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La communication des
candidats pendant la
campagne électorale :
tout un art ! ...

Sébastien Nivault

Avocat

Les régles tendant a la transparence de la vie poli-
tique et a garantir la sincérité des scrutins enca-
drent strictement les campagnes électorales. Leur
application par le juge révele un équilibre délicat
entre la communication permise et la communi-
cation interdite qui contraint les candidats a un
exercice difficile pour éviter la sanction de I'annu-
lation de I'élection.

ontrairement aux idées regues, il peut
‘ s'avérer plus difficile pour un candidat
& une élection municipale de respecter
les exigences du code électoral que de faire
face & la ténacité de ses adversaires ou bien
encore de convaincre les électeurs de ses

idées.

En effet, réguliérement modifié pour accroitre
la transparence de la vie politique, le code
dicte & chaque candidat, sous forme de restric-
tions et sous peine de sanctions, sa conduite &
tenir pendant la campagne électorale.

La publication récente du décretdu 15 octobre
2007 fixant aux 9 et 16 mars 2008 les premier
et second tours des élections municipales est
I'occasion de rappeler ces exigences, et parti-
culierement les obligations régissant la com-

munication des candidats pendant la période
électorale.

Aux termes de la Déclaration des droits de
I’'homme et du citoyen, la communication des
pensées et des opinions est libre. Le candidat &
une élection politique locale n'échappe pas &
cefte régle. En principe, la communication
électorale est donc libre...

Cependant, lorsque la communication d'un
candidat porte atteinte & la sincérité du scrutin,
elle peut étre sanctionnée par I'annulation des
élections.

A cet effet, le législateur a institué le cadre juri-
dique de la communication électorale des
candidats autour des deux grandes régles sui-
vantes :
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- durant les 6 derniers mois précédant I'élec-
tion, les candidats ne doivent pas profiter de
leur statut d'élu pour communiquer et faire de
la propagande & travers la collectivité qu’ils re-
présentent ou dont ils sont membres,

- pendant les 3 mois précédant Iélection, au-
cun des candidats & ['élection ne peut utiliser
des moyens de promotion publicitaire pour
faire campagne.

1.- L'interdiction des collectivités
locales de communiquer au
profit d’'un candidat a une
élection municipale

Uarticle L. 52-1 alinéa 2 du code électoral dis-
pose que :

«A compter du premier jour du sixiéme mois
précédant le mois au cours duquel il doit étre
procédé & des élections générales, aucune
campagne de promotion publicitaire des réali-
sations ou de la gestion d’une collectivité ne
peut éire organisée sur le territoire des collecti-
vités intéressées par le scrutin. Sans préjudice
des dispositions du présent chapitre, cette in-
terdiction ne s’applique pas & la présentation,
par un candidat ou pour son compte, dans le
cadre de l'organisation 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 finance-
ment et au plafonnement des dépenses électo-
rales contenues au chapitre V bis du présent
titren.

Le but de cet article est d’interdire I’ utilisation
des moyens des collectivités locales & des fins
électorales. En interdisant aux collectivités ter-
ritoriales d’assurer directement ou indirecte-
ment 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 dépenses électorales, le
code tend & préserver |'égalité des candidats
entre ceux qui exercent déja des mandats élec-
tifs et ceux qui aspirent & en exercer.

Uinterdiction s’applique dés le premier jour du
sixieme mois précédant celui au cours duquel
I"élection doit étre organisée et elle dure jus-
qu’d la cléture du scrutin, Dans le cas des élec-
tions municipales 2008, I'interdiction court &
compter du 1% septembre 2007. Elle s’ap-
plique non seulement & toutes les collectivités
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territoriales (conseils régionaux et généraux,
communes) mais également & leurs établisse-
ments publics (communautés de communes,
districts, syndicofs intercommunaux,
communautés urbaines.. ).

Le principe est donc le suivant : aucune dispo-
sition n’interdit aux collectivités locales d’infor-
mer les citoyens lors de la période électorale
des lors qu'il ne s'agit que d'informations. En
pratique, lorsqu’une collectivité «commu-
nique», la difficulté réside dans la distinction
entre I'information proprement dite, qui reste
permise pendant la campagne électorale, et la
propagande indirecte qui seule est sanc-
tionnée.

Uinformation générale, étrangére & toute po-
lémique électorale et dépourvue de toute allu-
sion aux élections, est autorisée (CE,
24 janvier 1994, élections cantonales de
Pointe-a-Pitre, req. n° 138 178).

En revanche, la présentation avantageuse de
I"action menée par la collectivité est interdite,
surtout si elle s'accompagne d’éléments de
personnalisation comme un éditorial et des
photographies de Iélu (CE, 28 juillet 1993,
M. Fourcade, n° 142 586).

Peu importe donc la forme du message. Le
juge s’attache avant tout & son contenu et &
I"association entre les réalisations ou la ges-
tion de la collectivité et les élus candidats. L'ap-
préciation & laquelle se livre le juge nest pas
exempte de subjectivité; il apprécie au cas par
cas.

De maniére constante, le juge de |"élection uti-
lise un faisceau d’indices pour déterminer le
caractére informatif ou promotionnel d’un
moyen de communication mis en ceuvre par
une collectivité. Pour ce faire, il examine ainsi :

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

- la régularité du moyen ou de la parution,

- la neutralité du support de communication;
le contenu de I"information doit &tre politique-
ment neutre et doit avoir un réle purement in-
formatif. Le meilleur moyen d’éviter tout risque
de requalification en dépense électorale est de
renoncer & communiquer sur les thémes
choisis par le candidat,

- Vimportance des quantités imprimées.
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A titre d’exemple, apparait donc licite une
campagne qui tendrait & promouvoir I'image
de la collectivité, & vanter son environnement,
sa maniére de vivre, son patrimoine historique
ou culturel, & modifier le comportement de
certains usagers.

Concrétement, pour chacun des supports de
communication électorale suivants, il a été
jugé :

* Journaux, newsletter et publications (le do-
maine de loin le plus sensible)

Ne constituent pas une campagne de promo-
tion publicitaire des réalisations ou de la ges-
tion d'une collectivité au sens de l'article
L. 52-1 alinéa 2 du code électoral :

- la diffusion d’un bulletin municipal intitulé
«Spécial bilan», d'une présentation et d'un
contenu proches des bulletins municipaux ha-
bituellement distribués sur le territoire de la
commune, qui présentait, dans des fermes me-
surés, |'action de la municipalité sortante, et
était dépourvue de toute polémique électorale
(CE, 15 avril 1996, Elections municipales de
Dammartin-en-Goéle, req. n° 173 985);
méme solution pour un document, diffusé un
mois avant le premier tour, se limitant & une
énumération, en termes mesurés, des princi-
pales actions entreprises par la municipalité
au cours de la mandature sur le point de s'a-
chever et dépourvu de toute polémique
électorale (CE, 6 tévrier 2002, Elections
municipales de Montségur, rec. CE, p.732);

- la diffusion d’une publication de quatre pa-
ges qui se borne a faire le point sur I"activité
économique (CE, 20 novembre 1996, Elec-
tions municipales de Noyelles-sous-Lens, req.

n° 173 659);

- des actions de communication sur les travaux
de construction d'un tramway ou sur I'organi-
sation de la coupe du monde de football, sans
dresser de bilan avantageux de la collectivité
mais se contentani d’informer (CE, 30 no-
vembre 1998, Elections régionales de Lan-
guedoc-Roussillon dans le Département de
I'Hérault, req. n® 195 223);

- la diffusion du bulletin n® 9 de mars 1995 de
la communauté urbaine de Cherbourg, qui
présentait sur sa couverture des photographies
de quartiers de Cherbourg et, dans ses pages
intérieures, des informations avisant la popu-
lation de travaux d’aménagement et de cons-

truction antérieurement décidés; il en est de
méme de la page d’entretien accordée par un
chargé de mission & la communauté urbaine
de Cherbourg, par ailleurs candidat élu
conseiller municipal de la ville de Cherbourg,
dans le magazine paroissial mensuel du mois
de mai 1995 qui se bornait & définir le réle
d’une communauté urbaine et & présenter aux
lecteurs du magazine les missions générales
de ladite communauté depuis sa création (CE,
9 octobre 1996, Elections municipales de
Cherbourg, req. n° 176 783, 176 795 ¢t
176 824);

- un bulletin municipal présentant de maniére
positive |’action municipale mais comportant
une large part d’information factuelle sur la vie
de la commune (CE, 24 mai 1996, Elections
municipales de Noidans-les-Vesoul, req.

n° 173 672);

- un bullefin résumant favorablement les ac-
tions de la commune mais ne comportant ni
éditorial ni référence & I'élection (CE, 21 oc-
tobre 1996, Elections municipales de Pori-
Saint-Louis du Rhéne, req. n° 173 838)...

En revanche, constituent une campagne de
promotion publicitaire des réalisations ou de
la gestion d’une collectivité au sens de |'article
L. 52-1 dlinéa 2 du code électoral :

- la diffusion d’un bulletin municipal d’une des
plus importantes communes du canton dans
lequel s’est déroulée |'élection cantonale
contestée, présentant sous un jour favorable
I"action de la municipalité et de son maire,
candidat & cette élection; compte’ tenu du
faible écart de voix (30) séparant Iélu de son
adversaire, cefte circonstance doit &tre re-
gardée comme ayant altéré les résultats du
scrutin (CE, 28 juillet 1993, Elections cantona-
les de Borderes sur I'Echez, Rec. CE,
Tables 787);

- la diffusion, aprés le 1% décembre 1994, &
I'ensemble des électeurs de la commune de
M., de plusieurs numéros du bulletin «Vivre
& M» qui contenaient un éditorial et une photo-
graphie du maire, candidat aux élections mu-
nicipales, et dressaient un bilan avantageux de
I’action menée par la municipalité; cette diffu-
sion doit étre regardée comme ayant constitué
une campagne de promotion publicitaire qui,
eu égard au faible écart de voix obtenues par
les candidats en présence (15 suffrages), a été
de nature & vicier les résultats du scrutin (CE,
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5 juin 1996, Elections municipales de
Morhange, rec. CE p. 196);

- une édifion exceptionnelle, ef non réguliére,
du bulletin municipal comportant un bilan, des
photos des réalisations et un mot du maire
(CE, 10 juillet 1996, Elections municipales de
Lompret, reg. n° 173 760).

* Affichage : les décisions font clairement ap-
parditre la volonté du juge de ne pas s’arréter
au simple critére du support et de se fonder sur
le contenu du message diffusé.

Ainsi, ne sont pas des opérations de promotion
publicitaire :

- un affichage informant le public de la pro-
chaine mise en ceuvre de travaux d’aménage-
ment d'un quartier, décidés antérieurement
(Cons. constit., 6 octobre 1993, n® 93-1255,
AN Lot);

- l'apposition de nombreux panneaux annon-
cant la réalisation de travaux publics ef com-
portant la mention «wotre municipalité travaille
pour vous» (CE, 24 janvier 2003, Elections
municipales des Abymes, req. n® 240 544).

La bienveillance apparente de ce début de ju-
risprudence ne doit en aucun cas amener a
conclure que l'affichage ferait I'objet d’un trai-
tement particulier de la part du juge. Il s’agit &
chaque fois de cas d’espéce ne permettant pas
de dégager des régles générales.

La prudence quant & [utilisation de ce type de
support doit &tre de mise, d’autant plus que le
juge pénal a considéré, & propos d’un affi-
chage sur 250 panneaux, pendant 15 jours,
relatif & un syndicat intercommunal dont le
candidat était le président, qu’il constituait une
opération de promotion publicitaire (TGl Gre-
noble, 11 janvier 1994, req. n° 98/94,
Bertrand et Lambert).

* mise & disposition de prospectus dans les

lieux publics : la seule décision rendue dans ce
domaine précise que, eu égard & leur présen-
tation, & leur contenu et aux conditions de leur
diffusion, diverses publications de la com-
mune de V. et de la communauté de commu-
nes, ayant pour objet de dresser le bilan de
I"action menée par les collectivités intéressées
et de présenter les projets en cours diffusés
dans le canton, dont'une mise & la disposition
des habitants de la commune de V. dans les
lieux publics dans les six mois précédant I'élec-
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tion et dressant un bilan de frente mois d”activi-
t¢ de la municipalité de V. & laguelle appartient
le candidat élu en qualité d’adjoint au maire,
et dont d’autres ont comporté des commentai-
res critiques sur |'action du conseil général, ne
sauraient étre regardées comme une cam-
pagne de promotion publicitaire des réalisa-
tions ou de la gestion d’'une collectivité au sens
de 'article L. 52-1 alinéa 2 du code électoral
(CE, 8 juin 2005, Elections cantonales de
Villeneuve-sur-Lot Nord, req. n® 273 360).

* réunions ef manifestations publiques :
comme pour l'affichage, la jurisprudence est
encore trés limitée.

Ne sont pas des campagnes de promotion :

- la cérémonie d'inauguration d'un ensemble
e logements sociaux réalisés par‘une société
de log t lis ¢
économie mixte, relatée par la presse locale
d’ te, relatée parla p local

(Cons. const., 20 octobre 1993, AN Nou-

velle-Calédonie (1™ circ.));

- des inaugurations, visites de chantiers, poses
de premiére pierre et colloques, méme si I'on
peut en relever I"accroissement & |"approche
des élections (CE, 30 novembre 1998, Elec-
tions régionales Languedoc-Roussillon, req.

n° 195 223);

- la cérémonie de présentation des voeux & la
population au cours de laquelle le maire sor-
tant, candidat téte de liste, a dressé un bilan de
la gestion de son mandat et présenté des pro-
jets dont la réalisation devait intervenir en
2001 (CE, 29 juillet 2002, Elections munici-
pales de Tautavel, req. n° 236 392).

En revanche, constitue une campagne de pro-
motion illégale : I'inauguration d’une biblio-
théque municipale en présence d’un ministre,
trois mois avant I'élection mais plus d’un an et
demi aprés son ouverture au public (CE, 7 mai
1997, Elections municipales d’Annonay, req.
n° 176 788).

Les collectivités peuvent donc organiser toutes
les manifestions et réunions publiques qui leur
sont habituelles, dans la mesure ou ces dernig-
res ne se transforment pas en réunions

électorales.

* site internet : le seul fait pour une collectivita
de metire en ligne un site d’information pen-
dant les six derniers mois ne constitye pas, en
soi, une campagne de promotion (CE, 8 ivillet

RGCT n° 42 -octobre-nov.-décempyre 2007



La communication des candidats pendant la campagne électorale

2002, Elections municipales de Rodez, req.
n°® 239 220).

Il en va de mé&me pour les sites préexistants. lls
sont licites et peuvent &tre modifiés durant la
période critique si ces modifications n’ont pas
pour but d’assurer la promotion des élus et en-
core moins d’exposer le bilan de fin de
mandats de ses élus.

Le respect de cefte premiére régle est d’obser-
vation stricte. Toute collectivité territoriale qui
communique aux fins d’assurer la propa-
gande d’un élu candidat & une élection locale
encourt des risques de sanctions.

En effet, en cas de violation des régles fixées &
I'article L. 52-1 alinéa 2 du code électoral, la
communication jugée comme une campagne
de promotion est susceptible d'étre sanc-
tionnée sur le plan pénal. Ainsi I'article L. 90-1
du ode électoral prévoit : «toute infraction aux
dispositions de I'article L. 52-1 sera punie
d’une amende de 75 000 euros». Larticle
L. 113-1 du méme code précise : «Sera puni
d’une amende de 3 750 euros et d’un empri-
sonnement d’un an, ou de l'une de ces deux
peines seulement, tout candidat en cas de
scrutin uninominal, ou tout candidat téte de
liste en cas de scrutin de liste, qui (...) aura bé-
néficié, sur sa demande ou avec son accord
exprés, d’affichages ou de publicité commer-
ciale ne respectant pas les dispositions des arti-

cles L. 51 et L. 52-T».

Mais c/est sur le plan électoral que les sanc-
tions restent les plus sévéres. Elles sont de trois
ordres :

- la violation de I'article L. 52-1 du code préci-
té est susceptible d’entrafner I'annulation de
I"élection : cependant, le juge de |'élection,
lorsqu’il est saisi, apprécie toujours l'impact
qu’est susceptible d’avoir eu la campagne de
promotion publicitaire sur le résultat du scru-
tin, avant de prononcer I'annulation. Les résul-
tats seront ainsi validés en présence d’un écart
de voix significatif (CC, 6 octobre 1993, AN
Lot 1, déc. n® 93-1255). Al'inverse, a été an-
nulée I'élection cantonale au motif que le bul-
letin municipal comportait un bilan
avantageux de la municipalité avec un édito-
rial élogieux du maire, alors que seulement
30 voix séparcient le candidat élu et son ad-
versaire (CE, 28 juillet 1993, Fourcade,
précité).
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- I'imputation du colt de la campagne pro-
hibée au compte de campagne du candidat :
le juge de I"élection a la possibilité de requali-
fier I'action de communication d’une collecti-
vité en une action de propagande et, par voie
de conséquence, intégrer son co0t dans le
compte de campagne du candidat concerné.
Cette mesure peut dés lors entrainer un dépas-
sement du plafond des dépenses et entrainer
de facto I'annulation de |"élection en applica-
tion de I'article L. 118-3 du code électoral.

- enfin, la requalification d’une action de com-
munication d’une collectivité en une action de
propagande peut de méme entrainer I’annu-
lation de I'élection en application de I'article
L. 52-8 du code électoral. En effet cet article
dispose que : «Les personnes morales, & I'ex-
ception des partis ou groupements politiques,
ne peuvent participer au financement de la
campagne électorale d’un candidat, ni en lui
consentant des dons sous quelque forme que
ce soit (...)». Dés lors, dans I"hypothése ou le
juge de l'élection considére que le moyen de
communication utilisé par la collectivité doit
&tre analysé comme un acte de propagande,
le financement de ce moyen équivaut & un
avantage indirect d’une personne morale de
droit public en faveur de I'élu candidat et ce,
en méconnaissance des régles édictées par
I"article L. 52-8 du code électoral.

2.- L'interdiction pour les
candidats d’utiliser des moyens
de promotion publicitaire pour

faire campagne

Chacun des candidats & une élection munici-
pale est libre, par définition, de communiquer
autant de fois et comme il le souhaite (hormis
I"interdiction pour un élu de s’appuyer sur la
collectivité territoriale dont il est membre pour
faire sa propre propagande électorale).

Cependant, & partir des trois derniers mois qui
précédent le premier four de |'élection, le lé-
gislateur a limité les moyens de propagande
des candidats & une élection municipale.

Il a institué quatre interdictions qui restreignent
les moyens de communication dont fout candi-
dat peut disposer. Ainsi, les candidats ne
pourront pas :

* mettre & la disposition des électeurs des nu-
méros d’appel téléphoniques ou télématiques
gratuits {art. L. 50-1 du code électoral) : cette
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interdiction ne concerne que la mise en place
d'un numéro vert. Le démarchage télépho-
nique reste foujours autorisé. En toute hypo-
thése, il constitue une action de propagande
électorale dont le colt doit figurer dans le
compte de campagne. La mise en ligne d’un
site internet dédié au candidat n’est pas consi-
dérée comme un numéro d’appel télématique
gratuit {CE, 8 juillet 2002, Elections municipa-
les de Rodez, req. n° 239 220).

* faire procéder & des affichages sauvages
(art. L. 51 du code précité) : le code interdit le
recours & l'affichage publicitaire. Cela vise
avant tout I'apposition d’affiches sur des pan-
neaux publicitaires loués a cet effet et, dans une
moindre mesure, 'affichage militant. Laffi-
chage électoral en dehors des panneaux et des
délais officiels (affichage militant) fait I'objet de
la plus grande indulgence de la part du juge
électoral qui, fidéle & une jurisprudence an-
cienne, continue & considérer que I'affichage il-
légal ne saurait &tre un élément susceptible
d’altérer la sincérité du scrutin (CE, 14 dé-

cembre 1992, Mlle Caillot, req. n° 135 860).

* acheter des espaces publicitaires dans la

presse écrite (art. L. 52-1 du code précité) :
I"interdiction ne porte que sur I'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 'information.

Concrétement, chaque candidat aura toujours
le droit de proposer des tribunes libres, de pu-
blier des communiqués ou d’organiser des
conférences de presse dont la publication est
laissée & "appréciation du ou des journaux lo-
caux. Mais il n'a pas le droit de s’acheter un es-
pace pour publier le texte qu’il désire.

A ce titre, constitue un procédé illicite de publi-
cité commerciale par voie de presse, la publi-
cation d'un encart publicitaire desting &
annoncer une réunion électorale (CE, 28 dé-
cembre 1992, Perna, req. n° 135 973). Ce-
pendant, en 'espéce, le juge a considéré que
cette irrégularité ne constituait pas une man-
ceuvre susceptible d’entrainer I’annulation de
I"élection.

Uinsertion dans des quotidiens régionaux
d’encarts publicitaires vantant & la fois les mé-
rites d’une société commerciale et ceux de son
PDG, candidat & une élection, reléve de 'in-
terdiction de Varticle L. 52-1 et constitue une
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fraude électorale passible de sanctions péna-
les (TGI Avignon, 5 novembre 1992, Giraud).

* faire de la propagande par fout moyen au-
diovisuel : cette interdiction est absolue et ne
court pas seulement les trois derniers mois pré-
cédant I'élection. Uinterdiction de toute publi-
cité politique par un média audiovisuel
implique qu’aucun candidat, ni aucun parti,
ne peut acheter des espaces publicitaires diffu-
sés par des radios ou des télévisions.

A l'inverse, tout moyen de communication qui
n'est pas visé par les précédentes interdictions
peut donc &tre régulierement utilisé par les
candidats aux municipales.

Ainsi, chaque candidat peut tenir le nombre de
réunions publiques qu’il lui plaira.

Ou bien encore, chaque candidat peut com-
muniquer au travers du sife internet qu’il aura
créé pour sa campagne électorale. En effet, il
a été jugé que la création d’un site internet par
un candidat pour sa campagne n'est pas un
recours & un moyen de publicité (CE, 8 juillet
2002, Elections municipales de Rodez, req.
n°239 220; Cons. const., 27 février 2003, AN
Puy de Déme, 17 et 3° circ. n° 2005-
2937/2958). Cette classification a deux
conséquences : d'une part, la publication du
site n’entre pas dans le champ de I'inferdiction
permanente du recours & des moyens de pu-
blicit¢ audiovisuels et d’autre part, elle n'est
pas non plus concernée par I'interdiction de
recourir & des moyens de promotion publici-
taire dans les trois derniers mois.

Comme pour les collectivités locales, le res-
pect de cette seconde régle est d’observation
stricte. Chaque candidat qui enfreint les inter-
dictions exposées ci avant s’expose & des
sanctions pénales (les mémes que celles en-
courues par les collectivités territoriales, en
plus de celle prévue & I'article L. 90 du code
électoral en matigre d’affichage sauvage),
mais aussi & des sanctions électorales (les mé-
mes que celles prévues pour les collectivités
territoriales).

En résumé, si la communication électorale est
donc bien un «art», celui de la proportion et de
la rigueur, la multiplication croissante des re-
cours en manguement par les candidats battus
contre le candidat élu, fait du juge électoral un
«commissaire priseurs de plus en plus sévére et
pragmatique. Gageons que 'année électo-
rale & venir ne fera pas monter les enchéres. ..
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