| B NS

LI S

|

=

® territoires

Février 2008  n®485 = ISSN : 0 223 - 5951 + 48¢ année * 7,50 € Le mensuel de la démocratie locale

&

Luxembourg. Objectif
plein emploi au Grand Duché

Lart de co{mnumquer
pendant la campagn : :"électorale




La communication

des candidats pendant
la campagne électorale :
~ tout un art...

Réguliérement modifié pour accroitre la transparence de
la vie politique, le Code électoral dicte a chaque
candidat, sous forme de restrictions et sous peine de
sanctions, la conduite a tenir pendant la campagne
électorale. Les premier et second tours des élections
municipales des 9 et 16 mars 2008 sont I'occasion de
rappeler ces exigences, et particuliérement les
obligations régissant la communication des candidats
pendant la période électorale.

ux termes de la Déclaration des

droits de 'homme et du citoyen,

la communication des pensées
et des opinions est libre. Le candidat
a une élection politique locale n'échappe
pas a cette régle. En principe, la com-
munication électorale est donc libre. ..
Cependant, lorsque la communica-
tion d'un candidat porte atteinte a la
sincérité du scrutin, elle peut étre sanc-
tionnée par 'annulation des élections.
A cet effet, le 1égislateur a institué le
cadre juridique de la communication
électorale des candidats autour de deux
grandes regles :
- durant les six derniers mois pré-
cédant l'élection, les candidats ne
doivent pas profiter de leur statut
d’élu pour communiquer et faire de
la propagande & travers la collectivité
qu'ils représentent ou dont ils sont
membres ;
- pendant les trois mois précédant
I"élection, aucun des candidats a
I'élection ne peut utiliser des moyens
de promotion publicitaire pour faire
campagne.
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M Par Sébastien Nivault,
avocat au département
droit public de Lamy Lexel
avocats associés

Linterdiction des collectivités
locales de communiquer au pro-
fit d'un candidat a une élection
municipale

Larticle 1.52-1 alinéa 2 du Code élec-
toral précise que : « A compter du pre-
mier jour du sixieme mois précédant le
mois au cours duquel il doit étre procédé
a des élections générales, aucune cam-
pagne de promotion publicitaire des réa-
lisations ou de la gestion d'une collectivité
ne peut étre organisée sur le territoire des
collectivités intéressées par le scrutin. Sans
préjudice des dispositions du présent cha-
pitre, cette interdiction ne s'applique pas

a la présentation, par un candidat ou

pour son compte, dans le cadre de l'orga-
nisation de sa campagne, du bilan de la
gestion des mandats qu'il détient ou qu'il
a détenus. Les dépenses afférentes sont
soumises aux dispositions relatives au
financement et au plafonnement des
dépenses électorales contenues au chapi-
tre V bis du présent titre. »

Le but de cet article est d'interdire I'uti-
lisation des moyens des collectivités
locales a des fins électorales. En interdi-
sant aux collectivités territoriales d'assu-
rer directement ou indirectement la
propagande électorale de leurs élus, la
mise en valeur de leur image pendant la
campagne électorale, et la prise en
charge par leur budget de leurs dépen-
ses électorales, le Code tend a préserver
I'égalité des candidats entre ceux qui
exercent déja des mandats électifs et
ceux qui aspirent a en exercer.
Linterdiction sapplique dés le premier
jour du sixiéme mois précédant celui au
cours duquel I'élection doit étre organi-
sée et elle dure jusqu’a la cloture du
scrutin, Dans le cas des élections muni-
cipales 2008, l'interdiction court a
compter du 1¢' septembre 2007. Elle
s'applique non seulement a toutes les
collectivités territoriales (conseils régio-
naux et généraux, communes) mais
également a leurs établissements
publics (communautés de communes,
districts, syndicats intercommunaux,
communautés urbaines...).

Le principe est donc le suivant : aucune
disposition n'interdit aux collectivités
locales d'informer les citoyens lors de
la période électorale, dés lors qu'il ne
s'agit que d'informations. En pratique,



lorsqu’une collectivité « communi-
que », la difficulté réside dans la dis-
tinction entre I'information propre-
ment dite, qui reste permise pendant la
campagne €lectorale, et la propagande
indirecte qui seule est sanctionnée.
Linformation générale, étrangere a
toute polémique électorale et dépour-
vue de toute allusion aux élections,
est autorisée (CE, 24 janvier 1994, élec-
tions cantonales de Pointe-a-Pitre, req.
n°138178).

En revanche, la présentation avanta-
geuse de l'action menée par la collec-
tivité est interdite, surtout si elle s'ac-
compagne d'éléments de personnali-
sation comme un éditorial et des pho-
tographies de I'élu (CE, 28 juillet 1993,
M. Fourcade),

Peu importe donc la forme du mes-
sage. Le juge s'attache avant tout a son
contenu et a l'association entre les
réalisations ou la gestion de la collec-
tivité et les €lus candidats. L'apprécia-
tion a laquelle se livre le juge n’est
pas exempte de subjectivité ; il appré-
cie au cas par cas.

De maniére constante, le juge de I'élec-
tion utilise un faisceau d'indices pour
déterminer le caractére informatif ou
promotionnel d'un moyen de com-
munication mis en ceuvre par une col-
lectivité. Il examine ainsi :

- la premiére date de parution ou
de mise en ceuvre du moyen de
communication ;

- la régularité du moyen ou de Ia
parution ;

- la neutralité du support de commu-
nication ; le contenu de l'information
doit étre politiquement neutre et doit
avoir un role purement informatif. Le
- meilleur moyen d'éviter tout risque de
requalification en dépense électorale
est de renoncer a communiquer sur
les themes choisis par le candidat ;

- I'importance des quantités
imprimées. ‘

A titre d'exemple, apparait donc licite
une campagne qui tendrait a promou-
voir I'image de la collectivité, a vanter
80N environnement, sa maniére de
vivre, son patrimoine historique ou
culturel, 2 modifier le comportement
de certains usagers.

Concretement, regardons ce qui sera
jugé pour chacun des supports de com-
munication électorale. ..

M Journaux, newsletter

et publications
Voici le domaine de loin le plus sensible.
Ne constituent pas une campagne de
promotion publicitaire des réalisa-
tions ou de la gestion d'une collectivité
(au sens de I'article L. 52-1 alinéa 2 du
Code électoral) :
- la diffusion d’'un bulletin municipal
intitulé « Spécial Bilan », d'une présen-
tation et d'un contenu proches des bul-
letins municipaux habituellement dis-
tribués sur le territoire de la commune,
qui présente, dans des termes mesu-
1és, I'action de la municipalité sortante,
et est dépourvue de toute polémique
électorale (CE, 15 awril 1996, Elections
municipales de Dammartin-en-Goéle, req.
n° 173985) ; méme solution pour un
document, diffusé un mois avant Je
premier tour, se limitant a une énu-
mération, en termes mesurés, des prin-
cipales actions entreprises par la muni-
cipalité au cours de la mandature sur le
point de s'achever et dépourvu de toute
polémique électorale (CE, 6 février
2002, élections municipales de Montsé-
gur, rec. CE, p. 732) ;
- la diffusion d'une publication de
quatre pages qui se borne a faire le
point sur l'activité économique (CE,
20 novembre 1996, élections municipales
de Noyelles-sous-Lens, req. n° 173659) ;
- des actions de communication sur les
travaux de construction d'un tramway
ou sur I'organisation de la coupe du
monde de football, sans dresser de
bilan avantageux de la collectivité mais
se contentant d’'informer (CE,
30 novembre 1998, élections régionales de
Languedoc-Roussillon dans le Départe-
ment de I'Hérault, req. n° 195223) ;
- la diffusion du bulletin n°9 de mars
1995 de la Communauté urbaine de
Cherbourg, qui présentait sur sa cou-
verture des photographies de quar-
tiers de Cherbourg et, dans ses pages
intérieures, des informations avisant la
population de travaux d’aménagement
et de construction antérieurement
décidés ; il en est de méme de la page
d’entretien accordée a un chargé de
mission a la communauté urbaine de
Cherbourg, par ailleurs candidat élu
conseiller municipal de Ia ville de
Cherbourg, dans le magazine parois-
sial mensuel du mois de mai 1995
qui se bornait a définir le réle d'une
communauté urbaine et a présenter

aux lecteurs du magazine les missions
générales de ladite communauté
depuis sa création (CE, 9 octobre 1996,
élections municipales de Cherbourg,
req. n® 176783, 176795 et 176824) ;

- un bulletin municipal présentant de
maniere positive l'action municipale
mais comportant une large part d'in-
formation factuelle sur la vie de la
commune (CE, 24 mai 1996, élections
municipales de Noidans-les-Vesoul, req.
n° 173672) ;

- un bulletin résumant favorablement
les actions de la commune mais ne
comportant ni éditorial ni référence a
l'élection (CE, 21 octobre 1996, élec-
tions municipales de Port-Saint-Louis du
Rhéne, req. n° 173838)...

En revanche, constituent une campa-
gne de promotion publicitaire des réa-
lisations ou de la gestion d'une collec-
tivité au sens de l'article L. 52-1 alinéa
2 du Code électoral :

- la diffusion d'un bulletin municipal
d'une des plus importantes communes
du canton dans lequel s'est déroulée
I'élection cantonale contestée, présen-
tant sous un jour favorable I'action de
la municipalité et de son maire, candi-
dat a cette élection ; compte tenu du
faible écart de voix (30) séparant I'élu
de son adversaire, cette circonstance
doit étre regardée comme ayant altéré
les résultats du scrutin (CE, 28 juillet
1993, élections cantonales de Borderes
sur I'Echez, rec. CE, Tables 787) ;

- la diffusion, aprés le 1T décembre
1994, a l'ensemble des électeurs de
la commune, de plusieurs numéros
du bulletin « Vivre 3 Morhange » qui
contenaient un éditorial et une photo-
graphie du maire, candidat aux élec-
tions municipales, et dressaient un
bilan avantageux de l'action menée
par la municipalité ; cette diffusion
doit étre regardée comme ayant consti-
tué une campagne de promotion
publicitaire qui, eu égard au faible
écart de voix obtenues par les candi-
dats en présence (15 suffrages), a été
de nature a vicier les résultats du scru-
tin (CE, 5 juin 1996, élections municipa-
les de Morhange, rec. CE p. 196) ;

- une édition exceptionnelle, et non
réguliere, du bulletin municipal com-
portant un bilan, des photos des réa-
lisations et un mot du maire (CE,
10 juillet 1996, élections municipales de
Lompret,“req. n° 173760).
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H Affichage

Les décisions font clairement appa-
raitre la volonté du juge de ne pas
s'arréter au simple critére du support et
de se fonder sur le contenu du mes-
sage diffusé. Ainsi, ne sont pas des
opérations de promotion publicitaire :
- un affichage informant le public de
la prochaine mise en ceuvre de tra-
vaux d'aménagement d'un quartier,
décidés antérieurement (Cons. Constit.,
6 actobre 1993, n° 93-1255, AN Lot) ;
- I'apposition de nombreux panneaux
annoncant la réalisation de travaux
publics et comportant la mention
« votre municipalité travaille pour
vous » (CE, 24 janvier 2003, Elections
municipales des Abymes, req.
n° 240544).

La bienveillance apparente de ce début
de jurisprudence ne doit en aucun cas
amener a conclure que l'affichage
ferait 'objet d'un traitement particulier
de la part du juge. Il s'agit a chaque
fois de cas d’espece ne permettant pas
de dégager des regles générales.

La prudence doit étre de mise quant a
l'utilisation de ce type de support, d‘au-
tant plus que le juge pénal a considéré,
a propos d'un affichage sur 250 pan-
neaux, pendant 15 jours, relatif 2 un
syndicat intercommunal dont le candi-
dat était le président, qu'il constituait
une opération de promotion publici-
taire (TGI Grenoble, 11 janvier 1994,
req. n® 98/94, Bertrand et Lambert).

B Mise a disposition de prospectus
dans les lieux publics
La seule décision rendue dans ce
domaine précise que, eu égard a leur
présentation, a leur contenu et aux
conditions de leur diffusion, diverses
publications de la commune de
Villeneuve-sur-Lot et de la commu-
nauté de communes ne sauraient étre
regardées comme une campagne de
promotion publicitaire des réalisa-
tions ou de la gestion d'une collectivité
au sens de l'article L. 52-1 alinéa 2
du Code électoral (CE, 8 juin 2005,
Elections cantonales de Villeneuve-sur-
Lot Nord, veq. n° 273360). Elles avaient
pour objet de dresser le bilan de I'ac-
tion menée par les collectivités intéres-
sées et de présenter les projets en
cours. L'une était mise a la disposi-
tion des habitants de la commune
dans les lieux publics dans les six mois
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précédant ’élection et dressait un
bilan de trente mois d'activité de la
municipalité a laquelle appartient le
candidat élu en qualité d'adjoint au
maire. D'autres comportait des com-
mentaires critiques sur 'action du
conseil général.

B Réunions et manifestations
publiques
Comme pour l'affichage, la jurispru-
dence est encore trés limitée.
Ne sont pas des campagnes de promo-
tion :
- la cérémonie d'inauguration d’'un
ensemble de logements sociaux réali-
sés par une société d’économie mixte,
relatée par la presse locale (Cons.Const.,
20 octobre 1993, AN Nouvelle-Calédonie
(1% circ.)) ;
- des inaugurations, visites de chan-
tiers, poses de premiére pierre et collo-
ques, méme si I'on peut en relever
l'accroissement a I'approche des élec-
tions (CE, 30 novembre 1998, Elections
régionales Languedoc-Roussillon, req.
n° 195223) ;
- la cérémonie de présentation des
voeux a la population au cours de
laquelle le maire sortant, candidat téte
de liste, a dressé un bilan de la gestion
de son mandat et présenté des pro-
jets dont la réalisation devait interve-
nir en 2001 (CE, 29 juillet 2002, Elec-
tions municipales de Tautavel, req.
n° 236392).
En revanche, constitue une campagne de
promotion illégale :
- I'inauguration d'une bibliotheque
municipale en présence d'un ministre,
trois mois avant l'élection mais plus
d'un an et demi aprés son ouverture au
public (CE, 7 mai 1997, Elections muni-
cipales d’Annonay, req. n° 176788).
Les collectivités peuvent donc organi-
ser toutes les manifestions et réunions
publiques qui leur sont habituelles, dans
la mesure ot ces derniéres ne se transfor-
ment pas en réunions électorales.

M Site internet

Le seul fait pour une collectivité de
mettre en ligne un site d'information
pendant les six derniers mois ne consti-
tue pas, en soi, une campagne de pro-
motion (CE, 8 juillet 2002, élections
municipales de Rodez, req. n°® 239220),
Il en va de méme pour les sites préexis-
tants. Ils sont licites et peuvent étre

modifiés durant la période critique si
ces modifications n’ont pas pour but
d’assurer la promotion des élus et
encore moins d’exposer le bilan de fin
de mandat de ses élus.

Le respect de cette premiére régle est
d’observation stricte. Toute collecti-
vité territoriale qui communique aux
fins d‘assurer la propagande d'un élu
candidat a une élection locale encourt
des risques de sanctions.

En effet, en cas de violation des regles
fixées a l'article L. 52-1 alinéa 2 du
Code électoral, la communication
jugée comme une campagne de pro-
motion est susceptible d’étre sanction-
née sur le plan pénal. Ainsi larticle
L.90-1 du Code électoral prévoit que
« toute infraction aux dispositions de I'ar-
ticle L. 52-1 sera punie d'une amende de
75 000 euros ». Larticle L. 113-1 du
méme Code précise que « Sera puni
d'une amende de 3 750 euros et d'un
emprisonnement d'un an, ou de ['une de
ces deux peines seulement, tout candidat
en cas de scrutin uninominal, ou tout
candidat téle de liste en cas de scrutin de
liste, qui (...) aura bénéficié, sur sa
demande ou avec son accord exprés, d'af-
fichages ou de publicité commerciale ne
respectant pas les dispositions des articles
L 5letl. 52-1. »

Mais c’est sur le plan électoral que les
sanctions restent les plus séveres. Elles
sont de trois ordres :

- La violation de l'article L.52-1 du
Code précité est susceptible d’entrainer
I'annulation de I'élection : cependant,
le juge de I'élection, lorsqu'il est saisi,
apprécie toujours l'impact qu’est sus-
ceptible d’avoir eu la campagne de
promotion publicitaire sur le résultat
du scrutin, avant de prononcer l'annu-
lation. Les résultats seront ainsi validés
en présence d'un écart de voix signifi-
catif (CC, 6 octobre 1993, A.N. Lot 1%7e,
Déc. n° 93-1255). A l'inverse, a été
annulée I'élection cantonale au motif
que le bulletin municipal comportait
un bilan avantageux de la municipalité
avec un éditorial élogieux du maire,
alors que seulement 30 voix séparaient
le candidat €lu et son adversaire (CE,
28 juillet 1993, Fourcade).

- Limputation du cotit de la campagne
prohibée au compte de campagne du
candidat : le juge de I'élection a la pos-
sibilité de requalifier I'action de commu-
nication d’'une collectivité en une action

T



de propagande et, par voie de consé-
quence, intégrer son coiit dans le
compte de campagne du candidat
concerné. Cette mesure peut dés lors
entrainer un dépassement du plafond
des dépenses et entrainer de facto 'annu-
lation de I'élection en application de
l'article 1.118-3 du Code électoral.

- Enfin, la requalification d'une action
de communication d'une collectivité
€n une action de propagande peut de
méme entrainer |'annulation de I'élec-
tion en application de l'article 1..52-8
du Code électoral. En effet, cet article
dispose que : « Les personnes morales,
Lexception des partis oy Lroupements poli-
tiques, ne peuvent participer au finance-
ment de la campagne électorale d'un can-
didat, ni en lui consentant des dons sous
quelque forme que ce soit (...). » Dés
lors, dans I'hypotheése otr le juge de
I'élection considere que le moyen de
communication utilisé par la collecti-
vité doit étre analysé comme un acte
de propagande, le financement de ce
moyen équivaut a un avantage indirect
d'une personne morale de droit public
en faveur de I'élu candidat et ce, en
méconnaissance des regles édictées
par l'article 1.52-8 du Code électoral,

Linterdiction pour les candidats
d'utiliser des moyens de
promotion publicitaire pour
faire campagne

Chacun des candidats 3 une €lection
municipale est libre, par définition, de
communiquer autant de fois et comme
il le souhaite (hormis l'interdiction
pourun €lu de sappuyer sur la collec-
tivité territoriale dont il est membre
pour faire sa propre propagande électo-
rale). Cependant, a partir des trois der-
niers mois qui précedent le premier
tour de l'élection, le législateur a limité
les moyens de propagande des candj-
dats a une élection municipale. Il a ins-
titué quatre interdictions qui restrei-
gnent les moyens de communication
dont tout candidat peut disposer,

Ainsi, les candidats ne pourront pas. .,
- meltre a la disposition des électeurs
des numéros d’appel téléphoniques
ou télématiques gratuits (art. 1.50-1 du
Code électoral) : cette interdiction ne
concerne que la mise en place d'un
numeéro vert. Le démarchage télépho-
nique reste toujours autorisé. En toute

hypothese, il constitue une action de
propagande électorale dont le coit
doit figurer dans le compte de campa-
gne. La mise en ligne d'un site internet
dédié au candidat n’est pas considérée
comme un numéro d‘appel télémati-
que gratuit (CE, 8 juillet 2002, élections
municipales de Rodez, req. n° 239220).
- Faire procéder a des affichages sauva-
ges (art. L.51 du Code précité) : le Code
interdit le recours 3 I'affichage publi-
citaire. Cela vise avant tout I'apposi-
tion d‘affiches sur des panneaux publi-
Citaires loués a cet effet et, dans une
moindre mesure, l'affichage militant.
Vaffichage électoral en dehors des
Panneaux et des délais officiels (affi-
chage militant) fait l'objet de la plus
grande indulgence de la part du juge
€lectoral qui, fidele a une jurispru-
dence ancienne, continue 3 considérer
que l'affichage illégal ne saurait étre un
€élément susceptible d’altérer la sincé-
rité du scrutin (CE, 14 décembre 1992,
Mlle Caillot, req. n° 135860).

- Acheter des espaces publicitaires dans
la presse écrite (art. L. 52-1 du Code
précité) : l'interdiction ne porte que
sur l'achat d’espace publicitaire et non
sur le rédactionnel, c’est-a-dire sur les
articles et interviews que la rédaction
du journal est libre d'accepter ou de
refuser au nom de la liberté de lI'infor-
mation. Concrétement, chaque can-
didat aura toujours le drojt de pro-
poser des tribunes libres, de publier
des communiqués ou d’organiser des
conférences de presse dont la publica-
tion est laissée 3 'appréciation du ou
des journaux locaux. Mais ] n'a pas le
droit de s'acheter un espace pour
publier le texte qu'il désire.

A ce titre, constitue un procédé illi-
cite de publicité commerciale par voie
de presse, la publication d'un encart
publicitaire destiné 3 annoncer une
réunion électorale (CE, 28 décembre
1992, Perna, req. n° 135973). Cepen-
dant, en l'espéce, le juge a considéré
que cette irrégularité ne constituait
pas une manceuvre susceptible d’en-
trainer I'annulation de I'élection.
Linsertion dans des quotidiens régio-
naux d'encarts publicitaires vantant a
la fois les mérites d'une S0Ciété com-
merciale et ceux de son PDG, candidat
a une élection, reléve de l'interdiction
de l'article L. 52-1 et constitue une
fraude électorale passible de sanctions

pénales (TGI Avignon, 5 novembre
1992, Giraud).

- Faire de la propagande par tout moyen
audiovisuel : cette interdiction est abso-
lue et ne court pas seulement sur leg
trois derniers mois précédant I'élection.
Linterdiction de toute publicité politique
par un média audiovisue] implique
qu'aucun candidat, nj aucun parti, ne
peut acheter des espaces publicitaires
diffusés par des radios ou des télévisions,
Al'inverse, tout moyen de communica-
tion qui n'est pas visé par les précé-
dentes interdictions peut donc étre
régulierement utilisé par les candidats
aux municipales. Ainsi, chaque candj-
dat peut tenir le nombre de réunions
publiques qu'il luj plaira. Qu bien
encore, chaque candidat peut commu-
niquer au travers du site internet qu'il
aura créé pour sa campagne électorale.
En effet, il a é16 jugé que la création
d'un site internet par un candidat pour
Sa campagne n’est pas un recours i un
moyen de publicité (CE, 8 juillet 2002,
élections municipales de Rodez, req.
1n°239220 ; Cons. Const., 27 féurier 2003,
AN Puy-de-Déme, 12re gf 3e cire.). Cette
classification a deux conséquences :
d’une part, la publication du site n'en-
tre pas dans le champ de l'interdiction
permanente du recours 3 des moyens
de publicité audiovisuels et, d'autre
part, elle nest pas non plus concernée
par l'interdiction de recourir a des
moyens de promotion publicitaire dans
les trois derniers mois.

Comme pour les collectivités locales,
le respect de cette seconde regle est
d'observation stricte. Chaque candidat
qui enfreint les interdictions exposées ci
avant s'expose a des sanctions péna-
les (les mémes que celles encourues
par les collectivités territoriales, en plus
de celle prévue a I'article 1. 90 du Code
€lectoral en matiere d'affichage sau-
vage), mais aussi a des sanctions élec-
torales (les mémes que celles prévues
pour les collectivités territoriales).

Si la communication Electorale est
donc bien un « art », celui de la pro-
portion et de la rigueur, Ja multiplica-
tion croissante des recours en man-
quement par les candidats battus
contre le candidat élu, fait du juge
électoral un « commissaire priseur » de
plis en plus sévére et pragmatique.
Gageons que I'année électorale 3 venir
fera monter les enchéres... m
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