuvent générer des
pertes importantes d’efficience pour le consommateur!3? ;

. il n’est pas certain qu’elles aient forcément un effet bénéfique sur la concurrence132,

C’est principalement pour ces raisons que ’hypothése d’'un démantelement de Microsoft, débattue
dans les années 2000, a finalement été abandonnée par les autorités de concurrence, les pertes

d’efficacité semblant plus massives et certaines que les gains a en attendre en matiere
concurrentielle.

Par conséquent, selon la mission, de tels instruments doivent étre mobilisés si et seulement si :

. 'existence de comportements anticoncurrentiels est avérée et que le démantelement peut
y remédier ;

. les autres recours, tels que les sanctions ou les injonctions comportementales, mobilisés a
plusieurs reprises, se sont avérés inefficaces.

Ainsi, d’autres interventions de séparation, moins radicales et plus faciles a mettre en place,
semblent préférables a la mission, tout en gardant 'option du démantelement structurel en outil
de dernier ressort.

4.5.2. Des hypothéses de séparation fonctionnelle ou comptable sont également possibles

La séparation structurelle, on I'a vu, est une solution de dernier recours, trés interventionniste et
dont les effets négatifs sont a mettre en balance avec les éventuels gains a en attendre. D’autres
types plus « doux » de séparation des activités sont envisageables pour lutter notamment contre
des comportements de discrimination et d’auto-référencement des grandes plateformes, et pour
donner une réponse graduée face a I'inefficacité d’autres mesures.

Ainsi, la séparation fonctionnelle (cf. encadré 8) est une option qui pourrait s’avérer pertinente
sur le marché de la publicité digitale. Elle consiste a séparer, au sein d'une méme structure,
différents entités exercant des métiers différents et a fixer un certain nombre de régles de
fonctionnement permettant d’ériger entre elles des « murailles de Chinel33 ». La séparation
fonctionnelle entre les services d'une plateforme et les entités de commercialisation de ces
services permet de mettre en ceuvre une stricte égalité de traitement entre I’entreprise concernée
et les entreprises concurrentes. La séparation fonctionnelle a 'avantage de limiter les incitations
a la discrimination et rend transparentes les relations entre les différents entités d'une
plateforme.

131 Selon la note CAE n°60 d’octobre 2020, « les pertes d’efficacité pourraient découler, par exemple, de la perte de
certaines données (moindre efficacité des algorithmes), de la réduction des économies d’envergure liées a la production
par un méme acteur d’un ensemble de services, ou encore, dans une perspective dynamique, d'une diminution des incitations
d innover ».

132 Selon la méme note, par exemple, « la littérature économique sur les plateformes a montré qu’interdire l'intégration
verticale entre un moteur de recherche et un fournisseur de services ne réduisait pas nécessairement les incitations du
moteur ». En outre, dans un environnement ou d’autres acteurs sont en mesure d’émerger, et selon les mots du Congrés
américain : « killing today'’s digital superstars would simply generate opportunities for new ones to emerge. »

133 Traduction de 'expression Chinese walls.
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Sur le marché de la publicité digitale programmatique, sil’on prend I'exemple de Google, plusieurs
schémas de séparation fonctionnelle seraient possibles134 ;

*

I’établissement d’'une « muraille de Chine » entre les solutions Google c6té annonceurs et
ses prestations techniques coté éditeurs sur la chaine programmatique. Ceci permettrait
aux SSP et ad servers éditeurs concurrents de Google d’accéder plus facilement a la demande
des DSP de Google (Google Ads et DV 360). Ainsi, le coiit d’opportunité pour les éditeurs de
changer de serveur publicitaire ou de SSP serait plus faible ;

la séparation fonctionnelle au sein de Google Ad Manager, entre la SSP et le serveur
publicitaire. Si cette solution pourrait engendrer des pertes d’efficience, elle aurait pour
avantage de limiter la stratégie de full stack de Google et de réduire la dépendance des
éditeurs aux prestations techniques de Google ;

la séparation fonctionnelle, en plus des éventuelles séparations internes a la chaine
programmatique supra, entre les services inventaires de Google (YouTube, Search, Gmail),
qui lui permettent également de collecter les données, et ses solutions de prestation
technique publicitaire (Google Ads, DV 360, Ad Manager).

Encadré 8 : La séparation fonctionnelle

Dans le cadre d'une séparation fonctionnelle, plusieurs des mesures citées ci-dessous sont obligatoires
(séparation comptable, création d’'un département), les autres sont facultatives et peuvent parfois étre
appliquées a des degrés divers.

 Séparation des fonctions
o Obligation de fournir I'’ensemble des concurrents dans des conditions non discriminatoires ;
o Séparation des systémes supports opérationnels ;
o Séparation de la marque (noms commerciaux différents entre les fonctions séparées) ;
« Séparation des employés
o Interdiction de partager le temps de travail d'un employé entre différents fonctions ;
o Restrictions des mouvements de cadres entre les fonctions séparées ;
o Bureaux et lieux de travail physiquement séparés ;
 Séparation de I'information
o Limite des flux d'information entre fonctions séparées ;
o Mise en place d’acces distincts ;
o Séparation des systémes de gestion de 'information ;
 Séparation financiere et comptable
» Séparation de la stratégie
o Comité de direction séparé et indépendant ;
o Décisions stratégiques d'investissement prises de maniere autonome ;
« Suivi du respect des obligations
o Systéme de signalement des breches ;
o Sanctions appliquées en cas de défaut ;
o Publication de rapports de conformité.

Source : Arcep, La lettre de I'autorité, 2007.

134 Ces options sont notamment proposées par la CMA.

56



Rapport

Au-dela de la lutte contre 'auto-référencement, la séparation fonctionnelle a également comme
vertu de créer de la transparence et de la lisibilité entre les différentes offres d’'un opérateur
congloméral. Ainsi, ce type d’outils est particulierement utile lorsque les autorités de concurrence
sont incapables d’observer les comportements mis en ceuvre par les plateformes (opacité des
logiciels, difficultés a prouver que telle ou telle pratique est a I'ceuvre) et de qualifier les pratiques
pour les sanctionner.

Ceci dit, d’autres solutions sont également possibles a cette fin. Une séparation comptable entre
les différentes activités des grandes plateformes sur la chaine de valeur de la publicité digitale
pourrait étre un outil de transparence. En effet, elle permettrait de constater les flux financiers a
I'ceuvre entre les différentes entités et donc de déceler d’éventuels phénomenes d’auto-
préférence. Imposer a ces acteurs d’adopter une comptabilité analytique!35 rendue publique
serait également un levier dans ce sens.

Proposition n° 16 : Considérer les solutions de séparation comptable et fonctionnelle
comme des réponses graduées et le démantelement structurel comme une solution de
dernier recours.

4.6. La régulation des plateformes doit se faire a I'échelle européenne mais la
création d’'un régulateur ad hoc n’est pas indispensable

4.6.1. La régulation concurrentielle et les autres types de régulation des plateformes
gagneraient a moins étre menés en « silos »

Dans le domaine numérique, les différents volets de la régulation qui encadrent les
comportements des acteurs interagissent fortement et peuvent méme entrer en contradiction.

Ainsi, en France, les recommandations faites par la Cnil quant aux mesures nécessaires, selon elle,
a la protection de la vie privée des internautes peuvent comporter d’importants effets
anticoncurrentiels. 11 est certes vrai que la Cnil a prononcé, le 21 janvier 2019, une amende
de 50 M€ a I'encontre de Google pour manque de transparence, information insatisfaisante et
absence de consentement valable pour la personnalisation de la publicité. Il apparait pourtant que
la limitation de I'usage des cookies (cf. supra) est a 'avantage des acteurs qui peuvent recueillir,
au sein de leurs environnements logués, les informations permettant de tracer les internautes et
de leur adresser des publicités ciblées. L’interdiction des cookies tiers, en 'absence d’autres
technologies de tragage des comportements, aurait donc pour conséquence de renforcer le
pouvoir de marché des acteurs déja dominants, de leur fournir un avantage concurrentiel non
réplicable et aurait donc, a terme, un effet délétére sur ce que I'on cherche a protéger, a savoir les
données de navigation des internautes!3¢. Le raisonnement « en silo » mené par la Cnil semble
ignorer les conséquences anticoncurrentielles et in fine contraires aux objectifs poursuivis des
recommandations formulées.

135 La comptabilité a pour but d’expliquer et de justifier les flux financiers d’une entreprise, notamment en calculant
des coiits globaux par unité d’ceuvre, induits de fagon directe et indirecte, et d’en dégager des ratios de rentabilité
détaillés.

136 pyisque ces acteurs dominants ainsi protégés verraient leurs revenus publicitaires et leurs parts de marché croitre,
attirant encore un plus grand nombre d’utilisateurs.
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Or, ces effets en cascade, qui sont liés a 'accroissement du pouvoir de marché, sont au contraire
au cceur des analyses concurrentielles. Les autorités de concurrence sont les mieux placées pour
mobiliser les outils microéconomiques (données et raisonnements) nécessaires a la prise en
compte des répercussions concurrentielles des différentes régulations envisagées.

Une question demeure : faut-il confier aux autorités de concurrence le soin d’analyser I'impact
concurrentiel des comportements et des régulations visant d’autres objets ?

Dans différents pays européens, par exemple au Royaume-Uni, la protection des consommateurs
(qui recouvre en particulier celle des internautes) et celle de la concurrence sont entre les mains
d’un régulateur unique3?. Mais, précisément, le fait de poursuivre deux objectifs distincts est
apparu plutot comme une source de paralysie. En effet, la protection des consommateurs et celle
de la concurrence ont des zones de convergence mais peuvent rentrer parfois en conflit138. A ce
propos, de nombreux Etats-membres qui étaient autrefois dans cette configuration en sont sortis,
pour faire de l'autorité de concurrence une institution en charge du seul respect des regles de
concurrence, ce qui a permis une plus grande efficacité de la lutte conte les pratiques
anticoncurrentielles sans affaiblir pour autant la protection des consommateurs.

Dés lors, un régulateur « global », qui aurait entre les mains les différents aspects de la
régulation des plateformes (concurrence, protection de la vie privée, droit social, etc.)
devrait arbitrer lui-méme entre différents objectifs et les mettre en balance, ce qui doit
revenir en fait au pouvoir politique.

La gouvernance la plus efficace de ces différents étages de la régulation des plateformes
consisterait, selon la mission, 3 mettre entre les mains des autorités de concurrence des outils
adéquats, plus en ligne avec le temps du marché et les compétences requises pour analyser les
pratiques des plateformes (data scientists et spécialistes des algorithmes139) et a requérir 'avis
des autorités de concurrence sur les effets concurrentiels des régulations des plateformes prises
dans d’autres domaines, dont celui de la protection de la vie privée. Ce type d’avis croisés avec
I’Autorité de la concurrence existe déja, en France, pour le Conseil supérieur de I'audiovisuel
(CSA), I'Autorité de régulation des communications électroniques (Arcep) ou l'Autorité de
régulation de I'énergie (CRE).

Proposition n° 17 : Formaliser, pour les différents régulateurs dont la Cnil, des procédures
de demandes d’avis croisés avec l'Autorité de la concurrence au sujet des effets
concurrentiels des décisions ou recommandations prises dans d’autres domaines de la
régulation des plateformes.

4.6.2. La régulation concurrentielle des plateformes globales n’est pertinente qu’a
I’échelle européenne

Une grande partie de 'efficacité des plateformes numériques vient de leur dimension globale. Si
développer un algorithme est cofliteux, pouvoir le déployer a une grande échelle, souvent
mondiale, permet de rentabiliser cet investissement et d’en amortir les colits fixes. Les
plateformes déployées a I’échelle mondiale profitent en effet des rendements d’échelle et des
effets de réseau, ce qui explique que ce marché soit trés concentré autour de quelques grands
acteurs.

Or, les plateformes globales, concentrées et de grande taille, ont généralement une propension a
mettre en ceuvre des stratégies anticoncurrentielles. Ces stratégies sont le plus souvent déployées
al’échelle européenne, méme si certaines plaintes peuvent émaner d’acteurs nationaux.

137 Au Royaume-Uni, la CMA.

138 La régulation de la concurrence a, certes, souvent comme conséquence finale de conforter les intéréts du
consommateur, mais son but principal est de préserver les conditions pour I'innovation et la liberté du commerce.

139 autorité francaise de concurrence s’est récemment dotée d’'un pole numérique.
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Par essence, donc, les effets d’'une pratique mise en ceuvre a I’échelle européenne affectent
I'ensemble des Etats membres et l'activité économique des acteurs sur internet dépasse
généralement les frontieres nationales. Des lors, le critére d’application selon lequel les autorités
nationales doivent appliquer le droit européen de la concurrence, a savoir l'affectation du
commerce entre Etats-membres, est rempli dans la plupart des cas faisant intervenir les
comportements des plateformes.

Comme par ailleurs les plateformes ont la capacité de localiser leurs activités la ou celles-ci sont
les plus avantageuses pour elles - comme en témoigne leur capacité a localiser les bénéfices dans
les pays qui les taxent le moins - des divergences entre les politiques de concurrence menées a
I'égard des plateformes encourageraient le forum shopping, c’est-a-dire l'optimisation des
localisations des procédures destinée a échapper a la contrainte des autorités de concurrence. En
outre, les plateformes, porteuses d’innovations et de progres économique, ont besoin, compte
tenu de leurs caractéristiques technologiques (effets de réseau et rendement d’échelle), de
pouvoir déployer leurs services sans avoir a les morceler au gré des régulations nationales.

Enfin, en Europe, les marchés nationaux ne sont pas assez importants pour qu’'une régulation
nationale ou des décisions gouvernementales hostiles aux plateformes globales soient en mesure
d’'infléchir de facon structurelle leurs comportements. Le marché européen qui
compte 500 millions de consommateurs potentiels est, en revanche, crucial pour ces plateformes
et donne a I'échelon européen un réel pouvoir de négociation avec elles.

Au total, la régulation concurrentielle des plateformes structurantes (notamment les outils
détaillés en 4.2, 4.3 et 4.4) doit donc étre définie au niveau européen40,

4.6.3. La DG Comp semble la plus a méme de définir et de mener cette régulation
concurrentielle ambitieuse des plateformes structurantes

Comme dit précédemment, la mission considere que la régulation concurrentielle des plateformes
doit étre définie a I'échelle européenne et conserver, moyennant un dialogue accru entre les
différents régulateurs, sa spécificité par rapport aux autres types de régulation.

La création d’un régulateur ad hoc pour les plateformes structurantes présenterait le risque, pour
ce régulateur, de devoir répondre a des injonctions contradictoires et de prendre des positions
qui relevent fondamentalement du pouvoir politique. Par ailleurs, elle nécessiterait de créer de
toute piece des équipes chargées de réguler, dans tous les domaines envisageables, I'activité des
plateformes définies comme structurantes. Méme si I'édiction d’'une liste limitative de ces
plateformes (cf. supra) permettrait d’éviter de mettre toute 'économie « en coupe réglée », il
serait sans doute long et difficile pour ce nouveau régulateur de constituer ses équipes, et surtout
de s’inscrire dans I'environnement institutionnel européen, ou encore de tisser des relations de
confiance avec les multiples régulateurs nationaux.

140 Ce qui n’empéche évidemment pas que d’autres types de régulation, telles que celle exercée aujourd’hui en France
par le CSA sur le contenu des publicités audiovisuelles, soient nationaux.
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Dés lors, la DG Comp apparait comme l'institution aujourd’hui en mesure de porter une régulation
concurrentielle rénovée des plateformes structurantes dans I'Union européenne. Cette solution a
le mérite de s’inscrire dans la continuité de I'existant : la DG Comp traite déja les plaintes pour
pratiques anticoncurrentielles des plateformes structurantes au niveau européen et ses échanges
avec les autorités de concurrence nationales sont déja fluides, grace au réseau européen de
concurrencel4l,

Pour qu’elle soit en mesure de porter toutes les réformes en matiere de régulation concurrentielle
explicitées supra, la montée en puissance de la DG Comp doit cependant étre menée fortement et
rapidement. Ainsi, cette direction doit s’outiller d’équipes spécialisées dans I’économie
numeérique. Surtout, pour inscrire le contréle des plateformes structurantes dans la durée, elle
devra constituer des équipes pilotes, chargées de suivre I'ensemble des remédes mis en place pour
chaque plateforme. Ainsi, une équipe de la DG Comp devra contréler, sur plusieurs mois, la bonne
application chez Google ou chez Facebook des mesures prises a des fins pro-concurrentielles. Ceci
implique des risques de « capture » par les entités contrélées et doit étre anticipé par la DG Comp
avec un systéme de rotation par exemple.

Proposition n° 18 : Confier a la DG Comp le réle de définir et de mener une régulation
concurrentielle plus ambitieuse des plateformes structurantes et lui donner les ressources
nécessaires a 'accomplissement de cette tache.

141 Ce réseau permet principalement aux autorités nationales de concurrence des Etats membres et 4 la Commission
européenne de s'informer mutuellement des nouveaux cas d’ententes ou d'abus susceptibles d'affecter le commerce
entre Etats-membres, de se coordonner et s’entraider en matiére d’enquétes et d’échanger des éléments d’information
dans le cadre des dossiers ouverts, d'assurer la cohérence de la politique européenne de concurrence, de travailler en
commun sur des sujets d'ordre général ou sectoriel au sein de groupes de travail, comme en matiere de droit des
concentrations, de lutte contre les cartels, d'abus de position dominante, de garanties procédurales ou encore de
numérique, de santé et de télécommunications.
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CONCLUSION

La mission a acquis la conviction que la question du partage de la valeur sur le marché de la
publicité digitale, et donc des modeéles économiques des médias traditionnels, ne peut étre
efficacement traitée que par une régulation des comportements et des sources du pouvoir de
marché des grandes plateformes du digital. Aucun autre outil ne reglerait durablement les
déséquilibres considérables qui pésent sur ce marché et sur toute I'’économie digitale.

Une recomposition du marché de la publicité est en cours et va se poursuivre, avec une
concentration qui pourrait s’aggraver a I'avenir autour de Google, Facebook et Amazon.

La dominance de ces plateformes numériques pose des problemes bien au-dela des seuls champs
économique ou de la concurrence. Elle peut en effet générer des externalités négatives dans le
champ sociétal et politique, et ainsi peser sur I'avenir de nos sociétés démocratiques.

Face a cette situation, il est urgent que les pouvoirs publics se décident a agir avant qu'’il ne soit
trop tard. La conscience de cette nécessité et de cette urgence monte, depuis quelques mois, en
Australie, au Royaume-Uni et, surtout, aux Etats-Unis. Dans ce contexte, 'Union européenne ne
peut rester en retrait. Et seule la convergence des volontés des Etats-membres permettra d’agir a
’échelle pertinente, celle du marché européen.

Bien au-dela de la seule question du partage de la valeur sur le marché de la publicité digitale,
notre réponse commune face a ces plateformes globales releve donc aujourd’hui d’orientations
politiques et de choix de société.
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SYNTHESE DES PROPOSITIONS

Aligner les contraintes entre acteurs et rendre au niveau national les regles du jeu équitables

Harmoniser le cadre juridique régissant la publicité sur les médias audiovisuels (TV et Smad) et la

1 g .
publicité display sur les autres sites.

2 Actionner le levier de la brand safety pour contraindre les plateformes a garantir la
contextualisation des annonces, ainsi qu’a séparer contenu média et contenu social.

3 Favoriser, en matiére de recueil du consentement de I'internaute, des approches permettant d’allier
fluidité de la navigation, choix éclairé de l'utilisateur et viabilité économique pour les éditeurs.
N’accepter, dans le cadre d’e-privacy, le role de gatekeepers des navigateurs en matiere de recueil

4 | du consentement que s'il permet d’encadrer les décisions unilatérales des grandes plateformes
consistant notamment a supprimer les cookies tiers.

5 Soutenir les initiatives de création d’identifiants uniques par des éditeurs, alternatives aux
environnements logués existants.

Cibler les sources du pouvoir de marché des plateformes

6 Interdire, ou au moins encadrer, les pratiques consistant a attribuer a un méme compte logué des
données collectées sur des services différents d’'une méme plateforme ainsi que sur des sites tiers.

7 Contraindre les plateformes structurantes a partager leurs données avec les tiers demandeurs, si
celles-ci correspondent a une « facilité essentielle ».

g Imposer au cas par cas l'interopérabilité et la portabilité des données aux plateformes qui
bénéficient d’effets de réseau rendant impossible toute concurrence.

9 Interdire aux plateformes dominantes de paramétrer par défaut leurs services et applications sur
des terminaux sans laisser la possibilité pour l'utilisateur de désactiver ce paramétrage.

Rénover et étoffer les outils de régulation concurrentielle des plateformes

10 | Permettre a la Commission européenne de recourir plus facilement aux mesures provisoires.

11 Introduire un contrdle ex post des acquisitions, assorti d'un renversement de la charge de la preuve
en cas d’examen approfondi (phase II).

12 Adopter une régulation ex ante asymétrique, visant les entreprises qui auront été définies au cas
par cas comme des plateformes structurantes.

13 Appliquer au NCT le renversement de la charge de la preuve, le réserver aux plateformes
structurantes digitales et préciser I'articulation entre cet outil et la régulation ex ante.

14 Doter les autorités de concurrence européenne et nationales d’'un pouvoir accru de collecte et
d’exploitation des données stratégiques des plateformes structurantes.

Mettre en place un processus formalisé de publicité et de discussion entre les acteurs du marché

15 | lorsqu’une plateforme structurante annonce une décision technologique ou commerciale ayant une
incidence sur les conditions de marché.

16 Considérer les solutions de séparation comptable et fonctionnelle comme des réponses graduées et
le démantelement structurel comme une solution de dernier recours.

Formaliser, pour les différents régulateurs dont la Cnil, des procédures de demandes d’avis croisés

17 | avec l'Autorité de la concurrence au sujet des effets concurrentiels des décisions ou
recommandations prises dans d’autres domaines de la régulation des plateformes.

Confier ala DG Comp le réle de définir et de mener une régulation concurrentielle plus ambitieuse

18 | des plateformes structurantes et lui donner les ressources nécessaires a 'accomplissement de cette

tache.
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A Paris, le 13 novembre 2020

L’inspectrice générale des finances,

Anne Perrot

Le conseiller référendaire
ala Cour des comptes,

Mathias Emmerich

L’inspecteur des finances,

Quentin Jagorel
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1. Régulation européenne ayant une incidence sur le marché de la publicité
digitale

1.1. Digital Services Act (DSA)

Le cadre législatif général relatif aux services numériques, « fournis, par voie électronique, a
distance, a la demande de l'utilisateur » repose sur la directive e-commerce 2000/31/CE
du 8 juin 2000. Inchangée depuis vingt ans, hormis quelques adaptations sectorielles, elle est
devenue obsolete du fait de l'essor des plateformes en ligne et ne permet pas aujourd’hui
d’appréhender les problématiques soulevées par ces acteurs économiques.

Le paquet « Digital Services Act», destiné a se substituer a la directive e-commerce, doit
moderniser ce corpus. Il a donné lieu a une consultation publique, close le 8 septembre 2020, qui
porte principalement sur les deux piliers du DSA :

. proposer des régles pour faire face aux risques auxquels sont confrontés les utilisateurs et
protéger efficacement leurs droits : quel régime de responsabilité pour les intermédiaires en
ligne, quelle gouvernance pour les marchés des services numériques ? ;

. proposer des régles ex ante pour remédier aux déséquilibres sur ces marchés. Il s’agirait de
créer un statut de gatekeeper visant les grandes plateformes, qui sont en mesure de fixer les
regles du jeu pour les utilisateurs et pour leurs concurrents.

La consultation sur le DSA concerne également d’autres questions associées a 'économie des
plateformes : situation des travailleurs indépendants, publicité en ligne, « contrats intelligents ».

1.2. Reéglement général sur la protection des données (RGPD) et e-privacy

Le RGPD, entré en vigueur le 25 mai 2018, constitue le texte de référence en matiére de protection
des données a caractere personnel dans I'Union Européenne.

Les deux principes mis en place par le RGPD consistaient a accroitre :

. les obligations des organisations (entreprises, associations, gouvernements, etc.)
responsables de traitements de données a caractére personnel ;

. les droits des personnes concernées par ces traitements (résidents de 'Union Européenne).

Leur application est extraterritoriale : le réglement s’applique a toute entreprise qui traite des
données relatives aux résidents de 'Union Européenne, qu’elle soit établie au sein ou en dehors
de I'UE.

Le reglement e-privacy, qui encadre les communications électroniques et plus particulierement la
protection de la vie privée lors de ces communications, est encore en cours d’examen au
Parlement et au Conseil Européen. L'un des enjeux de ce réglement est que le principe de I'opt-
out pour la pose de cookies sur un navigateur, toléré jusqu'a présent selon les pays, serait
remplacé par 1'opt-in, a savoir la nécessité d’obtenir un consentement préalable au dépot des
cookies, matérialisé par un acte positif.
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Sont concernés par ces éventuelles contraintes sur les cookies un vase éventail d’acteurs internet :
les fournisseurs d’accés a Internet (navigateurs, opérateurs télécom) ;

les acteurs de I'loT (Internet of Things) ;

les fournisseurs d’application de messagerie (Whatsapp, Skype, Facebook Messenger, etc.) ;
les services d’accés accessoires a Internet (bornes WiFi) ;

les éditeurs de sites internet et applications ;

® & 6 o o o

les entreprises du secteur Ad tech.

La principale différence entre le RGPD et le réglement en projet e-privacy réside donc dans leur
périmétre. Le RGPD encadre le traitement des données a caractére personnel (qu’elles soient
collectées en ligne ou hors ligne), alors que le réglement e-privacy encadre les échanges
d’'information (métadonnées) qui transitent au sein des fournisseurs de services électroniques,
principalement par l'intermédiaire des cookies : navigateurs, SMS, emailing, mais également
services de messagerie.

1.3. Platform to Business (PtoB)

Le reglement européen dit « Platform to Business », adopté le 20 juin 2019, est entré en
application le 12 juillet 2020. Son objet est de permettre aux entreprises qui utilisent des
plateformes ou des moteurs de recherches pour vendre leurs produits et services en ligne de
bénéficier d'une transparence appropriée, de conditions d’équité dans leurs rapports avec les
plateformes et de possibilités de recours efficaces.

En effet, si les plateformes présentent de nombreux avantages pour les entreprises
utilisatrices (comme la facilitation de 'entrepreneuriat ou l'accés a de nouveaux marchés),
certaines difficultés peuvent aussi en résulter: dépendance des entreprises utilisatrices,
déséquilibre dans les négociations, nécessité de comprendre l'algorithme de classement,
modalités de présentation sur le site, etc.

Le reglement crée des obligations applicables aux fournisseurs de services d'intermédiation en
ligne ou de moteurs de recherches en ligne, et s’applique aux services fournis ou proposés a des
entreprises utilisatrices en ligne établie au sein de 'Union, ou qui proposent par ce biais des biens
ou services a des consommateurs situés dans I'Union européenne, indépendamment du lieu
d’établissement de I’exploitant de la plateforme. Il précise les conditions que doivent respecter les
plateformes dans leurs conditions générales (modalités de restriction, de suspension ou de
résiliation des services, informations a fournir en cas de traitement différencié des entreprises
utilisatrices, clauses contractuelles, acces aux données, restrictions éventuelles imposées aux
entreprises pour proposer leurs biens ou services a des conditions différentes et par d’autres
moyens). Il précise aussi les modalités de traitement des différends.

1.4. Services de médias audiovisuels (SMA)

La directive SMA 2010/13/UE vise a créer un marché unique des services de médias audiovisuels
dans I'Union européenne et a en assurer le bon fonctionnement, tout en contribuant a la
promotion de la diversité culturelle et en garantissant un niveau adéquat de protection des
consommateurs et des enfants. Elle est rentrée en application en 2020 et a été complétée en 2018
par la directive 2018/1808 qui s’applique depuis le 18 décembre 2018.
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La directive (UE) 2018/1808 modifie et actualise la directive SMA, dans le cadre de la stratégie du
marché unique numérique, pour :

. étendre certaines regles audiovisuelles aux plateformes de partage de vidéos ainsi qu’au
contenu audiovisuel partagé sur certains services de médias sociaux ;

assouplir les restrictions applicables a la télévision ;

renforcer la promotion des contenus européens ;

protéger les enfants et lutter plus efficacement contre les discours haineux ;

* & o o

renforcer 'indépendance des autorités de régulation nationales.

Un certain nombre de dispositions ont trait spécifiquement a la publicité. La publicité
audiovisuelle doit étre facilement reconnaissable comme telle et ne doit pas utiliser de techniques
subliminales, porter atteinte a la dignité humaine, comporter ni promouvoir une quelconque
discrimination, encourager des comportements préjudiciables a la santé ou a la sécurité,
encourager des comportements gravement préjudiciables a la protection de I'environnement.

Sont interdits les contenus promouvant les cigarettes et autres produits du tabac, ainsi que les
cigarettes électroniques et les flacons de recharge; les boissons alcooliques et s’adressant
expressément aux mineurs, ou encourageant la consommation immodérée de ces boissons, parmi
une série de restrictions; promouvant les médicaments ou traitements médicaux disponibles sur
ordonnance; exploitant « I'inexpérience des mineurs, leur crédulité, ou la confiance particuliére
qu’ils ont dans les adultes », ou présentant sans motif des mineurs en situation dangereuse.
Concernant ces restrictions, les fournisseurs de services de plateformes de partage de vidéos ont
les mémes obligations que les fournisseurs de services audiovisuels.

2. Régulation francaise de la publicité

2.1. Régulation des contenus publicitaires

L'activité publicitaire est soumise a un ensemble de réglementations qui concernent soit les
supports (réglementation de l'affichage ou de la publicité télévisuelle), soit les produits
(alcool, tabac, médicaments), soit les cibles visées (enfants), soit les argumentaires eux-mémes
(protection contre les discriminations, interdiction de la publicité mensongere) dans un objectif
de protection des citoyens.

Par exemple, I'affichage est régi par la loi du 29 décembre 1979, qui veille particuliéerement au
respect de l'environnement et des sites protégés (en précisant les zones géographiques
d'implantation, la nature des emplacements et les dispositifs d'affichage). S'agissant de la
télévision, les volumes publicitaires autorisés sont limités pour les chalnes généralistes:
9 minutes par heure etjusqu'a 12 minutes par heure glissante (directive Télévision sans frontiere,
loi du 30 septembre 1986 relative a la communication audiovisuelle et modifications). Pour la
presse, la réglementation est liée a la répartition des recettes. La publicité digitale ne fait pas
I'objet de restrictions de cette nature. Les opérateurs francais sont toutefois contraints
d'appliquer le droit général francais.

Les principales restrictions a la publicité pour des produits courants concernent essentiellement
le tabac, les alcools et les médicaments. L'alcool et le tabac sont soumis a I'application de la loi du
10 janvier 1991 (loi relative a la lutte contre le tabagisme et I'alcoolisme, dite loi Evin). D'autres
secteurs, comme le crédit, les voyages et la consommation d'énergie, font également 1'objet de
reglements particuliers. Enfin, depuis le 1¢r janvier 2004, 'acces a la publicité télévisée est ouvert
a I'ensemble des secteurs d'activité, y compris 1'édition littéraire, la presse, et la distribution. Le
cinéma est accessible a la publicité télévisuelle depuis le décret du 5 aoflit 2020.
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A coté du dispositif réglementaire légal, les professionnels se sont dotés de régles déontologiques :
c’est'autorité de régulation professionnelle de la publicité (ARPP) qui au terme d’une convention
passée avec le CSA vérifie la conformité des contenus publicitaires a la télévision avec cet
ensemble de régulations et avec la déontologie du secteur.

2.2. Loi Sapin

La loi du 29 janvier 1993 relative a la prévention de la corruption et a la transparence de la vie
économique et des procédures publiques, ouloi Sapin, réglemente le secteur de la publicité.
L’objectif de cette loi était de faire disparaitre certaines pratiques frauduleuses ou le mélange des
rbles prévalait : ce sont aujourd'hui les seules agences médias qui sont autorisées a acheter de
I'espace publicitaire et seules les régies commercialisent cet espace. En 1993, la publicité sur
internet n’existait pratiquement pas. L'application de la loi Sapin a la publicité en ligne est tres
complexe du fait du caractere instantané des transactions sur les inventaires réalisées par les
plates-formes reliées a des places de marché en ligne en temps réel. Laloi Sapin s'applique
néanmoins en principe a la publicité sur internet.

Selon les termes de cette loi :

. I'acheteur de publicité ne peut étre revendeur ;
. un contrat entre les deux parties doit indiquer clairement le prix ;
. 'achat doit faire 1'objet d'une facture.
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1. Cabinets ministériels et administrations

1.1. Cabinets commanditaires

1.1.1. Présidence de la République

*

M. Mohammed Adnéne TROJETTE, conseiller numérique

1.1.2. Ministére de la Culture

Mme Leijla DERROUICH, conseillere médias et industries culturelles

1.1.3. Secrétariat d’Etat chargé du Numérique

*

Mme Carole VACHET, conseillére transformations et régulations numériques

1.2. Administrations francaises

1.2.1. Task force interministérielle relative a la régulation des plateformes numériques

*
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M. Mathieu WEILL, chef du service de I’économie numérique, direction générale des
entreprises (DGE)

Mme Chantal RUBIN, cheffe du péle de régulation des plateformes numériques, DGE
Mme Elisa AMADIEU, chargée de mission régulation des plateformes numériques, DGE
M. Arthur DINHOF, Chargé de mission régulation des plateformes numériques, DGE

Mme Sarah JACQUIER, conseillere aupres du chef du service des affaires juridiques et
internationales du ministére de la Culture

M. Arthur DOZIAS, chargé de mission, unité analyse économique et intelligence numérique,
direction économie et numérique, ARCEP

Mme Anais LE GOUGUEC, cheffe de I'unité analyse économique et intelligence numérique,
direction économie et numérique, ARCEP

M. Arnaud BOYER, directeur de projets, sous-direction des services marchands, DGE

Mme Florine HAGHIGHAT-LAGARDERE, cheffe de projets plateformes numériques des
services marchands, sous-direction des services marchands, DGE

M. Eric-Marie PETIT, chargé de mission, publicité et plateformes numériques des services
marchands, sous-direction des services marchands, DGE
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1.2.2. Direction générale des médias et industries culturelles (DGMIC)

. M. Jean-Baptiste GOURDIN, directeur

. Mme Laure DURAND-VIEL, chargée de mission régulation des plateformes

. Mme Amanda BORGHINO, cheffe du bureau des médias privés, de la production et de la
publicité

. M. Matthieu COURAN]OU, chef du bureau des technologies et des réseaux

. M. Jean-Baptiste DARRACQ, chef du bureau du régime juridique de la presse et des métiers
de l'information

. M. Sébastien CROIX, conseiller pour la coordination des questions juridiques

. M. Amos REICHMAN, adjoint au chef du bureau du régime juridique de la presse et des
métiers de l'information

. Mme Laura DESILLE, bureau des affaires européennes et internationales

1.2.3. Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des
fraudes (DGCCRF)

. Mme Nadine MOUY, sous-directrice services, réseaux et numérique
. M. Paul-Emmanuel PIEL, chef du bureau médias, télécommunications, biens et services
culturels

1.2.4. Direction des affaires civiles du sceau (DACS)

. Mme Aude RICHARD, cheffe du bureau du droit constitutionnel et du droit public général

. Mme Fabienne AMIARD, rédactrice du bureau du droit constitutionnel et du droit public
général

. Mme Aurélie BAUDON, cheffe du bureau du droit commercial général

. Mme Caroline CHARME, rédactrice au bureau du droit commercial général

. Mme Edwige FONLLADOSA, rédactrice au bureau du droit commercial général

1.2.5. Secrétariat général des Affaires européennes (SGAE)

. M. Jérome VIDAL, chef du secteur concurrence et aides d’Etat
. M. Tanguy LARHER, chef de secteur marché intérieur, industrie, recherche et innovation,
numérique

. Mme Christine CABUZEL-DUVALLON, questions numériques

1.2.6. Direction générale du Trésor

1.2.6.1. Bureau PolSec 2 - Concurrence, numérique, économie du logement

. M. Dominique CHAUBON, chef de bureau
. Mme Marion PANFILI, adjointe



Annexe II

1.2.6.2. Service économique régional de Washington

. M. Renaud LASSUS, chef de service
. M. Mayeul TALLON, po0le entreprises et innovation

1.2.7. Ambassadeur pour le numérique

. M. Matti SCHNEIDER, directeur de I'innovation

1.3. Administrations européennes et étrangeres

1.3.1. Direction générale de la concurrence (DG COMP)

. M. Nicholas BANASEVIC, chef d’'unité COMP.C.3
. M. Brice ALLIBERT, chef d’unité adjoint

1.3.2. Direction générale du numérique (DG CONNECT)

. M. Giuseppe ABBAMONTE, directeur du pdle Médias

1.3.3. Administration suédoise (services du Gouvernement)

M. Marcus BOKLUND, département des infrastructures

Mme Felisa KRZINSKI, département des infrastructures

Mme Linn BERGGREN, département des infrastructures

Mme Susanna MATTSSON, département du commerce et de I'industrie
Mme Eva LJUNGBERT, département de I'’entreprise et de I'innovation
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M. Hedvig LANDAHL, département des affaires étrangéres

2. Autorités administratives indépendantes

2.1. Autorités de la concurrence

2.1.1. Autorité de la concurrence (ADLC)

Mme Jsabelle DE SILVA, présidente

M. Nicolas DEFFIEUX, rapporteur général adjoint

M. Etienne PFISTER, chef économiste

M. Mathias PIGEAT, directeur de cabinet et des affaires internationales
M. Yann GUTHMANN, chef du service de 'économie numérique

M. Grégoire COLMET DAAGE, rapporteur
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2.1.2. Autorité allemande de la concurrence (Bundeskartellamt)

*
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2.4.

M. Andreas MUNDT, président

Commission nationale Informatique et Libertés (CNIL)

M. Louis DUTHEILLET DE LAMOTHE, secrétaire général

M. Gwendal LEGRAND, secrétaire général adjoint

M. Bertrand PAILHES, directeur de 'innovation et des technologies
Mme Clémence SCOTTEZ, service du secteur économique

. Autorité de régulation des communications électroniques, des postes et de la

distribution de la presse (ARCEP)

M. Laurent TOUSTOU, conseiller numérique, environnement et audiovisuel du directeur
économie, marchés et numérique

Conseil supérieur de I'audiovisuel (CSA)

Mme Nathalie SONNAC, membre du college

3. Médias, groupes de média ou émanations de médias

3.1.
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3.2.

3.3.

TF1

M. Jean-Michel COUNILLON, secrétaire général

M. Anthony LEVEL, directeur des affaires publiques numériques et européennes
M. Laurent BLIOT, DGA marketing R&D TF1 Publicité

Mme Daniela GOMEZ, DPO groupe TF1

Mme Christelle BONNIN, directrice Juridique TF1 Publicité

Mme Bénédicte LENGUIN, directrice juridique Unify

M. Anthony LEVEL, directeur des affaires publiques numériques et européennes

Le Figaro

M. Marc FEUILLEE, directeur général

Les Echos/Le Parisien

M. Pierre LOUETTE, président-directeur général
M. Thomas KAROLAK, directeur du numérique
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Altice

M. Jérome PERANI, vice-président partenariats Altice

M. Raphael PORTE, directeur de la régie d’Altice Média

Mme Marie-Georges BOULAY, secrétaire générale adjointe SFR

M. Frédéric DEJONCKHEERE, responsable de la réglementation SFR
Mme Joanna CHANSEL, directrice d’Affaires publiques consultants

Le Geste

M. Bertrand GIE, président du Geste, directeur délégué du pole news du groupe Figaro
Mme Laure DE LATAILLADE, directrice générale du Geste

M. Etienne DROUARD, président de la commission juridique du Geste, associé chez Hogan
Lovells

Mme Fayrouze MASMI-DAZI, membre, avocat a la cour, associée chez Frieh associés

M. Maxime DUCLAUX, membre, directeur des relations institutionnelles de Solocal Group
M. Olivier FORET, membre, data protection officer (DPO) chez Solocal Group

M. Sébastien GANTOU, membre, DPO du magazine I'Equipe

M. Amélien DELAHALIE, responsable des affaires réglementaires juridiques au Geste

Mme Carole BOYER, juriste NTIC au Geste

Alliance de la presse d’'information générale

M. Pierre PETILLAULT, directeur général
M. Florent RIMBERT, responsable péle développement numérique

Médiameétrie

M. Yannick CARRIOU, directeur général
M. Julien ROSANVALLON, directeur général adjoint

Alliance Gravity

M. Fabien MAGALON, directeur général

4. Agences média

4.1.

BETC

Mme Mercedes ERRA, fondatrice et présidente
Mme Catherine EMPRIN, directrice générale BETC Paris
M. Timothée BELANGER, head of strategic channel planning



4.2.

4.3.

Annexe II

Artefact

M. Jean ALLARY, associé

Association des agences-conseil en communication (AACC)

M. Laurent HABIB, président
Mme Marie-Pierre BORDET, vice-présidente, déléguée générale

5. Plateformes
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6.1.

Google

M. Fabien CURTO MILLET, adjoint au chef économiste

Google France

M. Olivier ESPER, affaires publiques

Mme Sarah BOITEUX, affaires européennes

M. Maxime VOEGELI, directeur des partenariats publicité en ligne

M. Simon COLAS, partenariats éditeurs

Mme Catherine SEDILLIERE, relations avec I'écosystéme publicité en ligne
Mme Sabrina BOUGUESSA, data privacy lead

M. Guillaume VAUDRIN, directeur juridique adjoint

Mme Floriane FAY, affaires publiques

Facebook France

M. Anton’Maria BATTEST]I, directeur des affaires publiques
Mme Sarah YANICOSTAS, responsable affaires publiques
M. Mathieu FRITSCH, partenariats avec les médias d’actualité en France et en Europe du sud

Acteurs du marché de la publicité digitale (ad tech)

Criteo

M. Francois LHEMERY, vice-président affaires juridiques
M. Charles-Henri HENAULT, vice-président produit
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6.2. Xandr

. M. Paul-Antoine STRULLU, vice-président et directeur général

6.3. Smart AdServer

. M. Arnaud CREPUT, directeur général
. M. Romain JOB, directeur de la stratégie
. M. Adrien THIL, directeur du développement

6.4. Integral Ad Science

. M. Yann LE ROUX, directeur Europe du sud

7. Groupements professionnels, syndicats, associations du secteur

7.1. Syndicat des régies publicitaires (SRI)

. Mme Hélene CHARTIER, directrice générale
3 M. Jean-Luc ARCHAMBAULT, Lysios Public Affairs

7.2. Interactive Advertising Bureau (IAB Paris)

M. Nicolas RIEUL, président de 'lAB France, directeur général Criteo
M. Eric SCHNUBEL, directeur général de 'lAB France
Mme Véronique PICAN, vice-présidente, responsable pays chez Smart

* & o o

M. Benoit OBERLE, vice-président, trésorier, affaires publiques, président directeur général
de Sirdata
7.3. Syndicat national de la publicité télévisée (SNPTV)

. M. Antoine GANNE, délégué général en charge des affaires publiques

7.4. Union des marques (UDM)

. M. Jean-Luc CHETRIT, directeur général
. Mme Laura BOULET, directrice générale adjointe
. Mme Laureline FROSSARD, directrice des affaires juridiques

7.5. Union des entreprises de conseil et achat média (Udecam)

. M. Gautier PICQUET, président, vice-président France chez Publicis
. M. Jean-Baptiste ROUET, président de la commission digitale de 'Udecam



Annexe II

7.6. Edipub

. Mme Evelyne SOSNOVSKY, déléguée générale

7.7. Le Club des annonceurs

. Mme Karine TISSERAND, directrice générale

7.8. Autorité de régulation de la publicité professionnelle (ARPP)

. M. Stéphane MARTIN, directeur général
. Mme Magali JALADE, directrice des affaires publiques et juridiques

7.9. Collectif des plateformes et acteurs du marketing digital (CPA)

M. Frangois DELTOUR, président

M. Christophe BOSQUET, directeur des nouvelles technologies
Mme Noélla BOULLAY, directrice déléguée

M. Stéphane LANDRY, membre du bureau

* & o o

7.10.Access Now

. Mme Estelle MASSE, analyste en charge de la protection des données

7.11.La Quadrature du Net

. M. Martin DRAGO, chargé d’analyses politiques et juridiques
. M. Arthur MESSAUD, juriste

8. Experts, groupes de réflexion et universitaires

8.1. Universitaires et experts

. Mme Julia CAGE, économiste, LIEPP Sciences Po
. M. Benoit LOUTREL, inspection générale INSEE

8.2. The Digital New Deal

. M. Olivier SICHEL, président
. M. Arno PONS, délégué général
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¥

Liberté - I::galité « Fraternité
REPUBLIQUE FRANCAISE

LE SECRETAIRE D’ETAT AUPRES DU MINISTRE LE MINISTRE DE LA CULTURE
DE L’ECONOMIE ET DES FINANCES ET DU
MINISTRE DE L.’ ACTION ET DES COMPTES
PUBLICS, CHARGE DU NUMERIQUE

Madame Anne PERROT,
Inspectrice Générale des Finances

Monsieur Mathias EMMERICH,
Conseiller référendaire a la Cour des
comptes

Paris, le 0 2 UL 2020

Nos réf. : TR/2020/D/8379/MBU

Objet : Mission sur le secteur de la publicité a I’heure du numérique

Madame, Monsieur,

Le secteur de la publicité en ligne est aujourd’hui confronté a des problématiques
structurelles fortes : la soutenabilité du modéle du secteur est actuellement remise en question
par des initiatives réglementaires successives visant a protéger les données personnelles
(Reglement général sur la protection des données (RGPD), lignes directrices de la Commission
nationale de I’informatique et des libertés (CNIL), projet de réglement e-privacy), qui ne
prennent pas nécessairement en compte ’impact de certaines régles sur la concentration du
marché (déja trés concentré') ou sur le financement de certains acteurs, tels que les médias. En
paralléle, la récente décision de Google de mettre un terme aux traceurs (cookies) tiers met en
exergue ’absence de régulation par la puissance publique de pratiques structurantes pour
I’ensemble du secteur. L’intégration verticale des acteurs dans la chaine de valeur du secteur
rajoute a ces problématiques des risques accrus de concurrence déloyale ou d’abus de position
dominante. Enfin, le secteur est confronté & un fort déficit de transparence, avec un manque de
tragabilité sur les emplacements des annonces et une opacité sur le partage des revenus des
acteurs tout au long de la chaine de valeur, en dépit de la réglementation frangaise sur la
transparence?, qui fait 1’objet d’une mise en ceuvre partielle et dont I’application aux entreprises
installées & 1’étranger reste a objectiver.

Or, la publicité constitue, depuis des décennies, I’une des trois grandes sources de
financement des médias écrits et audiovisuels, aux c6tés des paiements consentis par les

1 90% des revenus du search sont générés par Google et 50% des revenus du display par Facebook.

2 Décret n® 2017-159 du 9 février 2017 pris en application de Particle 131 de la loi n°® 2015-990 du 6 aofit 2015
pour la croissance, 1’activité et 1’égalité des chances économiques, qui est venu préciser que la loi Sapin
s’applique aux prestations de publicité numérique.
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utilisateurs et de la fiscalité. Elle contribue au financement de la production de contenus
(information, culture, éducation, divertissement, etc.) de qualité et permet d’offrir aux publics,
particuliérement les moins solvables, un accés gratuit a ces contenus. La concentration des
recettes publicitaires par des acteurs numériques de plus en plus puissants menace néanmoins
la pérennité des médias traditionnels, et donc a terme I’accés des citoyens & des sources
d’information vari€es, essentielles au débat démocratique et a la diversité culturelle.

En outre, a trés court terme, la crise sanitaire liée & la Covid-19 a conduit les annonceurs
a reporter ou annuler massivement leurs campagnes publicitaires, fragilisant profondément les
médias traditionnels : ceux-ci risquent d’étre privés de la quasi-totalité de leurs recettes
publicitaires au deuxiéme trimestre 2020. L’ampleur et la temporalité du « rebond » du marché
publicitaire restent profondément incertaines et dépendront de 1’impact de la crise sanitaire sur
I’ensemble de I’appareil productif. 11 est essentiel de s assurer que ce rebond profitera bien aux
éditeurs de médias (presse, radio, télévision) et pas uniquement aux géants du numérique, qui
ont déja capté, ces derniéres années, la quasi-totalité de la croissance du marché.

11 apparait donc essentiel de repenser la régulation publicitaire 4 1’ére du numérique. En
effet, a Pobjectif de politique publique classique de la réglementation publicitaire, consistant &
préserver les médias les plus fragiles de la captation de la ressource publicitaire par les médias
les plus puissants, au moyen d’une régulation asymétrique, s’ajoute 1’objectif de faire contribuer
au financement des contenus de nouveaux acteurs qui captent désormais 1’essentiel des revenus
publicitaires sans étre producteurs ni éditeurs de contenus, tout en jouant un rdle important dans
leur diffusion et leur acceés.

Dans ce contexte, vous conduirez une étude qui visera en premier lieu 4 analyser et
mettre en lumiére les impacts des évolutions majeures en cours et notamment i) les lignes
directrices et les projets de recommandations de la CNIL sur les traceurs publicitaires ainsi que
les dispositions du projet de réglement e-privacy portant sur le sujet des traceurs et le role des
navigateurs, ii) le choix des principaux navigateurs de supprimer les traceurs (cookies) tiers, iii)
Pouverture de la publicité ciblée a la télévision prévue dans le projet de loi relatif a la
communication audiovisuelle et a la souveraineté culturelle & 1’ére numérique.

Les impacts sont a analyser de fagon large et globale. Il s’agira en particulier de regarder
les conséquences :

- sur le fonctionnement du marché de la publicité, notamment sur le renforcement de la
concentration dans ce secteur ;

- sur la soutenabilité¢ économique des différents acteurs de la publicité mais aussi des
éditeurs de contenus qui dépendent de ces revenus, en particulier les médias ;

- sur la protection des données personnelles et I’acceptabilité sociale du modéle actuel
de la publicité ;

- sur la vie démocratique (pluralisme des médias, dépendance aux acteurs extra-
européens, conséquences du ciblage de 1’information, financement par la publicité de sites
haineux ou de désinformation).

Vous vous attacherez a identifier les impacts & court terme des différentes évolutions en
cours mais aussi a donner une vision prospective du secteur. Pour cela, vous prendrez en compte
les travaux lancés par le ministére de la Culture visant 4 documenter les effets de la crise actuelle
et les scénarios possibles de sortie de crise.

A partir de cette étude d’impact vous ferez des propositions sur les moyens du
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Gouvernement pour agir et en particulier concernant :

- Parchitecture de régulation pour le secteur de la publicité (hors contenu), oul se croisent
a la fois les acteurs du numérique, les opérateurs télécoms et le secteur des médias et ou doivent
étre conciliés des enjeux forts (protection des données personnelles, soutenabilité des modéles
économiques, concurrence, responsabilisation des acteurs de la publicité en vue d’assécher les
ressources des sites illicites, etc.). Vous pourrez a ce titre regarder les différentes organisations
mises en place dans les autres pays européens au titre de la directive e-privacy ;

- 'opportunité de faire évoluer la réglementation frangaise actuelle issue de la loi Sapin
concernant la publicité digitale, et de prévoir une régulation des secteurs qui s’ouvrent ou
émergent (publicité ciblée a la télévision, publicité hors média), en vous interrogeant sur
’ensemble des mécanismes possibles (partage de données, obligations de transparence, fiscalité
incitative, quotas, secteurs interdits).

- les propositions a porter dans les prochains mois au niveau européen, a la fois dans le
cadre des travaux sur le projet de réglement e-privacy et du futur projet de « Digital Services
Act ».

Vous pourrez proposer des éventuelles dispositions 1égislatives a intégrer dans le projet
de loi relatif a la communication audiovisuelle et 4 la souveraineté culturelle 4 I’ére numérique.

Vous conduirez cette mission en vous assurant de la participation des autorités
compétentes et en particulier la CNIL, I’Autorité de régulation des communications
électroniques, des postes et de la distribution de la presse et 1’ Autorité de la concurrence et le
Conseil supérieur de I’audiovisuel. Vous pourrez mobiliser les directions compétentes que sont
la direction générale des entreprises, la direction générale des médias et des industries
culturelles, la direction générale du Trésor, la direction générale de la concurrence, de la
consommation et de la répression des fraudes.

Le rapport final devra étre remis d’ici octobre. La remise de ce rapport sera précédée
d’une réunion d’échanges sur les premiéres pistes de proposition au mois de septembre.

Nous vous prions d’agréer, Madame, Monsieur, ’expression de notre considération
distinguée.

Cédric O Franck RIESTER
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Présentation de la mission






saoueuy sap Invpadsur ‘[a.a03e[ urpuang)
$91duwI0d S3p IN0) B[ € JITEPUIIYIII II[[IASU0D ‘YILIdWIW ] SEIYICN
seoueul SIp d[eIud oLndadsul ‘91SIW0U0IY QYOLIDJ dUUY

S9[e89 SauLIe e 9ydJew un anod
a[eMsIp ADIqnd

ASIVONVYE] A00I19NdTy
FHULIDLY o 2008 T o PL12Q1T

P =
2




'S9snewioIne

JUSWIA[B39 JUOS YIID3S I
19 [e100S 97 "anbnewweago.ad
Ud NPUSA SIBULIOSIP 1S9 [EII0S
uou Apjdsip np %19 [ndal3dou
U 1S9 913-e-913 np 9ydaew 97

oxa[dwod
19 anbedo ‘991uswi8as
INa[eA ap auleyod au

(1994 sdwal us sa19youa)
gy uo juaanos snyd 9119
anbnewoine uodej ap sosIfe.l
sougedured sap uoISNJJIp

19 90e[d U9 9SIW ‘9IUA-IBYIY <«

oanbnewuweasoad

UOIESI[BIJISWIUIO0D 9P PO

%0¢ [e1os

uou Apjdsip 3] ‘% SZ [e120S
Apjdsip 9] ‘@auel,] ua afeNsip
911d1[qnd e[ ap gyd.rew np

0 Z¥ 9IU3s9AdaI YI.up3as 9T «

S91IS S2JINE SI[ INS [BIJ0S UOU
Ap]dsip ‘XNe1d0Ss XNeasad S|
Ins [e100s Ab]ds1(q "oIneuIaiul |
Jed S91ISIA $91IS S9] .INS SOIPIA
9p NO SaJIlIUUE( 9P SULIOJ SNOS

99nqLusip Avjdsip 10IqNd <«

(s9[p-s1ow
INS S$9.I3Ydua) SaydIaYdal

XN 931[ Y24D3S JIDIANJ <«

Apdsiq 19 Y2uvag

94919 snid DdD un

S9N3o[ SJUSWAUUOIIAUD
S9[ 39 S.INdJeI}/Sa1H00I
S9[ : SInajesIin
S9QUUOP S9P 9309[[0D
ap Sajepouw Xna(J

[eyuswaliodwod 319
anbiydei8093 ‘[a10dwa
‘onbiydei3owapordos
‘[9n1xa3uo0d da3e[qr)

SPIII[[T
SaJdleluaAUul 19 Sadualpne

SOp uoneyuswWgel,

saJuaIpne sap age|qr)

Xnejuawiepuoy : 931qnd e[ ap aydJew 97




anbnewweido.ad anajea ap aureyd e[ ap ;
SJUDWIGIS SAP [91IUISSI, [ Ins djueurwop uonisod
U9 srewr Juasy.ad JUIWI[NIS UOU 1SI I[300Y) <=

31iqesadoaalur,p 3duUasqy

S9n3o[ sy

« uosreut »
suonnjos sap Jed JUIWIAISN[IXI
sgsnouow saareygrido.ad saarejuaauj

—~ = Gt

SO suIp.Ie|

sjuerroduur
SYIDa.1 SAP
J10Ae,p yuepaurniad

21AU3S []as
un juepsuLiad

(surexy anguoj) « J9ATIIE » SI[ AP
SAIIBIUIAULP uafoul + S93199[[0D

sopduurs awn[oA SIN3jesI[In SaUUOP

S9[qeI9pISuod .
suonn[os sa( A s 19 9USIAI( ap 9penb ‘Qunjop

O
N ————————————— -

Sjue9d XNap Sap 91jJo/]

(enqow
9[ 1ed 99110d) 90UBSS10J4D BS 3P 9, 06 Jualded S[| .

3PN ¥ 110S ‘@Iuelq ua arensip nIqnd e|
9P ydJaeu np 9%,S/ JUI[Q.1IU0D J00(qdIe] 19 3[3009) .

9[[e1UALINIUO0D 33Uk 29Ak ajodonp uf




ﬁ s eRp W H W @

Spy
—@_ ) )00gadD}
h [enos Aegdsiq
. ®©
00(ode S.JoAIU
300qa0ey SIeAIU() -
19 9ousIpne,p Ss.INSaIN yoaeas
qoWPY 2|Boos
(>
d "00 ................. LR R ll.ll....\@.vhtmo.ﬂ.Q\mﬂ—tmnmwwmm—lﬂomﬂ.&..w
saouady
S.Inajip9o L4
@ = =° I9AIDS PY sanajuouue
n_ ._. > n qu I9AI3S PY .
5 B sinajsuouuy
oxreyoyqnd 2189y suriojerd 2 suioperd
apis A(ddng £ apIs puewa( Isap
2 Suipes)
Apyd d
(2914wt Ab}dsip uado) / \ -
RUSIGQI 9P SANOAIPH (dia) swiojerd yuswaSeuew ejeq 19 90UBIpNE,p SAINSIA
SHYIV.LIOITANd SHHIVLNAANI , ) . iabeueyy ubjedweg @
3 10 bue Y L }o103|gnog -

% O

areydip ;ao1gnd e[ ap 9ydJew 9] Jns 3[300K) 19 00k,




J9sI[I3e.q) 3s sanbruwouod?d

S9[ApoW .INJ| I3 13I.I0Jud.I IS souLIojaje[d xne
dduepuadap ap uone[a.a.Ind| aLre} 3s a.areynijqnd
92.1N0SSA.I .INJ[ JUII0A SeIpIW SI ‘[e101 ny (¥

SS-1v 0T-S 81-6 8I-€1 LT 00T

}sop
diNd | Surpenis

SIN3AIPI
XNe 91S9Y | JIAI3S pY s32uady *1S9AU]

Jnajuouue

! SUOIJBWIISA SISIAAIP Sop Jrenideddy «

ougdI|
Ud SINddUOUUE SIp aJre3nijqnd JUsWISSIISOAUL |
ap % (0¥ UodiAUL aul Ul JUSYINO] SINANIPI SO «

saJrerpauLIdul sap 1ed 391ded yuawasgae]
1S9 INJ[eA IP duleyd 313132 Ins anafea e (g

A33Jps pup.q e[ ‘sis1oURULJ
XN[J S9 ‘soduouUUE SIp Ssanodted a1 .1ns nof «

anbedo
anbnjewweidoad anajea ap aureyd au (z

UO0I}0BIIU0D
91.10J SIeW [BID0S UoU Ab]dsIp 3] Ins JydJIew
ap sited sap 9, GT 9100Ud §T ()7 UD JeAe assald e «

(feos uou Aefdsip np 9%,9¢) senbrioisiy serpow
XNE JUSIAdI ddUel,] ua a[eyidip aoiqnd e[ ap
SNUDAI SAP 9,9 S[NSS "SEIPIW SOP JUSWLIIIP Ny «

souwiojaye[d sap jyord ny «

(uorsiag[93
e[ 1nod 94 /7 913U0D ‘QUdJew np %0+ ) 31qnd ap
9]uaA ap [eued [eduLid 9] aNUSAIP 1S9 [BUSIP 9T «

: S[oUUONIPe.I} SEIPIU SIP JUIWILIIIP NE ‘SIguue
SIIJIWIIP SII ‘IIeJ Judwdgd.Ie] 1S, s [eHNSIP I S.IdA
saarejni[qnd SJUIWISSIISIAUI SIP 1Idjsuedl 37 (T

SEIP9W SopP JUaWLI}I9P NE JUO0J 9S SUOIINJOA9 SI7)




‘SouLI0Jaled 19 Seipow 9.13ud 9yd.Jew ap Jroanod np a.1qIInbasop np uonsanb
e[ J9y1ea] sed au ap unwwod jurod Inod Juo suon[os sad anb swnss uoissiw e[ ‘L1031 NY t

xnaurda 19 axajdwod sa.ny
‘Wiejen) sap 931[eds1y e[ ap 32[ns ne sauguey

SeIpoW Sop JudwWadueulj ne sauLiojaled

JUaWR.IIB}93PN( 9NUIINOS SAI) elop 9sSaI so[ Jodon.aed aarej anod 9311e2S1) B[ JISI[1I()
a1011qnd ey 190ejdwal (suisioa
9p aInsaw us anbrwouos9 spow ap anb sy10ap) sawiojayerd sof Jed 9sI[IIn NUIUOD

agejueAep a[onidaaiul 91otrdoad ap 1a(ng 9p uononpo.ad e[ anod seipaw Sap uonnNqLIYY

snoj Jed SnU9IU0I XNk SPIJIe,p WI[qOId
S310J sa.1313 sanb[anb
Jnod juswianbiun ajqeagdesiaua UOIIN[OS saqueded sauqjjo sop Jaddoaaa(g

9IWIOU029 [ 9p uonesIfeysIp sonb1103s1y Seipowl s9|
SI9A SJUDWISSIISIAUL SO 193UdLI0 Jnod [eN3Ip

B[ 9P JUBINO0I-3.13U0D B anbi30]
19[Q.13U0D B NI 9] Inod S)IpJajul SINd3I9S SAP 2IMpoJjul no

SINIIPI SOP IILIUSAUL ] B dpUBWIP /19 suaadouna assaad ap SInalIpa,p SIS SI
B[ 9P JUOP 10 9YdJew Np UonINPYY « JINS sadreynijgnd SJUSWSSIISIAUL SI[ I9IUBLIQ

Selpoul
S9p JuawddUe Ul 9] JapI[osuod Jnod « saanelfed » suonn[os sa(




4

I
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
1
\

XNEIDOS 19 EIPpW SNU31UO0I Sop Uonesnauol

\
\
|

I
el L@.:wgwm B ]9 Saduouue Sop uonesijenixajuod;

e[ Jrjuetesd e souLiojajed S9[ 2IpUIBIUOD
anod A3afbs pub.iq e] ap J91A3[ 9] JOUUONIY
: uonisodouad

snue.aes

UOU XNEeIDOoS SNUIU0I }3 sd[qesrLiosuods
SNUIIUO0D JIJUD SAITBJUIAUI IIPUIDS : dYd.JIew
np agelqi[inbaaa ap nlisa daAe UOINOS AU

dridoaddeur/1e39[[1 nuajuod un .IdULULY
J1oanod sed jreaaap au Iqnd aupn t

anueaes uou A2a/ps pub.aq auq t
¢ JUDUWITRIA ‘« SINJSI9(QIY » : SOULIOJAe[d t
Juld[Iendde

S9[[9,nb snuajuod sap sajqesuodsa.
sed iny, panofne juos au sauiojaje[d so

Apjdsip 9011qnd e[ 10 pewS/AJ 91qnd
B[ Juessidal anbipLin( aaiped 9[ JoStuouLIey
: uonisodoad

————— -

99.IpedUu?d 1S3 3udwidas AL qnd ef ‘O1ino ujg

S)PI9IUI SIN2103S 4

saJarejIqnd
SNUIU0I SIp uoneredas 19 uoneIYNUIP] t

ddyVv uone[ngaiomy <

: Ted SQUI90U0D 2139 B S[NIS SI[ JUOS
S[ONSIAOIPNE SEIPIW 9P SIIIAIIS S 319 AL B[ ISUly

sauriojaje[d 19 s[ansiaoipne
SEIPIW 3.13Ud SIIUI.IJJJIP SIIUILIIUO0D S

pjalf buidp|d ]aAa] un p SUOIIIPUOD SI JudWapIdel 19917




/ s191} Sa1{002 sap uorssaxddns N 'SY227 pb 19 SINSPY s3] Inod age[quo
.. . . m:mmwmumbo_usoﬂug:mEmEmm:oQ

B[ JUSWIWIRIOU J2Jpedua p 3ouLtad [1s
anb sanayeSiaeu sop s.tadaaxyagpb op 9101 o[ 19551Eq 1UDIEI] []DM 21002 NP
51 £aeArid-a p 21pED 3] SUEP 191d9I9E N\ UONIIPISIUL[ NO « JaSNJal » U0INOQ o] m
: sonbruwouo0s9 xnafua 29Ae JIJuod

1
|
|
|
|
|
|
|
“
SIN?)IP9 S9[ Inod anbrwouody I[Iqelals |
I | ud .Jaajud Jnad seguuop sap uondajoad e <«
|
|
|
|
|
|
|
|
I
1

IndjesI[in, [ ap 911e9 X10yd ‘Uuonegiaeu
ap 9IpInyj Ja1[[e,p uenawiad saysoadde
SOp ‘9INeuIalul | 9p JUSWAIUISUOD

np [[9NI3.1 3P SIIILW UD USSLIOAB]

ur-3do,[ eno-ido [ ap : Aoeantd-q =

o TN N N N R N R R N R R R N N S E ay,

« I9SNJa1 Inol »

//,--III---M.m..mmu._.u._mwmm._.m_ ............ \\\ uoInog : [IU) UONEPUBWWOIAI QIJIUID( =
S]]DM 21X/002 SIP UOTIPIAU] =
S9NGO0[ SIUSWIUUOIIAUD SI[ INS JUSWI9IUISU0D un sed
I1[[1aNd3. € 9[1D.f sn[d JUSWAUISUOI U] = 1S9,U UONESIARU B[ 9p 2ynsanod e[ : [IU) =
Sa1/003 Sap syuepuadap 91I01[dXd JUSWAIUISUOD : (DY =
uou saareydiqnd sa[epowr saq = : JUDWIDJUISUOD NE SIJUUOP SIAP
i S42daa)a)ph sInajesiAeN 91209[]02 e[ sn[d ua sn|d ap sauuonIpuod

: sojueugded sopuelds ‘souLiojaje[d sa7 «

99AL1d J1A B[ INS UOIILJUIWID[III BT «

S9JUBUIWIOP

souLioJalerd so[ Jas110Ae] Jrerinod 99A1Id 1A B[ 9p uodajoad e




dSqes
e 9ydJew ap Jroanod

pueas snjd un
Jauuop Jnod sogpia
ap auriojajerd

BS 3sI[3n 9[300K)

09¢

Ad 913009 9p dSq el
ans anb sa1oyde 2139
JuaAnad au agn ] nox
ans saareyiqnd

sooedsa s «

saareyoridoad
SJJIIBJUDAUL,P
JAISN[IXD U\

9[800Y) SIIIAISS

sap 91[iqeradorayul-uou

‘sodnoug sjrre} : anbigojouyoay
19 [eJaWWOD Huljpung «

bulpplq 1appay np d1ped 9] suep

JUSWWEIOU ‘SINAIPI S9| Inod

anbsry apuewap/a1jjo sanbriq
S9[ a.13ud bulduaafo.d-f]os «

anbnewweidoud anafea ap

QUIeYD B[ .INS 91JJ0,[ 3p 9102 Np 319

dpuewap e[ ap 9102 np uasaad
1S9 9[300N) : }op3s-[nfaqnoq «

2] L) (R EYN
uoneIsaul 319 SIPIULP SH[JuUo)

saInsaut
op S[Ino s9[ sa[qeradoiaiur
9Ipua.l dp JILIdS UONN[OS dU[)

sadreypiqnd suonnjos sIna|
9P 9110B21JJ3 9[[99. B[ INnS a1no(

« san.aed 319 sagn( » sauriojalreld

uonngriie,| 1asAjeue p jowiad
Sondjeuy 93005 "UOISI2AUO0D

ap 19 dOUdIpNE,p SAYUUOP

SOp J1us931qo,p SINa}pa Xne youwriad
JIageue]y py 9800y ‘saareanignd
sougedured sap saoueurriojrad

SOp 1AINS ap s[rno sap juasodoad

SpY 9[3001) 19 SPY y00Qgade] «

9. Nnsow-oyny

a1eyd1p 9a01qnd e[ ap 9ydJew 31 Ins

9[3001) 19 J00(aJk,] 9P S[AIIUALINIUOI-NIUE sjusawalIodwod sa]




.\ arqissod uoneANESIP SUES /_ _.\\ « 9[[21IUISSA NI[IJE] » dun B JUpu0odsa.Liod /_
m XNeuruL1a) sap Jans suonedrdde 19 S9J1AISS m m [D-S9[[9D IS ‘SINSPUEBWSP S.IS1] S IDAE S99UUOP m
m sana[ neyp Jed toypuwiesed op SAPIU] .ol | smd| 198erred e souriojore[d S9] 2IpPUIRIIUO) o |
m neasal ap s19JJo e souLiojajerd m m SIUSIIJJIP SIS 19 SAIIAIIS SAP INS S99309[[0 m
m Xne saguuop sap giiqertod e[ anb isure m m S99uUUOop Sap 9ngo| 93dwod dWYW un e JanqLiyie m
m sed Jed seos ne gyiqesadotayul, [ Jasodu] m I B JUR)ISISU0D sonbrjead so[ JaIpedus no alIpIaju] m
_// : suonisodoag \\. __,/ : suonisodo.ad \\.
nejop Jed sodenoweded Joapeduy = Iqear dol
S9QUUOP Sap B[ 9p UOIISaNY) / « J[[O1IUSSSD IU[DE] » =
1iqearod 10 giqesodorajur : SISl = salrejuaw[dwiod sadlAles
saJiojeurwiLIdsIp sanbnead SIUSIDHIP 93U S99UUOP SOp JUSWISIOL) =
UaWAIURIJO.1-0INE ‘SPIEPUR)S « J9AIIE » SI[ 9p Juentourtad suoOnN|os +
SOp UOTIEX] ‘SO[EI9IE[IUN SUOISIIO( = S9ouUdIpne S93.1e[ 19 S9IIAIIS 9p swwes 931e =
« 381U 9jueININIS
9p 9[NO( » 19)J° 19 NEISYI 9P SI9JJ] = 9yd.Jew ap Jioanod ap 92INn0S dUN ININISUOD
$)02U3J170q SAP 19 S4adaaxaIpb S99LIBA 19 S9SNAIqUIOU S9UUOP SIp J9310[dxd
SOp S10J B[ B JU0S sauLiojale[d ST « | 19 J39S10.4D 19309[[0D & souLlojaleld sop 91dedes e «

souLiojayerd

sopuelsd Sap 9ydJew ap J10Anod np $92.an0s sI[ I9[ql)




1T

4
ety ~, m. [1 oseyd uoa a3dessed un p s.Jo] aanaad ,m
m QjueuUIWIOP GOULWOQ o9p snge p Saldie}je S9[ suep m m e[ o9p owpmﬂu e[ 9P JUalWasS.I9AULd UN P 1}I0SSE m
| saJrosiaoad saansaw xne Juawa[oey snd ILmModa 1K ‘suonismboe sap 3s0d X2 5]Q1IU0D UN SIMPOIIU] |
m 9p auUa9d0.ana UOISSIWUWIO) B[ B 91119ULId] m ", : uonisodo.ad }
m, : uonyisodoad [ Smmmmmmmmmmmmmmmmmmmmsmsmsmsosooosooooooooo- -7
U

"S9}IWIT ; Uuondesuen)
9p JNI[EA ¢ XNk] Sap JuaWassieqy -
(232 211D21qnoQ) suonisnbov 4y -

[eMsip np dn 3.up3s

dwor n( ey Inod saarosiaold sop sanbnsLigdeIed Sap a1duiod a1ua)
saansawl so[ Jueliwi| anbiprun( aapen - JIOP SUoneIjualIuod Sap 9[0.ju0) 97T <«

sed Jed seo nejo 3sod xg -

(werey jo A109y3) « s39))a s9[ » Jed aypoaddy - S9)LIgUI
9N[0AY [eNSIP yd.Iew 3] d[[anbe saae S.IN3[ ap ase( e[ .INs SIN3jde Xne Sa[qISsaloe
9ILI9[9J e[ 9p paegdal ne jJud| doay sioyaed 3119 Juaalop saarejpignd sanadaua saf ‘qnd
19 3IAND U3 319U € axa[dwiod 1s9 e[ Jed 9oueurj 3Injeas 9] JUdWId[LIUSIWBPUO]
[suuonIpe.I) adua.LINdU0) B[ 9P JIOIP 9T <« jue)3 [epsip np anbrwouody apow 9

sauLiojajerd sap uonenIs

B[ B 750d X2 90US.1INJU0D B[ 9P 10.IP NP S[IINO s3] Jaydepy



1l

ISsne e[ ‘9Ana.ad e[ 9p d8.aeyd e[ Ip JUIUWIIS.IAUIY
/ 91INPU0D 9P IPOI Np 3Ske( B[ INS SI[[2INIONIIS 19 Sa[ejusawallodwod uonouoluy
ajup Xa uone[ngaa 13 j003 uonnaduiod may I3[NINIY

SPUSIJJIP SOP JUSWI[3.1 3P 19 SNOA-ZIPUDI 9P 9ShE[)

911geltod ap uonegIjqo ‘SeaUUOP SIP JUSWASIOID UONIIPIaIul : S[dWAXT

« INSIW-INS » SAII01ESI[O/SUONIIPIIUI SAP 19 SI[EIIUISZ SUOIILIUILIO SAP IIAY
Jueugdre.uod JusdwanbiprLin( 3 mpuod ap apod un

a1 ueuly dduessind ‘sanbigajenys saguuop

3P UONUIIIP ‘O[LIIWO[3U0D IIFI)e.I)S ‘SIII0NIYPI.I uon eI 3p SN0
‘Y22U3]110q 13d23)2IDD ‘D[[9YIY,p SHUIWIPUII ‘XNELISI.I P SI9YJO : SAIILL)
SJJIJILID P Ise( e[ ans sed Jed sed ne uonmuyaq
angduo[ doay 93SI] aun,p aWW0D 231n0d doqy 21SI[ dUN, P [IONIH
sdjuernionals sauLiojajefd sap uonuyaIp e

ayoJew ap Jroanod 310j un,p Juassimol mb sajueanionas sauriojaled saj anb juesia an .
anbrnow4se uonenga.a aun

T 1

2]UD X2 Uoe[N3al aun aIInpo.Ju]




/ 9UDJeW 9P SUONIPUOD SI INS ddUSPIOUL Y m souLiojayerd ,“
m oun jueAe S[EISWWOI NO dnbrdojouyds) m m sap sonbidgleays saguuop sop uoneyojdxs, p m
m UOIS[O9p dun dduUouUe surIojaled aun nbs.ioj m m 19 9309[[02 9p nJIdde J10Anod aun p Sa[euoIleu 39 m
m 9UdJeW I NS UOISSNISIP 9P 39 93d1[qnd m m uU29d0ana 92US.LINIUOD 3P SILIOINE SI[ 1210(] m
m ap 9sI[eur10} snssadoad un aoe[d us auvN m “. : uonisodouag ~“
_, : uonyisodo.g ), e e -~
Inaje[ngal un p uomnesLione S99UUOp S3I Ja310[dxa,p 9INSoW U
Ul e[ & 19 SaJ10jeloW ‘SUOBULIOJUL P Jusalos sa[[o,nb anod sgyuioIne soy Jv[INQ .
ageraed ‘Qoeduwl,p sOpnI9, p AIpne,p ulosag . juowIurelou
039 ‘9[ddy (] ‘Owoay) Ins SI31) SA1Y00) sonbiwyirLiogd e $s920.4d SO[ JDIIBDI P UYY o
SJUA.LINJUO0D : souriojaleld sap sanbi3ajens
San3| Juadldeduwir inb sojeIdE[IUN S99UUOP XNne SIIDe .J10Ae JudANdd
SUOISIIIP SAp dapua.ad ap suadow IUI.LINDUOD JP SI}LI0INE SI| IS anb
S9[ JUO s3djueINIOINI)S sduLIojIje[d sa S92©I1JJ9 JUO.IIS U S[IINO0 XNEIANOU SIJ)

(uonpnba. auiysuns) aduatedsuer) e[ ap aIINPoOIIU]




14!

SMaOTOUUE S)jad spy 28000
& 913009
SIG0TOTTE $0L0 09€ 03PIA IadruRy
# Iniaa S Jnod « aury) ap s9oq[iednwt » ap ajdwoaxy ¢
- -
NS @w. A sa e soamspy e J— d[qeadwod uoneredys
o~ :9]1SIUUONUIAINUIL surow 9}[EPOIN ¢
aejdyayiey aBueyaxy py A ww__n_.u_un_ Q
T pra ddualedsuen e[ ap
wZ _ 4 Y > 4=
. (AnajediAen
sInapuaA 2300 ass nanspy ) Toanen “ pﬂ! Jasodwl + UORBUIWLIISIP 39 JUSWIUDIDJDL
il gl s -0JNe  9JIU0D  JIPIN] 9P JudNOWIdd ¢
SINAYP? 501D 1afewely py 2[Soon
SIMBNP? Hed ISWISPY 00D
safiqow suonearddy QoY 3[Foon WQMMQCSOM“USO% WGOMHNLNQWW @

SaJedl}Jaul Sanodad Sa.Jine .mwumumﬁou S[euUa.LInNduodnue SjuawalIodwod 9P 90U9]SIX9 . IS 9[QEeSI[IqOA .

SUIe}.1adul
9JUS.LINDUOD B[ NS SIEINSIIL ‘90UaDYJ,p Saltad ‘91393ul 19 JUSI9YOD 9UIPISAS0D9 UOMINIISIP : Saywr| ¢

9[300n ap sa21A19s saqne sap aarediqnd aareipowiajul [ Joaedas : sjdwaxy ¢

uonesiferu no anbnsijeraides uoneleda
s9JeIIJJaul 919 nesifely [}SITell n 95 ¢

1u0 sajqeesad suonouofus uredLIgwWe 19 usadoana o1gnd yeqop o1 suep sayuasaad snid us snid ap suonnjog ¢

19 SUODUES SI[ IS S[0JN30N.1IS SJUSWID[IUBWI(] Q

SJAN0oJ9ad I3TUIaP

9p SUONN[OS SAP : J[[PUUONOU0J Uonjededas 19 JUI WS [IUBWI(]



ST

ommEEEmEmAmEmEmmmEmmmEmmmmEmmmmmm m m m ——————————— =~
\\ ‘'SouLIoJaje[d Sop uonengal e[ ap saurewop //
m saJne p suep sasLId suonepuBWWOId.] m onbnijod 1roanod ne 3rej Us AU
I ‘ : : 1 | 310p b 35 ‘Gouepeq us a.a130uU S 19 SISO SIUIIIPIP S.JIUD
m NoO SUOISII9P SoP S[=aNU.LINOUOD S]9])J9 Sop m QWIQUWI-IN] I3} G.Ie HEIADDP (039 [e100S J101p ‘99ALId 914 B[ 3P
! 1a[ns ne 99UALINIU0D B[ 9P 9JLIOINY[ € SOSI0LD) | uonoajold ‘9oualinduod) sawiojaled sap uonengal e[ ap syoadse
! . “ SIUSIYJJIP SI[ Surew saf aJ3ua yeane b ‘« [eqo[3 » anajensdaa upn
| SIAB,p dpUuBWIp 3P SaInpadodd sap Tu) eJ !
m JUOP SINdE[NGI SYUSIJIP SO Inod IaSI[eULIO] |
) I
Mmoo Momisododd 2 S99 [NULIO}
‘ SuUOEpUBWIWOIAI SAp Ss1AIns.Inod sjrdalqo Xxne saaresjuod
aulf u1 19 S9[[EIIUALINDUOIIIUE S9dUaNbISU0I SI[ Ja10udI
d[quuas [1u) e[ Jed 9UdW « O[IS U » JUSWAUUOSIBI 3T
¢ $19[qo saxne,p JuesiA SUONIB[NGII S 19
sjuswelIodwod Sap [PNUALINOU0D Joedwl | JasA[eue p S[eRuaLInouosnUE
UI0S 9] 90UA.LINDUO0I 3P SIILIOINE XNE IJJUOD [I-INey S193J9 Sap Jarr0duwrod Juaanad seneurajul sap 99ALId
9IA B[ 9p u0nDa30.1d e[ e ‘O[[0 UO[3S ‘SaIIBSSaI9U Sa.Insaul
sagdesiaus suonenSa.1 sauaIYJIP Xne juenb [1u) e[ 1ed sa)lej SUOLBPULWIWOIDI SAT  »
S9P SO[[ONUALINIU0I SUOISSNIIdAIX S9Pp 3)duod
ud 3sL1d ej e sa.aressad9u sanbrwouosgo.ad1 UOIIIPEIIU0) U JIJIIUD dwdur JudAnad
S[IINO SI[ I3SI[Iqow 1iod mmwum—n J9 JU9WIvlI0] uﬁmmm_wmhmuﬂm S.Jnoajoe sap muﬁmavathEoU
XNIIU SI[ JUOS IDUILINDUO0I 3P SI)LIOINE SIAT S9[ Jua.pedua b uonendy.x e[ ap SI[0A SJUIIIJJIP S

uonensa.l

ap sadA] SJUSIJJIP SI[ S13US UONE[NINIE, [ UOIRIOI[UIY




91

™

"9[0B] 91192 9p JudwasSI[dw0do.,[ B SAIIBSSIIIU SIIINOSSAI SO JoUUOP
N[ 39 S9IUBINIONIIS sauLIojale[d sap asnanique snid S[[91IUSLINIUOD
uonengal aun Jauawl Jp 39 JIUyap ap 910 9] dwon H( e[ € 1ayuo’)

: uonisodoad

—— -

uonelot 1oadad
‘«ainmded » 193149 INOJ .

S9]UBIN]ONIIS
sasrIdayua sap uras
ne saInsaw Sap I1AINS
9P 9WIISAS UN 1991)

98.1eyD 9[[eAnoU
91192 I19qJ0sqe,p
d[qeded anbriownu
UOISIAIp 9un,p
dwo) nq e[1a[INQ .

JUBWLIIANOSG Ip Xnafuy

u99d0.1na 92ULINDUO0D SP
Neasa.t 9 JUSWUIBIOU QUBISIXd [ INS
Jasiesded ap yowaad dwo) H e .

« 991891 9dnod ud »
9IWIOUO0I9,[ 9IN0} IIOWL P JAAY

anbnijod
J10Anod np JusWa[eIUSWEPUOJ
JuaAl[aJ b suonisod
Sop aapuald ap 39 SaI103DIPLIIU0D
suonouo(ur sap e alpuodal

I10ASP 9p anbsLI : 20y pe Inajen3oy

a0y pe
Inaje[nga.a un nb j0injd dwon n(q e1q

So[euoneu
92US.LINJUO0D B[ 9P SIILIOINE
daAe angofelp Jed aysgdwa, N

auusgdouns
9[[9Yd9,| & UONILI039U 9P
19 uoissaad ap Jroanod puelis snid

sour10jaye[d saf Jed $119}J0 S9I1AISS
SOP JUSWS[[9DI0W I JIAH
burddoys win.iof a1 1931A4

91194 JuaAnos snid a13sa
(seaquow-sje1y 913U 9219w W0I)
auua9do.ana J[[9Yd3 [ € 90U.LINDUOD
e[ 9p yoJp np uonyedrdde,p a.133L1)
auua9do.ana 3[[aYyd9,[ B dJUOP

19 (S9x1) SJN0d s9y 19gaosqe Inod
3[[9Y29 apue.d ‘Xneasal ap S19}J9
‘9I[@Y29,p Syuawapual) a[eqo|3
uolsuswip e sauriojaled sa(g

JuaunIadd 159 uagdo.ana uo[adYI9 1

juauntad Jnajemgal 9 ‘dwon) H( e




QIL«-— Q.—.—QL Q—L .—C—QEQUU_—CECLLG-— m UQL.—GUUQL%C UQL#——CUUQL UQ— .ch—x—c—.\ _——— I—QUQ.——\—GL——I—L——!—I—U
souriojaje[d sap asnaniquie snid 9[[ONUALINOUOI UONE[NSII dun JIdUaW dp 39 JMUYIP ap d[od 9] dwo) H(g e[ € JIayuo)

‘sour10jaze[d sap uonensgal
ud +++ B[ 9p Saulewop saiine,p suep sasLid SUONEPUBWIWIOIAL NO SUOISIIIP SIP S[ONUSLINOU0D SIDJJS SOP 2[NS he dIUSLINOU0D
B[ 9p 93LI0INY,[ D9AB SISI0ID SIAB,p SOpuUBWAp dp Saanpadodd sap ‘[IU) e[ JUOP SINd3e[nNSal SIUaIdIp S Inod ‘1asijeurioy

‘SIN0J9d J3IUI9P 9P U0NIN[OS aun suI0) [9.1N30N.11S

n4a +++

nd * T JUSWId[RIUBWIP 9] 30 sognpeld sasuodal sap awwod J[PUUONIUO) 39 d[qerdwod uoneredds ap SUONIN[OS SI[ JDIIPISUO)
"9U2.JeUW 9P SUOIIPUOI SI[ .INS d2UIPIdUL SUN Juefe d[e.Iowwod no anbrdojouydal UOISIIPP SUN dIUOUUE IUEINIONIS

hd o o auLIoja3e[d aun,nbs.1o] 9ydIEW NP SINJIOE SI[ SJIUS UOISSNISIP ap 39 dIqnd ap Isifewrioj snssadoad un ase[d ua 91138\
's9jueIN}dONIIS sawiojale(d sap sanbidaiens

nd/¥d i T S99uUuUOop Sap uonello[dxd,p 19 9199[[0d 9p NIJJE J10Anod un,p S9[eUONEU 38 dUUIIA0INS SIUSLINIUOD 3P SIILIOINE SI 1330(
"2JUD X2 UONB[NS.I B[ 19 [[INO 19D 13U UOIIB[NIILIE |

nd * T 19s199.1d 39 Sa[eMSIP SajuEINIONIS SauLIojaje[d Xne J9AI9s9 9] ‘9Anald e[ ap 98.1eyd e[ 9p JUSWASIaAUAI 9] DN Nne Jonbijddy
'S9IUBINIONIAS sauriojajerd

hd * A sop awwod sed Jed sed ne ssuyop 919 juodne b sasridaqyua saf Juesia ‘Onbrnigwdse sjup xa uonemdald aun Jndopy
‘(11 aseyd) 1puojoidde

hd o S U9WEX3d,p SEd Ud 9Anaid e[ ap 958Jeyd B[ 9P JUSWSS.I9AUSI UN,p [1IOSSE ‘suonisimboe sap 3s0d X2 9[013U0D UN SIMNPOJIU]
nd + +++ ‘saa10s1a0.1d saansaw xne Juawa[oe) snid I1IN0da.1 9p auua9do.na UoISSILWOY) e[ B 9.1138ULId]

III souL10jaje[d Sap J[[a1IUALINIUOCI UOIIB[NSI AP S[IINO SI[ 13JJ01I 13 J2A0UY

-98enguwered 90 19A1OESIP 9p JIndjesiin,[ 1nod piqissod ef

nd * I JOSSIe[ SUBS XneuluLia) sap JIns suonedjdde 3o sa01A19s sanaf Inejap Jed Jo39weted ap sajueurwop sauLIojare[d Xne aarpIaju]
*90US.LINJU0D 93N03 3[qIssod il Juepua.l

nd * A Nneasal ap S19Y9,p JusdYudq Inb sauriojare(d xne saguuop sap iqeliod e[ 39 diqeradorajul,] sed Jed sed ne Jasodurf
"« 9[[91IUISSI I[IDE] » dUN

nd * A € JuUapu0dsa.Liod [9-S3[[9D IS ‘SINSPUBWAP SJSI} SI[ I9AB S9UUOP SInJ[ Jaderred e sajueInionys souLiojaye(d s9[ aIpureIU0)
- . " "SI91) SOMS Sap JIns anb [sure auriojaje[d WU dUN P SIUIIIIJIP SIIIAIIS

S9p INS $99309[[00 SauuUOp Sap 9ndo[ 91dwI0d WP UN B JanqLI}Ie B JULISISU0D sanbriead saf ‘1oIpeous Sulow ne no ‘9IIpIaju]

III souLiojayed sap 9yd.aew ap J1oanod np $32.1n0s S I3[qI)

na/44 + "SJUBISIXO S9NFO0[ SJUSWISUUOIIAUS XNE SIANIBUISIE ‘SINSIIPY Sop Jed sanbrun sjueynuapl,p UONEID 9P SIAIBNIIUI S9[ ITUSINOS
*SI913 SA1{00) saf Jowriddns e JuswitIeloU JuelSISu0d sauLiojare(d sapueld sop so[e93e[Iun SUOISIIIP SI[ Ja.1pedus,p Joutad

ng +++ ++
[L,S 9Nb JUSWIAIUISUOD NP [[9NIAI AP SIINEW US SINEFIABU Sap S.Ladaayaipb ap 9]01 9] ‘AdvAlid-2,p 31ped 9] suep “191dadde, N
/ s . *SINANIP? s9f Inod anbruwiouodd 93[IqeIA 19 INAESI[IIN, [ P IIB[DY XIOYD
nd/4d ‘uonegdiAeU e[ 9p 93pINnyj ISI[[E,p Juenouriad sayooidde sap ‘9Ineurajul,[ 9p JUSWSIUISUOI NP [[9NI31 P SIIMIBW U “I19SLI0AR]
/ . . ‘[BID0S NUIIUO0D 33 BIPW NUIIU0D Ja.ledds
na/dd e,nb ISule ‘SaououUE SOP UONEBSI[ENIXIU0D [ JI3ueles e sauLiojale[d sa[ a1purenyuod Jnod A23/ps pup.iq e[ ap JI31AJ][ 9] J9UUONIY
"S9}IS sadIne

d +++ +

S9[ ans Aedsip 911011qnd e[ 39 (peWS 19 AL) S[@nSIAoIipne seipau s9[ Ins a3d1qnd e[ Juessi3al anbiprin( aiped J[ IasIuowL.Iey
QULIJ)
NeJIAIN 3mod e
oM[Iqesieq

uonN.I30I
sa[qennba nal np s9183.1 S| [EUOIIBU NEIAIU NE JIPUI.I 3 S.INJIE J.IJUI SIIUTLIIU0D SI J2USIY

9p 9139




	Couverture
	Rapport confidentiel : Publicité en ligne : pour un marché à armes égales
	Synthèse
	Sommaire
	Introduction
	1. Le marché de la publicité digitale est aujourd’hui largement dominé par un duopole, au détriment de la plupart des autres acteurs
	1.1. Le marché de la publicité digitale : un marché complexe, en évolution rapide et constante
	1.1.1. La collecte et l’exploitation des données utilisateurs ont permis l’avènement de la publicité ciblée sur internet
	1.1.2. La publicité digitale recoupe en réalité deux segments de marché : le search et le display
	1.1.3. La publicité programmatique, dont la chaîne de valeur est très complexe et segmentée, est en voie de remplacer le marché du « gré à gré »

	1.2. Google et Facebook sont en situation de quasi duopole sur le marché de la publicité digitale
	1.2.1. Facebook et Google offrent à la fois la possibilité de cibler précisément une audience, d’avoir accès à un grand volume d’inventaires et d’atteindre des reachs importants
	1.2.2. Les walled gardens : l’univers Facebook et Google
	1.2.2.1. Facebook : la stratégie des petits annonceurs
	1.2.2.2. Google Search : la stratégie de la longue traîne
	1.2.2.3. YouTube : de l’open display au walled garden

	1.2.3. L’intégration verticale et la position dominante de Google sur l’intermédiation technique de la publicité programmatique
	1.2.4. Au total, Google et Facebook captent 75% du marché et 90% de la croissance du secteur

	1.3. Cette situation met en danger le modèle économique de beaucoup d’éditeurs de contenus, dont les médias traditionnels
	1.3.1. Le transfert des investissements publicitaires vers le digital s’est largement fait, ces dernières années, au détriment des médias traditionnels
	1.3.2. La valeur est largement captée par une série d’intermédiaires, dont le premier est Google
	1.3.3. La chaine de valeur de la publicité digitale est très opaque, notamment pour les annonceurs
	1.3.4. Les éditeurs, et notamment les médias, sont placés dans une situation de dépendance économique vis-à-vis des plateformes, tandis que leur modèles économiques sont profondément déstabilisés


	2. Le rééquilibrage du marché passera par un alignement des contraintes entre les acteurs
	2.1. Les solutions « palliatives » de consolidation du financement des médias, parfois pertinentes, ne modifieront pas à elles seules les grandes tendances à l’œuvre sur ce marché
	2.2. Les contraintes qui s’imposent au secteur publicitaire traditionnel et au monde digital doivent être alignées
	2.2.1. La plupart des contraintes qui pèsent aujourd’hui sur les médias audiovisuels (linéaires ou non) ne concernent pas le digital
	2.2.2. La responsabilisation des plateformes au regard de la brand safety permettrait d’assainir leurs inventaires et de favoriser les contenus journalistiques

	2.3. La protection de la vie privée sur internet risque de favoriser les plateformes et leurs environnements « logués » au détriment des autres acteurs
	2.3.1. La réglementation sur la vie privée tend à conditionner de plus en plus drastiquement l’utilisation des traceurs au consentement de l’internaute
	2.3.2. Cet enjeu de protection des données personnelles peut entrer en conflit avec des enjeux économiques pour les acteurs d’internet
	2.3.3. Les environnements logués risquent de bénéficier de cette régulation relative à la protection des données personnelles
	2.3.4. Le développement d’alternatives aux environnements logués des plateformes doit être pérennisé et soutenu


	3. Afin de rendre équitables les règles du jeu , il est indispensable d’agir sur les comportements des plateformes structurantes et sur les sources de leur pouvoir de marché
	3.1. La position dominante de Google et Facebook sur le marché de la publicité digitale s’illustre et se renforce par certains comportements spécifiques
	3.1.1. L’« auto-mesure » de la performance publicitaire
	3.1.2. L’intégration verticale et les conflits d’intérêts de Google sur la chaîne programmatique
	3.1.3. La vente exclusive des inventaires dits « propriétaires » sur la DSP de Google

	3.2. Déverrouiller le contrôle des plateformes sur les données
	3.2.1. La capacité des plateformes à collecter, croiser et exploiter des données nombreuses et variées constitue une source de pouvoir de marché structurante
	3.2.2. Le croisement de données entre différents services des plateformes pourrait être encadré et soumis à un choix éclairé de l’utilisateur
	3.2.3. Considérer les données comme des « facilités essentielles » permettrait de justifier que les plateformes en partagent une partie avec d’autres acteurs

	3.3. Rendre plus contestable le marché digital aujourd’hui contrôlé par quelques « goulets d’étranglement »
	3.3.1. Les effets de réseau font des grandes plateformes à la fois des bottlenecks et des gatekeepers
	3.3.2. Ces acteurs dominants définissent les standards, fixent les règles et peuvent bouleverser les conditions de marché dans des décisions unilatérales
	3.3.3. L’interopérabilité et la portabilité des données peuvent être des outils susceptibles de lutter contre des positions monopolistiques
	3.3.4. Les paramétrages et les installations par défaut mériteraient d’être mieux encadrés et la neutralité des terminaux assurée


	4. L’arsenal de régulation concurrentielle existant doit être étoffé et rénové pour traiter efficacement le caractère structurant des grandes plateformes
	4.1. Le modèle économique du digital étant fondamentalement le gratuit financé par la publicité, les recettes publicitaires doivent être accessibles aux acteurs entrants ou existants sur la base de leurs mérites
	4.2. Le droit de la concurrence traditionnel est complexe à mettre en œuvre et parfois trop lent au regard de la célérité avec laquelle le marché digital évolue
	4.2.1. La politique de concurrence, notamment en matière d’abus de position dominante, doit être adaptée au secteur digital
	4.2.2. Le contrôle des concentrations doit tenir compte des caractéristiques des start up  du digital

	4.3. Le développement d’une régulation ex ante, dont les contours sont à définir avec précision, pourrait constituer un complément précieux aux mesures ex post
	4.3.1. Si le caractère asymétrique de la régulation ex ante semble pertinent, la définition d’une « plateforme structurante » ne doit pas aboutir à contrôler un trop grand nombre d’acteurs
	4.3.2. Le code de conduite, énumérant en amont interdictions et obligations pour les plateformes structurantes, devra éviter à la fois les écueils d’une trop grande généralité et ceux d’une trop grande spécificité
	4.3.3. Le New competition tool gagnera à s’articuler avec cette régulation ex ante
	4.3.4. Ces nouveaux outils ne seront efficaces que si un pouvoir de collecte des données pertinentes est donné à l’autorité régulatrice

	4.4. Pour leurs décisions ayant une incidence sur le marché, les plateformes structurantes pourraient être soumises à une procédure de publicité, de transparence et de discussion
	4.5. Le démantèlement des plateformes doit rester un outil de dernier ressort
	4.5.1. Le démantèlement structurel des plateformes, souvent évoqué dans le débat public, présente des inconvénients majeurs
	4.5.2. Des hypothèses de séparation fonctionnelle ou comptable sont également possibles

	4.6. La régulation des plateformes doit se faire à l’échelle européenne mais la création d’un régulateur ad hoc n’est pas indispensable
	4.6.1. La régulation concurrentielle et les autres types de régulation des plateformes gagneraient à moins être menés en « silos »
	4.6.2. La régulation concurrentielle des plateformes globales n’est pertinente qu’à l’échelle européenne
	4.6.3. La DG Comp semble la plus à même de définir et de mener cette régulation concurrentielle ambitieuse des plateformes structurantes


	Conclusion
	Synthèse des propositions

	Annexes et pièce jointe
	Liste des annexes et de la pièce jointe
	Annexe I : Repères juridiques
	1. Régulation européenne ayant une incidence sur le marché de la publicité digitale
	1.1. Digital Services Act (DSA)
	1.2. Règlement général sur la protection des données (RGPD) et e-privacy
	1.3. Platform to Business (PtoB)
	1.4. Services de médias audiovisuels (SMA)

	2. Régulation française de la publicité
	2.1. Régulation des contenus publicitaires
	2.2. Loi Sapin


	Annexe II : Personnes auditionnées
	Sommaire
	1. Cabinets ministériels et administrations
	1.1. Cabinets commanditaires
	1.1.1. Présidence de la République
	1.1.2. Ministère de la Culture
	1.1.3. Secrétariat d’État chargé du Numérique

	1.2. Administrations françaises
	1.2.1. Task force interministérielle relative à la régulation des plateformes numériques
	1.2.2. Direction générale des médias et industries culturelles (DGMIC)
	1.2.3. Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes (DGCCRF)
	1.2.4. Direction des affaires civiles du sceau (DACS)
	1.2.5. Secrétariat général des Affaires européennes (SGAE)
	1.2.6. Direction générale du Trésor
	1.2.6.1. Bureau PolSec 2 - Concurrence, numérique, économie du logement
	1.2.6.2. Service économique régional de Washington

	1.2.7. Ambassadeur pour le numérique

	1.3. Administrations européennes et étrangères
	1.3.1. Direction générale de la concurrence (DG COMP)
	1.3.2. Direction générale du numérique (DG CONNECT)
	1.3.3. Administration suédoise (services du Gouvernement)


	2. Autorités administratives indépendantes
	2.1. Autorités de la concurrence
	2.1.1. Autorité de la concurrence (ADLC)
	2.1.2. Autorité allemande de la concurrence (Bundeskartellamt)

	2.2. Commission nationale Informatique et Libertés (CNIL)
	2.3. Autorité de régulation des communications électroniques, des postes et de la distribution de la presse (ARCEP)
	2.4. Conseil supérieur de l’audiovisuel (CSA)

	3. Médias, groupes de média ou émanations de médias
	3.1. TF1
	3.2. Le Figaro
	3.3. Les Echos/Le Parisien
	3.4. Altice
	3.5. Le Geste
	3.6. Alliance de la presse d’information générale
	3.7. Médiamétrie
	3.8. Alliance Gravity

	4. Agences média
	4.1. BETC
	4.2. Artefact
	4.3. Association des agences-conseil en communication (AACC)

	5. Plateformes
	5.1. Google
	5.2. Google France
	5.3. Facebook France
	5.4. LinkedIn France

	6. Acteurs du marché de la publicité digitale (ad tech)
	6.1. Criteo
	6.2. Xandr
	6.3. Smart AdServer
	6.4. Integral Ad Science

	7. Groupements professionnels, syndicats, associations du secteur
	7.1. Syndicat des régies publicitaires (SRI)
	7.2. Interactive Advertising Bureau (IAB Paris)
	7.3. Syndicat national de la publicité télévisée (SNPTV)
	7.4. Union des marques (UDM)
	7.5. Union des entreprises de conseil et achat média (Udecam)
	7.6. Edipub
	7.7. Le Club des annonceurs
	7.8. Autorité de régulation de la publicité professionnelle (ARPP)
	7.9. Collectif des plateformes et acteurs du marketing digital (CPA)
	7.10. Access Now
	7.11. La Quadrature du Net

	8. Experts, groupes de réflexion et universitaires
	8.1. Universitaires et experts
	8.2. The Digital New Deal


	Annexe III : Lettre de mission
	Lettre de mission

	Pièce jointe : Présentation de la mission
	Diapositives : Présentation de la mission






