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Résumé

Considérés comme les principaux acteurs de 'ordre démocratique libre et pluraliste, dotés d’une
capacité d’influence sur 'ordre politique et juridique internes, les partis politiques constituent un sujet de
réflexion intéressant poutr le droit constitutionnel et le droit international des droits de l'homme.
L’intégration progressive des principes du droit international des droits de ’homme dans les constitutions
des Ftats depuis la fin de la seconde guerre mondiale permet de prendre en compte le poids de ce droit sur
le droit constitutionnel national et ses effets sur les processus de constitutionnalisation et de consécration
des droits et libertés des partis et des citoyens.

L’intérét accordé par le droit international au sujet des partis politiques, reflété par les nombreuses
contributions sur la réglementation de leur vie, présentées par les Nations Unies et le Conseil de 'Europe,
se justifie par la relation historique qu’entretiennent les partis avec les deux concepts de « démocratie » et de
« droits de 'homme » défendus et mis en avant par ces organisations. Cependant, I’étude de la vie des partis
dans les deux contextes politiques et constitutionnels internes de chacun des deux Etats, permet de
s’'interroger sur 'adaptabilité de cette perception « idéaliste » des partis a la réalité politique et sociale des
deux sociétés francaise et égyptienne.

A travers ce travail de recherche, centré sur la France et ’'Egypte, nous avons été amenés a étudier, par une
petspective pluridisciplinaire mais a priori constitutionnelle, les différents aspects de la vie des partis
politiques et leur prise en compte par le droit. Le recours a I’approche pluridisciplinaire et comparative a
permis de prendre en compte la nature «sui generis» des partis, qui sont par leurs fonctions et leurs
attributions, a la fois des entités de droit privé et de droit public. Une fois cette nature démontrée, il a été
possible de clarifier les contours directs et indirects du cadre juridique de leur vie dans les deux Etats.

La réglementation de la vie des partis se heurte a plusieurs théories et principes anciens et modernes qui
permettent, aprés leur neutralisation, de présenter une tentative de rapprochement des différences
« culturelles » et « politiques » des deux Etats en les liant sur la base de principes constitutionnels communs.

Summary

Considered as the main actors of the free and pluralist democratic order, endowed with a capacity
of influence on the internal political and legal order, the political parties constitute an interesting subject of
reflection of constitutional law and international human rights law. The progressive integration of the
principles of international human rights law into the constitutions of states since the end of the Second
World War makes it possible to consider the weight of this law on national constitutional law and its effects
on the processes of constitutionalization and consecration of the rights and freedoms of parties and citizens.

The interest of international law in political parties, reflected in the numerous contributions on the
regulation of their life presented by the United Nations and the Council of Europe, is justified by the
historical relationship that parties have had with the two concepts of “democracy” and “human rights”
defended and put forward by these organizations. However, the study of the life of the parties in the two
constitutional and political internal contexts of each of the two States, makes it possible to wonder about
the adaptability of this “idealist” perception of the parties to the political and social reality of the two French
and Egyptian societies.

Through this research work, centered on France and Egypt, we were led to study, by a multidisciplinary but
mostly a constitutional perspective, the various aspects of the life of the political parties and their considering
by the law. The recourse to a multidisciplinary and comparative approach allowed us to consider the “su/
generis” nature of the parties, which are by their functions and their attributions, at the same time entities of



private law and public law. Once this nature was demonstrated, it was possible to clarify the direct and
indirect contours of the legal framework of their life in the two states perceptible.

The regulation of the life of the parties comes up against several ancient and modern theories and principles

that allow, after neutralizing them, to present an attempt to reconcile the “cultural” and “political”
differences of the two states by binding them on the basis of common constitutional principles.
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“Doublethink means the power of holding two contradictory beliefs
in one’s mind simultaneously and accepting both of them.”
— George Orwell, 1984
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INTRODUCTION GENERALE

« Les partis sont un merveillenx mécanisme, par la vertu duguel, dans
toute 'étendue d’un pays, pas un esprit ne donne son attention a l'effort de
discerner, dans les affaires publiques, le bien, la justice, la vérité. 1/ en résulte
que — sauf un tres petit nombre de coincidences fortuites — il n’est décidé et
exceécuté que des mesures contraires an bien public, a la justice et a la vérité. Si
on confiait au diable l'organisation de la vie publigue, il ne pourrait rien

imaginer de plus ingénienx: ». - Simone Weill.

Dans une publication a titre postmortem, la philosophe Simone Weil a préconisé la
suppression des partis politiques pour des fondements liés aux atteintes au bien public, a la justice
et a la vérité. Cinquante ans plus tard, les élections notamment législatives en France et en Egypte
témoignent des taux d’abstention massifs’ qui viennent consolider cette perception des partis
politiques et permettent d’avancer que dans la pratique, il existe un certain comportement apathique
des citoyens envers les acteurs de la vie politique.

Cette « apathie » s’explique partiellement par le fait qu’a travers Phistoire, plusieurs auteurs
ont noté Pexistence des partis politiques bien avant qu’ils ne soient officiellement reconnus ou

réglementés par I'ordre juridique®. I.’on pourrait ainsi affirmer que ce méme « fait » historique, grice

U'S. WEIL, Note sur la suppression générale des partis politiques, Paris, Editions Sillage, 2016.

2 Simone Weil - philosophe, militante, mystique. Dans son ouvrage, elle remet en question les fondements de l'ordre
politique libéral moderne. Weil défend avec force qu'une véritable politique ne peut commencer que 1a ou l'esprit de
parti prend fin.

3 LE PARISIEN, « Législatives 2017 : L'abstention finale s'établit a 56,83%, un record », leparisien.fr, 18 juin 2017, version en
ligne. ; Plus généralement, selon le sondage de I'eurobarometre de 2004 et celui du CEVIPOF et du CNRS de 2014
sur la confiance des frangais dans les partis politiques « Pres de 9 francais sur 10 n’ont pas de confiance dans la classe
politique » les pourcentages sont respectivement 79% en 2004 et 87% en 2014. Disponible sur :
https:/ /www.sciencespo.fr/cevipof/ fr/content/les-resultats-par-vague. En Fgypte, La référence aux taux de
patticipation aux premiéres élections législatives aprés I'adoption de la Constitution de 2014 marque que les estimations
de la participation le premier jour étaient de 1% ; le deuxieme jour, la participation est passée a 26% selon le Comité
des partis. Plus récemment, lors des derniéres élections sénatoriales qui ont eu lieu en aoat 2020, le taux de participation
final était estimé a 14 %. « L'Autorité nationale des élections a annoncé le 19 aout que le pourcentage de participants
aux élections sénatotiales pour 'année 2020 était de 14 % » : https://www.madamast.com/en

4S. BOURREL, J. COLLIARD, I. VAN BIZEN, G. AL SAEED, H. BADRAWI, entres-autres auteurs cité dans la
bibliographie de cette these.
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auquel les partis ont pu exister avant d’étre pris en compte par I'ordre juridique, a permis, sans
protection contre les risques d’abus, des pratiques occultes, de corruption et d’incapacité a
appréhender et a gérer les problemes sociaux. La propagation de ces pratiques au fil du temps
justifie aujourd’hui le « désintérét » général pour la participation politique, qui est constatable a
notre époque 2 travers les taux de participation et les barométres de confiance®.

Bien que ce fait fit rattrapé par le Droit dans les deux Etats étudiés, les partis ont été
reconnus aux niveaux constitutionnel et législatif, a travers des modalités juridiques assez
similaires®. Les différents contextes d’adoption et d’application des dispositions constitutives de ce
Droit ont rendu son ¢fficacité relative : ¢’est-a-dire dépendante du contexte socio-politique dans lequel
ces textes ont été adoptés, appliqués et ont évolué’.

Pour mieux comprendre, a premiere vue, on pourrait penser que la réglementation des
partis dans I'ordre juridique égyptien semble avoir un caractere plus complet dans la mesure ou le
pouvoir 1égislatif leur consacre une loi et un Statut propres. Adoptée par décret par le président de
la République de I’époque, Anouar El-Sadat, la loi n° 47 de 1977 est celle actuellement en vigueur.
Elle a suivi une période d’interdiction des partis politiques, avant qu’ils ne soient réintroduit
partiellement, dans le cadre du modéle du parti unique d’Etat®. Cette loi a connu, depuis son
adoption, 9 modifications au total®, dont deux revétent une importance particuliere. Il s’agit, d’'une

part, des derniers amendements de 2005 avant la Révolution du 25 janvier 201119 ; et d’autre part,

5> Outre les barometres de confiance et les taux de participation, la Banque mondiale a dt se prononcer sur la corruption
en tant que facteur affaiblissant de la légitimité des Etats. Elle affirme que « la corruption bafoue la confiance publique
et diminue le capital social...non maitrisée, 'accumulation rampante d’infractions apparemment mineurs peut
lentement ronger la 1égitimité du pouvoir politique », Banque mondiale, 1997, p.102-104 ; cité par Emmanuelle Lavallée
dans E. LAVALLEE, « Corruption et confiance dans les institutions politiques : test des théories fonctionnalistes dans
les démocraties africaines », Afrigue  contemporaine, 2006, vol. 220, 4, pp.163-190, disponible sur
https:/ /www.cairn.info/tevue-afrique-contemporaine-2006-4-page-163.htm.

¢ v. infra Partie 1.

7v. infra Partie 11

8 v. infra Partie 11, Titre I, Chapitre II : I'influence du contexte politico-historique sur la vie des partis politiques.

? Chronologiquement, les modifications ont été apportées par le décret-loi n°® 36 de 1979 Journal Officiel — numéro
21 bis (A) du 30 mai 1979 ; laloi n°® 144 de 1980 - Journal officiel - numéro 28 bis (A) du 13 juillet 1980 ; la loi n° 30
de 1981 - Journal officiel - numéro 18 du 30 avril 1981 ;la loi n° 156 de 1981 - Numéro 36 (suite) -Journal officiel du
3 septembre 1981 ;1a loi n° 108 de 1992 — Journal Officiel - numéro 51 (suite) du 17 décembre 1992 ; la loi n® 221 de
1994 — Journal Officiel - numéro 43 (suite) du 27 octobre 1994 ; la loi n° 177 de 2005 - Journal officiel - Numéro 27,
suite (I) le 7 juillet 2005 ; loi 194 de 2008 - Joutnal officiel - numéro 25 bis (b) - le 22 juin 2008 et enfin le décret-loi n°
12 de 2011, le Conseil Supréme des Forces Armées, Journal officiel - Numéro 12 bis (A) - 28 mars 2011.

10 Historiquement, I’Egypte fait partie du monde musulman depuis 'année 641. A Paube de la premiére guerre mondiale
et aprés la défaite de 'empire ottoman, et 'annulation du protectorat britannique, elle a été reconnue comme royaume
indépendant. Sur le plan interne, la monarchie est adoptée comme régime d’organisation politique et dure jusqu’a la
Révolution de 1952 ou les officiers de 'armée prennent le relais pour la premiére fois. Trois principaux présidents ont
gouverné la vie politique égyptienne depuis lors : Gamal Abdel Nasser, Anouar Al-Sadat et Hosni Moubarak, durant
le gouvernement duquel la Révolution égyptienne s’est déclenchée. La Révolution égyptienne de 2011 est une série de
manifestations qui a débuté le 25 janvier 2011 et s'est terminée le 11 févtier lorsque le président de la République,
Hosni Moubarak, a accepté de démissionner. En raison des caractéristiques de la majorité des manifestants, elle a
également ¢été désignée sous le nom de Révolution de la jeunesse. Les premieres élections législatives et présidentielles
a suivre cet événement ont témoigné une majorité parlementaire obtenue par le Parti liberté et justice, parti des Freres
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les amendements via le décret du Conseil supréme de la force armée (CSFA ou Conseil de 'armée)
en mars 2011. Concernant ces derniers amendements, ils constituent l'unique modification
législative sur la loi des partis depuis la Révolution, jusqu’a ce jourll. Cependant, c’est le contenu
matériel, -/essence- de cette loi et de ce Statut, qui nécessite des éclaircissements, du point de vue

juridique, étant donné qu’il a été influencé par les contextes politiques de chaque époque.

En France, en régle générale, les dispositions de droit commun relatives aux associations
s’appliquent aux partis politiques'?, dans toutes les situations sauf celles ou des spécificités sont
prévues par laloi. Consacrés par la Constitution de la V° République, les partis sont pour la premiere
fois introduits dans le texte constitutionnel par le biais de I'article (4) qui dispose que : « Les partis
et groupements politiques conconrent a l'exipression du suffrage. lls se forment et exercent leur activité librement. 1ls
doivent respecter les principes de la souveraineté nationale et de la démocratie. lls contribuent a la mise en anvre du
principe énoncé an second alinéa de larticle 17 dans les conditions déterminées par la loi. La loi garantit les
expressions pluralistes des opinions et la participation équitable des partis et groupements politiques a la vie
démocratique de la Nation ». Une trentaine d’années apres, les partis politiques ont finalement capté
Pattention du législateur frangais, une fois encore motivé par un contexte politique particulier®.
L’objectif était d’encadrer un des aspects vitaux de leur vie, a savoir : leur financement. Cest pour
cette raison que le financement public fut introduit en 1988. Cette premicre intervention explicite
dans la vie des partis a été réalisée sous la présidence de la République de Frangois Mitterrand,
candidat élu du Parti socialiste. Bien qu’elle ait été estimée relativement en retard par rapport a ses

14 cette intervention fut le début d’une réglementation progressive des aspects

voisins européens
notamment financiers de la vie des partis politiques. Depuis les lois modifiées de 198815, des

interventions législatives, portant principalement sur le financement et la transparence de la vie

musulmans, et élection de Mohamed Moutsy en poursuite Président de la République. Au bout de deux ans, en juin
2013 une série de manifestation se (ré)déclenchent dans les différents gouvernorats de I'Egypte et aboutie cette fois-ci
au renversement du régime du président de 'époque Mohamed Moursy. Les assemblées étant dissoutes, le président
de la Cour Constitutionnelle Adly Mansour est désigné comme président de la République jusqu’a organisation des
élections présidentielles de 2014 majoritaitement remportées par le Général Abdelfattah Al-Sissi.

11 Mars 2022. 1I est important de préciser que plusieurs interventions législatives ont eu lieu depuis la Révolution,
portant sur les élections : 1a loi n° 22 de 2014 sur les élections présidentielles ; sur I'exercice des droits politiques : la loi
n° 45 de 2014 sur l'exercice des droits politiques ; sur les circonscriptions électorales : la loi n® 88 de 2015 modifiant
certaines dispositions de la loi n° 202 de 2014 concernant la division des circonscriptions électorales pour la Chambre
des représentants - Journal officie/ - numéro 28 (suite) - la cinquante-huitieme année - 9 juillet 2015 ; sur les campagnes
électorales : Décision de la Commission des élections présidentielles n® 9 de 2014 concernant les controles du
financement des campagnes électorales - Journal officiel - Numéro 13 (répété) - 57¢ année - 29 mars 2014 ; et la liste n'est
pas exclusive, pourtant, aucune de ces interventions n’a été porté sur la loi des partis politiques.

12T.aloi du 1¢ juillet 1901 relative au contrat d'association.

13 v. infra Partie I, Titre II : La réglementation des aspects fonctionnels : le cas du financement des partis politiques.

14 Pour ne citer qu'un exemple, ’Allemagne : Iarticle (21) de la loi fondamentale date de 1949. Sur des études
comparatives sur les partis, voire entre-autres, I. van BIEZEN et H. M. T. D. ten NAPEL (éd.), Regulating Political Parties:
European Democracies in Comparative Perspective, Leiden, Leiden University Press, 2014 ; C. of EUROPE et I. VAN BIEZEN,
Financing Political Parties And Election Campaigns., Strasbourg, Council of Europe, 2004.

15 Loi n° 88-227 du 11 mars 1988 relative a la transparence financiére de la vie politique.
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politique, ont été introduites'®, garantissant du méme coup d’autres principes tels que la parité!’ ;
toutefois la réglementation francaise reste silencieuse sur autres aspects, aussi importants de la vie

des partis.

D’une maniére générale, la particularité que revét la question de la réglementation de la vie
des partis politiques est qu’elle doit tenir compte du fait que les partis operent dans les deux sphéres
privée et publique ; en effet, a travers I’analyse des dispositions constitutionnelles et 1égislatives qui
régissent la vie des partis, il peut étre dégagé qu’ils jouent un double role fonctionnel, a la fois dans
I'organisation politique de IEtat, et dans le fonctionnement de la société démocratique. C’est sur
le fondement de ce double role qu’ils ont la possibilité¢ d’intervenir directement dans I’évolution et
la continuité d’autres secteurs de la vie sociale et politique (institutions étatiques et le
développement des droits et libertés publics des citoyens). C’est donc sur la base de ce réle qu’ils
deviennent capables d’enrichir ou de paralyser 'ensemble du systeme démocratique, ce qui justifie
par conséquence, qu’ils soient accordés un Statut suz generis au sein de I'ordre juridique. Un tel
raisonnement se consolide par le fait que les partis disposent de certains outils qui leur permettent
d’intervenir directement sur I’état de la démocratie dans la société. Ainsi, ils peuvent adopter ou
créer différents concepts ou idées politiques ou sociales qu’ils font progresser dans la société. Ils
sont dans cette logique capables d’orienter ou de faire évoluer I’état des meeurs d’une société dans
une direction ou une autre. Toutes ces hypothéses, qui seront démontrées progressivement tout au
long de cette thése, permettent de défendre 'importance de « /7dée » de la « réglementation » de la vie
des partis politiques.

Une telle importance s’accroit davantage d’autant plus que les partis politiques jouent un
role central dans la production des candidats politiques (patlementaires et présidentiels). Le
professeur Rémi Lefebvre explique, qu’en France, les partis se sont imposés comme « des actenrs
centranx: du scrutin, d partir des années 1970 »'8, de sorte que ’élection présidentielle par exemple arbitre
selon lui « /a lutte de candidats sappuyant sur des organisations partisanes, dont ils incarnent I'antorité »'°.
Effectivement, les candidats élus jusqu’en 2017 (dernieres élections a ce jour) étaient issus

d’organisations partisanes. Une telle situation, d’apres le professeur Lefebvre, trouve sa justification

16 Loi organique n°® 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique. Loi n° 2016-1691 du 9
décembre 2016 relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a la modernisation de la vie économique (1),
2016-1691, 9 décembre 2016.

17 Loi n°® 2007-128 du 31 janvier 2007 tendant 2 promouvoir ’égal accés des femmes et des hommes aux mandats
électoraux et fonctions électives (1). ; Loi n® 2000-493 du 6 juin 2000 tendant a favoriser I’égal acces des femmes et
des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives ; Loi constitutionnelle n°99-569 du 8 juillet 1999
constitutionnelle relative a I’égalité entre les femmes et les hommes.

18 R. LEFEBVRE, « Les partis politiques comptent-ils encore 2 », Revue Etudes - Culture contemporaine, octobre 2021, disponible
sur https:/ /www.revue-etudes.com/article/les-partis-politiques-comptent-ils-encore-23776.

19 Thid.
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dans le fait que « /e leadership partisan se convertit assez facilement en leadership présidentiel. L’investiture
partisane offre une assise démocratique qui légitime la candidature, méme si les prétendants
cherchent, dans un second temps, a s'extraire de cette base partisane pour rassembler le plus grand nombre

d’électenrs »°.

De manicre générale, si nous reproduisons ce méme schéma pour les élections législatives,
cette 1égitimité est encore plus remarquable du fait de la multiplicité des candidatures et des
personnages politiques présentés. Ainsi, le parti devient le fondement du choix. En d’autres termes,
et bien souvent, c’est grace a l'appartenance d’une personne a un parti, que son élection se
concrétise. La centralité du réle du parti dans ce processus du choix permet d’affirmer que la vie
politique se déroule dans un cadre d’immixtion entre I'individualisme et le collectivisme, de sorte
que ce sont les partis politiques qui produisent les candidats pour les élections nationales mais en
se basant sur les besoins collectifs et I'intérét général de la Nation. Dans cette méme logique,
Pancien ministre de la Défense Charles Million les qualifie de « machines électorales »*1. Par ailleurs,
conscients de leur importance sur les deux plans politique et social, les professeurs Jean-Philippe
Derosier et Ariane Vidal-Naquet soutiennent que « /es partis politiques semblent cantonnés a un rile un
peu technique, celui de de rassembler on de canaliser les votes, alors méme qu'ils remplissent une fonction éminemment
politique et sociale, en formalisant des programmes et des projets politiques, en permettant de structurer et d’ordonner
la vie politique, en relayant les aspirations de la société civile ou encore en assurant la représentation des intéréts et

des minorités »*>.

En effet, particulicrement pour le cas de la France, ce role exclusif des partis en tant que
machines électorales, c’est-a-dire d’acteurs politiques « concourant a lexpression du suffrage »*3, est, a
notre sens, un des facteurs qui ont mené a ce désengagement politique puisqu’il a eu comme
conséquence la transformation progressive de la vie politique frangaise a une « /gue de football » ou
les partis sont assimilés a des équipes qui se battent pour des points ou pour décrocher le titre et
les privileges. Cependant, a la différence des équipes de foot, le public ne semble méme pas

s’intéresser a leur ligue. Quelles en pourraient étre les conséquences ?

De méme, en Egypte, /¢fficacité des partis est remise en cause mais sous un angle différent.

Le contexte politico-historique?® permet de comprendre que la marginalisation accrue des partis

20 Ibid.

2l Ch. MILLION, «Les partis  -politigues  sont — maintenant — des — -machines  électorales », ~ disponible  sur
http://chatlesmillon.com/chatles-millon-les-partis-- politiques-sont-maintenant-des--machines-electorales/ .

227 _P. DEROSIER (sous la dit.), Les partis politiques, cahiers du Forincip, n° 4, LexisNexis, 2019, p. 66.

23 Article (4) de la Constitution francaise de 1958.

24 La premiere Constitution égyptienne a été promulguée en 1923, apres la renonciation formelle de la Grande-Bretagne
au protectorat. La deuxieme Constitution a été promulguée au lendemain de 1'évacuation du canal de Suez par les
troupes britanniques, en juin 1956. La formation de la République arabe unie entraina la promulgation d'une
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politiques et leur capacité d’action fortement réduite pendant de longues années ont conduit la vie
politique de ’Etat 2 une Révolution en 2011, laquelle a constitué un point de rupture entre deux
époques. La Révolution du 25 janvier 2011 a eu pour conséquences juridiques principales le
renversement du régime politique de I’époque, la suspension de la Constitution de 1971 en vigueur
depuis I’époque d’Al-Sadat et une révision de la loi des partis politiques. Les développements
politiques qui ont suivi la Révolution ont été marqués, non seulement par des instabilités
sécuritaires et politiques, mais aussi par une inefficacité importante dans I'organisation politique
des partis civils. Il est a noter que cette période a été marquée par une extension continue de 1’état
d’urgence, une perturbation a répétition du fonctionnement des institutions de I’Etat. Cette
situation d’instabilité a conduit a une dégénérescence de la vie politique ayant abouti a ce que 'on
a appelé la « révolution correctionnelle » du 30 juin-3 juillet 2013. Laquelle a eu pour conséquence le
renversement du régime des Freres musulmans, élu majoritairement a la suite des premicres

élections législatives et présidentielles en Fgypte aprés la Révolution.

11 est ainsi important de préciser que la vie politique frangaise connait, d’un point de vue
de la continuité et du fonctionnement institutionnels, une stabilité plus durable que la vie politique
égyptienne. Néanmoins, compte tenu des mutations qu’a connu Pordre politique de I'Etat égyptien,
la reconnaissance et le traitement législatifs des partis restent en principe identiques. Les partis sont
régis par les mémes dispositions, a savoir : la loi de 1977 modifiée ainsi que les articles relatifs aux
partis, consacrés dans les constitutions antérieure et postérieure a la Révolution. Ces différents
textes n’ont subi aucune modification essentielle de fond. Ce facteur ne remettra donc pas en
question, d’un point de vue juridique, la perspective d’'une comparaison, encore moins, le recours
au droit comparé. En revanche, il consolidera le besoin de la contextualisation pour comprendre
comment les mémes principes juridiques peuvent étre appliqués différemment d’un Ftat 2 un autre,

et au sein d’un méme Ftat en fonction de 'époque étudiée.

Dans les deux études de cas, 'observation de la multiplicité des actions et des mouvements

non partisans, qui se terminent bien souvent par la violence ou la destruction des biens publics et

privés?®, nécessite que 'on s’interroge sur les raisons qui poussent les citoyens a emprunter cette

Constitution fédérale en 1958, et sa rupture par l'adoption de la Constitution provisoire de 1964.
Apres la mort de Nasser, le président Sadate est a 'origine de la Constitution du 11 septembre 1971 en vigueur jusqu’a
la Révolution du 25 janvier 2011. La poutsuite des troubles conduit, dans une certaine confusion, a 'émission de
plusieurs déclarations constitutionnelles : 30 mars 2011, 17 juin et 12 aoat 2012. Une nouvelle Constitution, approuvée
par référendum, est signée, le 26 décembre 2012, par le président Morsy. Mais, celui-ci est déposé le 3 juillet 2013 ; la
Constitution est suspendue et une période de transition s'ouvre. Les 14 et 15 janvier 2014, la nouvelle version de la
Constitution est approuvée par référendum et reste en vigueut jusqu’a ce jout. ; Revue électronigue de I'Observatoire eurgpéen
de sécurité, Fiche Egypte, accessible en ligne sur : https://mjp.univ-perp.fr/constit/eg.htm

%5 « Violences en marge des manifestations de gilets janne » : https:/ /www.lexpress.fr/actualite/societe/violences-en-marge-
des-manifestations-de-gilets-jaunes_2052650.html ; La wviolence, wun « mal nécessaire »  pour les « gilets  jaune » :
https://www.lemonde.fr/societe/article/2019/03 /20/la-violence-un-mal-necessaire-pour-les-gilets-
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voie non partisane pour faire avancer et défendre leurs intéréts. Nest-ce pas la fonction principale
des partis politiques, dans les régimes représentatifs, de permettre aux citoyens de s’organiser et de
s’exprimer de maniére pacifique, institutionnellement et socialement, et d’avoir leur intéréts garantis
et représentés ? Cela ne serait-il pas interprété comme une perte de confiance, voire un
effondrement potentiel de la démocratie représentative dans son ensemble ? Pourrons-nous, a

nouveau, faire face a des démocraties populaires, malgré toutes les lecons du passé ?

Afin de disposer d’éléments de réflexion suffisants pour répondre a ces interrogations, une
question concrete s’'impose d’emblée : les partis politiques sont-ils #écessaires au bon fonctionnement

du systéeme démocratique ?

Si Pon se réfere au droit, la réponse est a priori affirmative, puisque contrairement aux
régimes autoritaires, les régimes démocratiques sont en principe basés sur des systemes
multipartites, et que dans une démocratie, il est important que toutes les idées et opinions soient
exprimés. Ce faisant, les droits politiques peuvent étre considérés comme la substance méme de la
citoyenneté, car ils permettent au citoyen de participer a 'exercice de la souveraineté. Compte tenu
de la complexité des sociétés modernes et le nombre croissant d’électeurs, il est de plus en plus
difficile d’envisager 'exercice de la démocratie d’'une maniere directe telle qu’elle existait auparavant
dans certaines civilisations et pour tous les aspects de la vie politique?S. Le besoin de se rassembler
pour assurer la représentation et 'organisation efficace de la société a conduit a 'apparition des
partis. C’est a travers ce cheminement que, dans les démocraties représentatives, comme la France
et 'Egypte, la place essentielle qu'occupent les partis politique s’expliquent a bien des égards. Tls
sont potentiellement les Représentants et les porte-paroles des citoyens et de leurs intéréts dans les

institutions de 'Etat.

A premiere vue, étude des partis politiques, depuis une approche constitutionnelle, peut
sembler classique, ou méme théorique. Historiquement, la constitutionnalisation des partis remonte
4 1958 en France, et 1977 en Fgypte, soit depuis prés d’un demi-siécle. Sur le plan académique, il
existe une littérature abondante sur le sujet, qui a intéressé aussi bien les juristes que les politistes

et les philosophes?’.

jaunes_5438882_3224.html ; Violence densc ans aprés la révolution égyptienne - https:/ /www.franceinter.fr/info/violences-
deux-ans-apres-la-revolution-egyptienne.

26 Sur le modele de la Grece antique voir : M. HUMBERT et D. KREMER, Institutions politiques et sociales de I’ Antiquité, Paris,
Dalloz, 12e éd, 2017. Pour des exemples plus récent, ACE PROJECT, « Démocratie directe en Suisse », in systémes électéranx,
International  institute  for  democracy and electoral - assistance, 2005, disponible sur https://aceproject.org/ace-
fr/topics/es/esy/esy_ch.

27 . AGRIKOLIANSKY, I es partis politiques en France, Paris, Armand Colin, 2016 ; ]. CHEVALLIER, Y. POIRMEUR et D.
ROUSSEAU, Droit et politigue, Paris, Presses universitaires de France, 1993 ; H. ELBADRAWI, « Les partis politiques et les
libertés publiques », (disponible sur Université d’Alexandrie, Alexandrie) ; Jean-Vincent HOLEINDRE et Benoit
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Cependant, le caractére classique du sujet et les réflexions antérieures ont orienté cette
¢tude vers I'adoption d’une approche d’analyse fondée sur la nature pluridisciplinaire des partis
politiques et la dualité de leur champ d’action. Cette nature hybride des partis politiques exige que
I'étude de la réglementation de leur vie soit examinée a travers trois dimensions, lesquels, a notre

avis, sont complémentaires et permettent de couvtir la vie et le S7azut des partis politiques.

La premicre dimension a étudier est la dimension juridique, incarnée par la Constitution et
les dispositions législatives qui énoncent le régime juridique auquel les partis sont soumis. Cette
dimension, a notre avis, ne suffit pas a elle seule pour fournir une analyse « compléte » du sujet
puisqu’elle nécessite d’étre complétée par une dimension politico-historique qui explique son
contexte et une dimension théorique qui permet d’opposer la théorie ou le devoir-étre a la réalité
politique dans les différentes périodes de la vie des partis dans les deux Etats?, Ces trois dimensions
complémentaires permettront d’expliquer comment les contextes s’influencent mutuellement et
pourquoi, lors de certaines périodes, un contexte donné a eu plus d’influence sur d’autres, au point

d’orienter les dispositions juridiques a s’aligner.

Si, en principe, Pétude et la compréhension d’un sujet implique de commencer par définir
ses principaux termes, nous préférons commencer celle-ci en démontrant la logique suivie afin de
justifier les « choix » effectués tout au long de l'analyse. Cette clarification est importante car
Iinterprétation et la compréhension d’un seul mot ou dun seul concept sont, a notre avis,
subjectives. Bien que la signification d’un mot acquicre une objectivité lorsque la majorité accepte
que ce mot se réfere a Pobjet auquel le nom est attaché. Nous ne pouvons pas affirmer qu’il en va

de méme pour les concepts juridiques et notamment ceux dont I'usage est a vocation politique.

Le sens d’un terme ou d’un concept est susceptible de varier d’une discipline a 'autre, d’un

ordre juridique a l'autre, d’un juge a lautre mais aussi d’un contexte a l'autre. Par exemple, le

RICHARD (éd.), La démocratie: histoire, théories, pratiques, Auxerre, Sciences humaines, 2010 ; M.R. KHEITMI et R.
PELLOUX, Les partis politiques et le droit positif frangais ; S. LEVITSKY, D. ZIBLATT et P.-M. DESCHAMPS, La mort des
démocraties ; R. MICHELS et J.-C. ANGAUT, Sociologie du parti dans la démocratie moderne, [Paris|, Gallimard, 2015 ; J. PITSEYS,
« Démocratie et citoyenneté », Dossiers du CRISP, 19 décembre 2017, vol. N° 88, 1, pp. 9-113, disponible sur
http://www.caitn.info/tevue-dossiers-du-crisp-2017-1-page-9.htm ; Y. POIRMEUR, Les partis politigues : dn XIXe an
XXle siecle en France, Issy-les-Moulineaux, LGDJ Lextenso éditions, 2014 ; G. SARTORI, P. MAIR et P.-L. VAN BERG,
Partis et systemes de partis, Bruxelles, Ed. de P'Université de Bruxelles, 2011 ; R. SAYGILL, Uz sidcle de démocratisation inachevée,
Paris, 'Harmattan, 2016 ; M. TESSLER et E. GAO, « La démocratie et les orientations de la culture politigue des citoyens ordinaires.
Typologie pour le monde arabe et peut-étre pour d’antres régions », Revue internationale des sciences sociales, 2007, vol. n°® 192, 2,
pp- 219-231, disponible sut http://www.cairn.info/revue-internationale-des-sciences-sociales-2007-2-page-219.htm. ;
entre-autres ouvrages cités dans la bibliographie de cette these.

2 11 s’agira d’'un recours ponctuel, notamment dans la seconde partie, aux écrits des doctrines juridiques,
philosophiques, sociologiques, politiques, pour la contextualisation de la vie des partis politiques. Autrement dit, il sera
fait recours selon le besoin aux différentes branches des sciences humaines et sociales qui permettront d’éclaircir, de
justifier, de critiquer, ou de tester la cohérence d’une disposition juridique ou une idée évoquée et la pratique politique
ou sociale.

24



dictionnaire francais LLa Rousse donne a lui seul trois définitions différentes du terme « politique »,
de sorte que la politique peut étre « relative a I'organisation du pouvoir dans I’Etat, 4 son exercice
(institutions politiques) », ou « relative a une conception particulicre du gouvernement et des
affaires publiques (partis politiques-opinions politiques) » ; ou encore «relative a ceux qui
détiennent ou veulent détenir le pouvoir dans I’Etat, 2 son exercice (carriére politique) ». Ainsi, le

terme est compris a la fois a partir de objet qu’il désigne et du « contexte » de son utilisation.

Concernant le terme contexte, il peut également traduire des réalités différentes. Aux termes
d’une premicre définition, il s’entend de « Uensemble des conditions naturelles, sociales et culturelles dans
lesquelles un [événement], une déclaration [on] un discours a lien »*. 11 peut aussi étre considéré comme
« Lensemble des circonstances dans lesquelles un événement se produit, une action a lien, ou !’ensemble du texte dans

lequel se situe un élément d’une déclaration et duquel il tire sa signification »*°.

La contextualisation de la vie des partis dans les deux Etats permettra d’analyser les
différentes conditions et circonstances dans lesquelles le cadre juridique ou les lois affectant
directement ou indirectement la vie des partis politiques, dans leur forme actuelle ou passée, ont
été adoptés, puis de suivre leur évolution dans le temps afin de pouvoir se positionner sur leur
cohérence avec les enjeux actuels. Ce contexte est donc en principe un facteur variable ou subjectif
pour chaque Etat. Il constitue également une variable au sein d’un méme Etat, car il dépend de
I’évolution de la société et des ordres juridiques et politiques, ainsi que de la culture de la nation en
question. Ces variables sont d’une grande importance car elles peuvent changer le résultat de
I’équation méme si les données théoriques de départ sont les mémes. Quelles seront alors les

données de départ ?

- UN THEME A CHEVAL ENTRE LE POSITIVISME ET LE JUS
NATURALISME

11 est tout d’abord utile de rappeler que les philosophes de I’Antiquité cherchaient des réponses

miétaphysiques aux grandes questions naturelles et humaines alors que les philosophes médiévaux,

quant a eux, évoluaient vers une recherche de réponses #héologiques. Ensuite, depuis le début de la

modernité, les philosophes ont cherché des réponses scientifiques aux questions naturelles et

sociales®!,

» « Défnitions : contexte - Dictionnaire de frangais Larousse », disponible sur
https:/ /www larousse.fr/dictionnaires/francais /contexte/18593.

30 Ihid.

31 Projet Bases, «Auguste  Comte et le  positivisme », UNIVERSITE DE LAUSANNE, disponible sur
https://wp.unil.ch/bases/2013/05/auguste-comte-et-le-positivisme/. ; pour allet plus loin : voir A. Compte, Discours
sur 'ensemble du positivisme, Paris, GF Flammarion, 1848 republi¢e en 1998.
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Cette précision sera utile a plusieurs niveaux, notamment lorsque nous serons confrontés a la
concurrence entre les systemes normatifs existants (droit-religion-morale), laquelle nous pouvons
considérer comme l'une des conséquences du pluralisme et de Iouverture de la société®.
Néanmoins, elle est particulicrement utile dans ce contexte, parce que ce sont d’abord les
philosophes qui se sont demandés, sur le fondement du droit, comment justifier une regle. Leurs
efforts ont abouti a '’émergence de deux conceptions du droit : le droit naturel ou le jusnaturalisme

et le droit positif®,

En fait, si le droit positif est le droit tel qu’il est effectivement établi, de maniere variable, dans
chaque Etat, le droit naturel est une « conception idéale » du droit tel qu’il doit étre, pour répondre

aux exigences de ’humanité et de la justice, c’est « un principe supérienr inscrit dans la nature des choses »34,

La pensée de plusieurs philosophes et juristes®® permet d’avancer que le droit naturel,
contrairement au droit positif conventionnel, est censé exister partout, méme s’il n’est pas appliqué
et sanctionné, c’est-a-dire sans qu’il ne soit nécessairement un droit opposable. Puisqu’il est fondé
sur la nature humaine et non sur la réalité sociale dans laquelle vit chaque individu, le droit naturel
est considéré comme universellement valable, méme dans des lieux et 2 des moments ou il n’existe
aucun moyen concret de le faire respecter®. Une telle conclusion s’explique par le fait qu’autrefois,
on pensait que le droit était dicté par « les dieux » et donc que ces regles étaient d’origine sacrée, ou
pour reprendre les termes exacts du professeur Jean-Marie Carbasse, il s’agissait « d’un résean touffu
de rites obligatoires et d'interdits |qui] enserve la vie des hommes »3'. 11 explique, qu’en effet, la divinité, elle-

méme, patle, généralement par l'intermédiaire d'un homme privilégié qui, apres avoir entendu la

%2 v. infra, Partie II, Titre II : Une hypothese : une substance juridique commune.

33 J.-M. CARBASSE, Histoire du droit, Presses Universitaires de France, 2017 ; J.-]. CHEVALLIER, Les Grandes auvres politiques
: de Machiavel a nos jours, Paris, A. Colin, 1990 ; H. KELSEN, Théorie pure du droit, Paris, 1..G.D.J, Trad. francaise de la 2.
éd. de la Reine Rechtslehre, 1999 ; D. LOCHAK, Les droits de ['homme, Paris, La Découverte, Nouv. éd, 2005 ; J.-J.
ROUSSEAU, Du contrat social on Principes du droit politique, Patis, Libtrio, 2017 ; M. VERPEAUX, « Théorie générale de | Etat -
Histoire constitutionnelle de la France » 5 A. VIALA, « Le positivisme juridique : Kelsen et I'béritage kantien », Revne interdisciplinaire
d’études juridigues, 2011, vol. 67, 2, pp. 95-117, disponible sut https:/ /www.caitn.info/ revue-interdisciplinaire-d-etudes-
juridiques-2011-2-page-95.htm.

34 S. GOYARD-FABRE, « Chapitre premier - La nature des choses comme principe et comme horizon », Fondements de la politigue,
1993, pp. 1-68, disponible sur https://www.cairn.info/montesquieu-la-nature-les-lois-la-liberte--9782130450894-
page-1.htm. ; « La nature des choses dans 'histoire de la philosophie du droit » (rapport a un colloque toulousain de philosophie
du droit comparée, 1964, sur le theme : Droit et nature des choses, Paris, Dalloz, 1965).

% Aristote, Saint Thomas d’Aquin, Danicle Lochak, Yadh Ben Achour, entre-autres.

36 1. DABIN, « La notion du droit naturel et la pensée juridique contemporaine », Revue Philosophigue de Louvain, 1928, vol. 30, 20,
pp. 418-461, disponible sur https://www.persee.fr/doc/phlou_0776-555x_1928_num_30_20_2521 ; « Le droit
natutel. Synthese », disponible sut http:/ /www.ac-
grenoble.fr/PhiloSophie/logphil/notions/justice/esp_prof/synthese/droitnat.htm.; ~ COURS-DE-DROIT,  « Quelle
différence entre droit naturel et droit positif 2 », Cours, disponible sur https://couts-de-droit.net/quelle-difference-entre-droit-
natutel-et-droit-positif-a121611600/

371.-M. CARBASSE, L'Histoire du droit, op.cit. p10.
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parole divine, en rapporte le contenu aux hommes®. A cette époque il était donc difficile de penser
que les lois humaines pouvaient exister a coté de la parole de « Dieu ». Aujourd’hui, la tendance
occidentale ou /bérale consiste a considérer le droit naturel comme étant représenté par certains

principes inscrits dans le droit positif que I’on retrouve dans les instruments des droits de 'homme.

Parallelement, le positivisme émerge et remet en cause cette conception idéale du droit. En
principe, le positivisme dans les sciences humaines et sociales, puise ses origines dans la pensée
d’Auguste Comte, pour qui le positivisme permettait de passer a la troisieme étape du progres de
Iesprit humain, c’est-a-dire I'étape scientifique qui vient remplacer les étapes métaphysique et
théologique®®. Comte a avancé que P’Homme s’est d’abord focalisé sur des entités transcendantes,
puis sur une représentation transcendante de 'Homme (Dieu), et enfin sur I’étre humain tout
simplement. Il va partir de 'observation de ces trois états pour justifier la concentration des études
sur ’étre humain directement. Il ne va en effet plus se concentrer uniquement - comme depuis le
début de la modernité - sur état naturel de I’étre humain, mais aussi sur son coté social*’. Auguste
Comte, qui s’inscrit a I’école de pensée de Socrate, pense que 'observation est au centre de tout
processus scientifique. Pour lui 'observation est la premic¢re méthode, suivie de la comparaison et

enfin de Pexpérience*.

En droit constitutionnel, selon le courant positiviste classique, le Droit ne se suffit pas a lui-
méme, il tire son autorité de /’Ftat qui I’a promulgué. Hans Kelsen développe le normativisme et
arrive a la hiérarchie des normes, au sommet de laquelle se trouve la Constitution, qui représente
la volonté de I’Etat*. Le doyen Léon Duguit quant a lui présente une doctrine qui s’inscrit dans un
« positivisme social » et un « réalisme juridique », lesquels excluent tout idéalisme, d’aprées le professeur
Jean-Pascal Chazal qui présente une analyse de sa doctrine. Un des reproches qu’il cite a la doctrine
de Duguit est qu’il construit sa méthode « prétendument scientifique » tout en admettant, dans son

systéme, les « sentiments » de « socialité » et de justice, sans lesquels aucune société humaine ne

3 Ex : le Code Hammourabi, une transmission de la parole de Samas, dieu du Soleil et de la justice, ou les législations
mésopotamiennes, qui bien que leur contenu ne soit pas religicux, sont présentées comme données ou dictées par les
dieux, Ibid.

% Projet Bases, «.Auguste Comte et le  positivisme », UNIVERSITE DE LAUSANNE, disponible sur
https://wp.unil.ch/bases/2013/05/auguste-comte-et-le-positivisme/. ; pour allet plus loin : voir A. Compte, Discours
sur ’ensemble du positivisme, Paris, GF Flammarion, 1848 republiée en 1998.

40 Tbid.

4 Projet Bases, « Auguste Comte et le positivisme », op. cit.

4 Pour aller plus loin sur la doctrine de Kelsen voir H. KELSEN, Théorie pure du droit, op. cit.; pour une analyse générale
des différentes écoles de pensée positiviste voir Y.C.D.L. ROSA, «_a inclusion de la moral en el derecho y la encrucijada actual
del  positivismo juridico», Didlogos de saberes, 1 décembre 2009, 31, pp.213-229, disponible en espagnole sur
https://revistas.unilibre.edu.co/index.php/dialogos/article/view/2019; A. VIALA, «Le positivisme juridique», gp. ¢it.,.
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peut exister®. En effet, Jean-Pascal Chazal explique que pour Duguit, il existerait dans la société,
d’une part, une norme s’imposant a ’Homme qui prescrit un certain degré de solidarité** et, d’autre
part, un sentiment de justice qui intervient, pour une large part, dans la formation des regles de

droit*

. Le droit sera alors Pexpression de la conscience collective du groupe ou I'expression de la
masse des consciences individuelles*®. Cette école de pensée détient en principe l'idée que le droit
positif tend a améliorer les conditions de vie du groupe et que la solidarité sociale est le but du

droit.

Une premicre observation s’impose. Le droit positif, qui est le droit écrit (la constitution,
les lois, les décrets, etc.), constitue le droit émis par le pouvoir législatif ou les pouvoirs constituants
de I'Etat. Il sera donc, par déduction logique, influencé et orienté par des contextes internes. Si
nous admettons que le but du droit soit la solidarité sociale et que son objectif principal soit
I'amélioration des conditions de vie du groupe, nous pouvons sans rompre les liens avec la pensée
positiviste classique, démontrer, dans un contexte général, comment les principes du « droit
naturel » ont influencé les processus de constitutionnalisation, a 'aube de la Seconde Guerre
mondiale, et ce a travers leur consécration dans les conventions universelles et régionales des droits
de ’homme. Ce ralliement permettra, particuliérement pour le cas de PEgypte, de suivre les
conséquences du positivisme des régles du droit naturel (en ’occurrence des regles de la Chari’a —
et des principes de droits de ’homme) sur le développement des droits et libertés des partis et des
citoyens. Une approche mixte entre le droit positif et le jusnaturalisme sera privilégiée, de meme

qu'entre les deux courants de positivismes classique et sociologique.

- UN THEME PLURIDISCIPLINAIRE

Une nouvelle contextualisation s’avere nécessaire afin de clarifier la « pensée » positiviste-elle-
meéme, dans la mesure ou elle n’est qu'une parcelle d’un tout philosophique dont elle est le fruit
Dans son cours d’histoire des idées politiques*’, le professeur Mohamed Fakihi écrit que « foute
@uvre littéraire comporte en sa quintessence une forme de réflexion politique, dans la mesure o toute réflexion méme

abstraite sur le positionnement de I’homme vis-a-vis des antres hommes ou an sein de la société globalement, pent

B J.-P. CHAZAL, « Léon Duguit et Frangois Gény, Controverse sur la rénovation de la science juridique », Revue interdisciplinaire
d’études juridigues, 2010, vol. 65, 2, pp. 85-133, disponible sur https://www.caitn.info/ revue-interdisciplinaire-d-etudes-
juridiques-2010-2-page-85.htm.; Traité de droit constitutionnel, tome 1, p. 116.

4 Traité de droit constitutionnel, tome 1, p. 606. ; cité par Ibid.

® Ibid, p. 119. ; cité J. -P. CHAZAL, op. cit.

46« Clest ['état de conscience (...) qui est finalement la source créatrice du droit ». 5 1bid. p.114, cité J. -P. CHAZAL, op. cit.

47 M. FAKIHL, Cours d’bistoire des idées politiques, Semestre V, Faculté des Sciences Juridiques Economiques et Sociales,
Université Sidi Mohamed Ben Abdellah, Année universitaire 2014-2015, pp.134
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relever d’une réflexcion politique, car plus on moins elle se rapporte a une « chose quelconque » de la cité ; |[...] i

n'est ancun domaine de la littérature qui soit soustraite a la politique »*.

D’Athenes a Rome, ’humanité a connu une évolution institutionnelle importante. Celle-ci s’est
é¢tendue d’une manicere telle qu’elle a touché aussi bien les idées et les meeurs politiques. Par ses
propos, Mohamed Fakihi nous explique comment, a travers la pensée de Platon, la pratique de la
1égalité a pris racine au cours de cette période, notamment, pour marquer le passage de I’age « féodal
» a la « Polis », 1a « ¢ité », fondée sur une organisation politique et sociale prévue par des normes ou
« lois », élaborées par la réflexion et la sagesse des hommes, et orientées vers le bien commun®. Te
principe du « vavre ensemble » prend racine de fagon évolutive en faisant abstraction des droits
individuels, considérés comme des droits subjectifs « originaires et antérieurs a toute organisation politique
» 0. La « cité» ou république idéale (Kallipolis) doit sa nature parfaite a sa structure qui emprunte aux
régimes en place leurs meilleures caractéristiques®. Elle est parfaite et repose sur des valeurs
morales, comme la justice et la vérité éternelles et universelles, car « fes affaires de la républigue dépendent

de la vertu des citoyens pratiquée par eux en vue du bien de 'Etat »,

Se basant sur Platon, le Professeur Mohamed Fakihi explique que laristocratie, le pouvoir des
meilleurs, engendre la timocratie, le pouvoir des plus ambitieux. I.’oligarchie, le pouvoir des plus
riches, exacerbe 'opposition du plus grand nombre. Le peuple, écarté du pouvoir et opprimé,
instaure alors la démocratie, ou 'absence d’autorité et la licence amenent peu a peu a la tyrannie.
Ensuite, lorsque le pouvoir d’un seul devient intolérable aux élites, ils instaurent ’aristocratie et
ainsi de suite, puisque « ¢est un cycle sans fin »*2. 11 ajoute que Platon ne se soucie pas du fait que les
hommes acceptent ou refusent ce régime a la base de la cité idéale. Ce sont des étres imparfaits qui
ne peuvent percevoir les choses qu’a travers le prisme déformant de lenr ignorance ®*. Dés lors « il est légitime
de les contraindre pour leur bien »*°. Ainsi, « [/ art de gonverner par la force se nommera tyrannie. 1. art de

gonverner en persuadant les hommes s appellera politique »*°.

Contrairement a Platon, Aristote considere la « cité » comme une forme d’organisation sociale,
parce que ’homme lui-méme se définit comme un Zoon politikon, c’est-a-dire un étre créé pour vivre

au sein d’une organisation politique ou d’une communauté civique plus précisément « uzn animal

48 M. FAKIHI, « Cours d’histoire des idées politiques », p. 16.

4 Ibid., p. 22.

S0 Tbid., p. 28 ; M. HUMBERT et D. KREMER, Institutions politiques et sociales de I’Antiquité, op. cit., p. 5.
SUM. FAKIHI, Cours d’histoire des idées politiques, op. cit., p. 32.

52 Jbid. ; il cite Platon.

53 1bid., p. 31.

> 1bid., p. 32.

5 Ibid., p. 33.

5 Ibid., p. 35.
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politigne » naturellement amené a coexister avec ses congéneres, et a confronter ses aptitudes aux
leurs®’. 11 conclut que le meilleur gouvernement « 7'est pas nécessairement le méme pour tous les temps et

pour tous les pays »®.

Outre les systemes politiques, la question du bzen et du zaln’a pas échappé a la pensée grecque.
Archélaos, un des maitres de Socrate affirme en effet que « /e juste et le honteux: ne le sont pas par nature,
mais d'aprés les conventions que ’homme orée»®°. Autrement dit, le bien et le mal ne tirent pas leur matiére
de la nature mais par des conventions que ’homme crée. Dans la méme logique, Protagoras, affirme
que « Lhomme est la mesure de chague chose »°. Cela signifie que « les choses existent ou n’existent pas selon
Lestimation du sens commun individuel »®L. Ainsi, « quelles que soient les choses qui apparaissent a chaque cité
comme justes est bonnes, elles demeurent justes et bonnes pour Ia cité aussi longtemps que celle-
ci conserve cette opinion »%%. 1.a conception du positivisme sociologique, selon laquelle le droit
a pour but d’améliorer les conditions de vie des groupes, se manifeste clairement dans les écrits des

philosophes grecques.

Toutefois, 'avénement du christianisme bouscula I'équation. Le professeur Mohamed Fakihi
explique qu’avec la transformation radicale de la perception de la divinité, la morale transcendante
est devenue des lors un facteur régénérateur de la pensée politique et le précepte religieux inspire
profondément les modes de gouvernement qui doivent étre a son image, et animés par une
puissance uniqueGS. La nouvelle perception de ’homme au sein de la société, et celle de la société
en tant qu’entité universelle des hommes quelles que soient leurs origines et leur conditions sociales,
implique que « Shumanité soit juridiguement une, comme elle l'est spirituellement ; qu’elle soit soumise pas une

seule loi et @ un seul gomvernement »4,

Le christianisme instaure alors une nouvelle dimension de la société humaine, la dimension
divine qui reléve directement de Dieu, en plus de la dimension relevant des contingences humaines.
Une autorité religicuse s’installa pour prendre en charge les rapports avec la divinité et eut tendance

a dominer l'autorité chargée du gouvernement civil des hommes®.

Dans son ouvrage « La cité de Dien », Saint Augustin distingue deux types de cité ; d’un c6té, la

cité des hommes, qui représente le pouvoir temporel, et de l'autre, la cité de Dieu, qui correspond

57 Ibid., p. 38.

58 1bid., p. 40.

5 Ibid., p. 48; M. HUMBERT et D. KREMER, Institutions politiques et sociales de I’ Antiquité, op. cit., p. 117.
60 M. FAKIHI, Cours d’histoire des idées politiques, op. cit., p. 50.

o1 1bid.

62 Ibid., p. 51.

63 Ibid., p. 86.

6% Ibid., p. 92.

65 Ibid., p. 93.
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a la dimension spirituelle représentée par ordre religieux, et plus précisément la communauté
chrétienne. Dieu est la source de tout pouvoir dont jouit un prince a la commande d’une Cité. Mais
I'interprétation que fait Saint Augustin de ce postulat n’est pas aussi simple%. I affirme que par
nature, ’homme a besoin d’une société et que celle-ci comporte par essence une autorité. Or si
cette autorité est transcendante a 'organisation sociale, la détermination de son titulaire et de la
forme concréte de sa déclinaison reléve de faits humains. Le prince ne peut pas considérer le

pouvoir comme une propriété personnelle sans rompre le pacte social qui le lie a ses sujets®’.

Selon Saint Augustin, les lois temporelles, ceuvre des hommes, peuvent étre conformes ou
contradictoires en fonction des spécificités des cités qui les ont adoptées et dans lesquelles elles
seraient appliquées. En revanche, la loi éternelle, celle de la divine Providence, est universelle et
préside a la détermination du cheminement des hommes sur terre, et plus particulicrement I’essor
et le sort des gouvernements a la téte des empires et des royaumes ; ceux-ci recoivent de Dieu « /z
délégation mystériense de commander »®. Pour sa part, Saint Thomas d’Aquin considére que les rapports
entre le pouvoir sacerdotal et le pouvoir temporel sont de la méme nature que ceux de ’ame et du
corps. Deux fondements sont donc a la base de la pensée politique de Thomas d’Aquin : d’'une
part, une quéte de réinterprétation de la philosophie politique d’Aristote confrontée a la foi
chrétienne, et d’autre part, la réforme de la théologie chrétienne en se référant précisément a la
philosophie aristotélicienne®®. Thomas d’Aquin procéde a une distinction nette entre le domaine de
la foi et le domaine de la raison et conclut au caractere indépendant de la science théologique et de la

philosophie’.

LLa notion de « Bien commmun » que dégage Saint Thomas d’Aquin releve, en effet, de la nécessité
de la Cité, structure organisée, nécessaire a sa subsistance. Ainsi, la cité est antérieure a 'individu
dans l'ordre de la causalité finale et son bien est d’une dignité plus élevée. De plus, ce bien est « plus
divin » que celui de chaque individu possede en lui-méme. II explique le bien commun comme étant
la finalité de Pautorité politique, notamment la paix et ’harmonie entre les différentes parties
dans la combinaison de la cité. Il considere la paix comme étant la situation dans laquelle chaque

partie est adaptée au tout et y joue son role avec une facilité raisonnable’?,

% Ibid., p. 103.
5 Ibid., p. 104,
% Ibid., p. 108.
9 Ibid., p. 119.
70 Ibid., p. 120.
71 Ibid,, pp. 123 et sv.
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Dans la quéte d’un fondement du pouvoir moins contestable que la loi divine et moins
arbitraire que la force, les penseurs politiques se sont tournés vers le concept juridique d’un accord

contractuel basé sur le consentement mutuel.

Le contrat social est une théorie qui cherche a déterminer les fondements d’une société civile
idéale qui serait formée a la suite d’un contrat entre des individus consentants. Cette doctrine cherche
a expliquer, de manicre générale, 'origine du pouvoir politique, le début et les différentes formes
de sociétés politiques, I’établissement du pouvoir législatif et exécutif de I’Etat et sa relation avec la
société civile’2.

Pour la philosophie politique, il existe deux perspectives pour appréhender ce contrat : la

perspective réaliste et la perspective libérale ou « idéaliste ».

Tout d’abord, selon la perspective réaliste, le jugement de valeur est rompu pour observer
ce qui se fait en réalité. Cette approche soutient 'inclinaison du pouvoir a faire le droit, et a atteindre
I'auto-légitimité a travers lui. Alors que la perspective idéaliste de l'articulation du droit et du
pouvoir, en revanche, considere la primauté du droit sur le pouvoir. Ce n’est plus le droit qui
proceéde du pouvoir, mais le pouvoir qui est encadré, justifié et accepté sur la base du droit. Il s’agit
donc d’une théorie de la justice, dans laquelle ce qui devrait étre la regle, est basée sur un « zdéal

standard »™.

Les défenseurs de ces deux perspectives ont en fait donné plus de précision a cette

articulation, dans une démocratie. Trois théories nous semblent les plus pertinentes.

Pour Thomas Hobbes qui se situe dans I'analyse réa/iste du pouvoir, le contrat social rime
ict avec aliénation de tous les droits, mais gain de la sécurité, par la soumission au pouvoir central
de 'Etat. Selon la théorie présentée par cet auteur, le contrat social est scellé par tous les citoyens
avec le souverain, qui en est en revanche exclu, c’est-a-dire que le souverain ne participe pas ici au
pacte dans la méme proportion et avec le méme statut que les autres citoyens, et, par conséquent,

n’est pas obligé de respecter les anciens droits de ces citoyens’.

John Locke en revanche, a adopté une perspective /bérale-idéaliste, selon laquelle il a d’abord
accepté la primauté du droit sur le pouvoir, ce que révele le statut idéal et pacifique de 1’état de
nature qu’il décrit. Contrairement a Hobbes, qui n’admet qu’une lecture réaliste du pouvoir, sans

se soucier du devoir d’étre universel, LLocke admet qu’une conciliation entre le droit et le pouvoir

72« Contractualisme, ~ droit et pomvoir»  dans Philosophie,  éthique et  histoire,  disponible  sur
https:/ /forum.liberaux.org/index.php?/ topic/17244-contractualisme-droit-et-pouvoit/
73 Ihid.

74T. HOBBES et G. MAIRET, Léviathan on matitre, forme et puissance de ! "Etat chrétien et civil, Paris, Gallimard, 2000.
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est nécessaire, et est donc obligé de tenter de subordonner le pouvoir au droit, et pour ce faire, il
doit faire face au probléme de la réciprocité de la reconnaissance des droits subjectifs’. Le souverain fait
donc partie, selon lui, du méme contrat social que les autres hommes, et n’est institué que comme
une garantie des droits individuels, de sorte que l'autorité centrale qu’il représente maximise le
respect de ces droits et ne les viole que dans la mesure du fonctionnement de mécanismes, tels que
la police et la justice, qui permettent de garantir davantage ces droits. Il définit 'une des premicres
lignes de réflexion claires sur la division du pouvoir et l'utilisation de la loi pour encadrer le pouvoir

en distinguant un pouvoir législatif qui crée la loi et un pouvoir exécutif qui l’app]ique76.

Quant a Rousseau, il fonde sa perception du contrat social, et du souverain, sur « /a volonté
genérale » ou « l'intérét général» hérités de Saint Thomas d’Aquin. Rousseau admet que chaque
individu peut avoir une volonté particuliere différente de la volonté générale, mais dans le cadre du
contrat social, c’est la volonté générale qui prévaut, et celle-ci n’est pas la méme que celle de tous
les individus, car elle n’est pas la somme de tous les intéréts particuliers ; la volonté générale est
inspirée par le bien commun'’. 1l a imaginé de créer une institution uniquement orientée vers le bien
commun a travers le Légisiatenr, afin de lutter contre les groupes d’individus qui veulent
monopoliser la volonté générale et la détourner a leur profit. Selon lui, « /e souverain, n’ayant d'antre
Sforce que la puissance législative, n'agit que par des lois ; et les lois n’étant que des actes anthentiques de la volonté
générale, le sonverain ne sanrait agir que quand le penple est assemblé »8. Le contrat social, selon lui, implique
au surplus, un abandon total et inconditionnel par chaque individu de ses propres droits naturels
afin d’obtenir les droits associés a la citoyenneté. Il n’est pas nécessaire que le pouvoir souverain
garantisse la liberté civile et les droits légaux de ses sujets, car ses intéréts sont identiques a ceux du
peuple. Si quelqu’un refuse de se conformer a la volonté générale, le citoyen peut alors étre
contraint par le corps politique de s’y conformer ; il va sans dire que le citoyen peut étre « foreé d'étre

libre »'°,

11 propose une réciprocité dans 'abandon des prérogatives individuelles qui créa le lien social.

Selon lui en appartenant a une société, 'individu perd la liberté naturelle de subvenir a ses propres

E. TRICAUD, « Hobbes et Locke : convergences et divergences », XVII-XVIIL. Revue de la Société d’études anglo-
américaines des XVIle et XVIIle siecles, 1987, wvol. 25, 1, pp.77-87, disponible sur
https:/ /www.petsee.fr/doc/xvii_0291-3798_1987_num_25_1_1120.

76« Contractualisme, Droit Et Pouvoir », op.cit.

77 B. MATHIEU, M. VERPEAUX, J. de CLAUSADE et M. CHARASSE (éd.), L intérét général, norme constitutionnelle, Paris,
Dalloz, 2007, pp. 6-7.

78 P. CRIGNON, « La critigue de la représentation politique chez Roussean », Les Etudes philosophiques, 2007, vol. n°® 83, 4,
pp. 481-497, disponible sut https://www.caitn.info/revue-les-etudes-philosophiques-2007-4-page-481.htm.

MA. VAN REETH, Episode 4 : Peut-on forcer quelqu’un a étre libre 2, dans Le « contrat social » de Jean-Jacques Rousseau
(4 épisodes), 2019, disponible sur: https://www.franceculture.fr/emissions/les-chemins-de-la-philosophie/le-
contrat-social-de-jean-jacques-rousseau-44-peut-forcer-quelquun-a-etre-
libre#:~:text=Pour%20Rousseau’2C%20I"homme%20est,forcera%20d'%C3%A Atre%020libre%622%E2%80%A6.
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besoins avec toutes les forces dont il dispose, mais il gagne la liberté sociale définie comme la
jouissance des droits garantis par la loi que 'on s’est donnée. Le méme individu, en tant que sujet,
obéit aux lois et, en tant que citoyen, les promulguego. Selon lui, cette liberté d’autonomie est
possible parce que le pacte social établit entre les hommes une véritable égalité juridique envers et

contre les différences naturelles8?,

La question qui nous intéresse, au regard de I’ensemble des théories philosophiques et
politiques présentées, est de savoir ou se situent les partis politiques au cceur de ces théories. Dans
le pouvoir législatif lorsqu’ils sont représentés au parlement ? Ou dans le pouvoir exécutif lorsqu’ils
forment le gouvernement ? Ou encore, dans le pouvoir judiciaire ou les juges sont parfois nommés
en fonction de leur appartenance a un parti, comme aux Etats-Unis, par exemple ? Par ailleurs, si
deux des trois pouvoirs émanent du méme ordre : a savoir Pordre politique, et sont parfois détenus
par le méme parti, ne serons-nous pas, en réalité, dans une confusion, du moins officieuse, des

pouvoirs ?

Bien que les deux dernicres décennies attestent d'une dérive de fait vers la version
hobbesienne du contrat social, ’émergence du terrorisme sur les deux plans interne et international,
va encore une fois bousculer I'équation®. Juridiquement et théoriquement, la France et I'Egypte
s’inscrivent dans la version du contrat social de Rousseau. Ceci ressort des deux constitutions
francaise et égyptienne, qui reconnaissent que la Nation est la source de toute souveraineté et
s’identifient comme des républiques démocratiques ou les droits et libertés sont garantis sous
réserve du respect des libertés d’autrui et des principes de vie en société dont l'un des plus

importants est la séparation des pouvoirs.

Formulée par Locke et développée par Montesquieu83, la théorie de la séparation des
pouvoirs vise a séparer les différentes fonctions de I'Etat afin de limiter I’arbitraire et de prévenir
les abus liés a 'exercice des missions souveraines. Cette théorie distingue trois fonctions principales
au sein de différents régimes politiques. La fonction législative, qui consiste a édicter des regles
générales ; la fonction exécutive étant celle d’appliquer ces regles, et la fonction juridictionnelle par
laquelle les différends résultant de ces regles sont réglés. Dans une monarchie absolue, ces trois

fonctions sont le plus souvent confondues et détenues par une seule et méme personne, alors que

80 Tes théoties du contrat social, Hobbes, Locke and Rousseau, accessible sur: http://www.ac-
grenoble.fr/PhiloSophie/logphil/notions/ etatsoc/esp_prof/ synthese/contrat.htm

81 « Au lieu de détruire I'égalité naturelle, le pacte fondamental substitue, au contraire, 1'égalité morale et légitime a ce
que la nature a pu mettre 2 la place de l'inégalité physique entre les hommes, et que, étant inégaux en force ou en génie,
ils deviennent tous égaux par convention et par la loi. » Rousseau, du Contrat social, S.1., c. IX.

82 v. infra Partie 11, Titre I, Chapitre II.

8 C.-L. de S. MONTESQUIEU et J.-J. ROUSSEAU, Montesquien, Jean-Jacques Roussean, op. cit.,.
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la théorie de la séparation des pouvoirs soutient que chacune d’entre elles devrait étre exercée par
des organes distincts, indépendants les uns des autres, tant en ce qui concerne leur mode de
désignation que leur fonctionnement. I’objectif assigné par Montesquieu a cette théorie est de
parvenir a un équilibre entre les différents pouvoirs : « pour gu’on ne puisse pas abuser du pouvoir, il fant

que, par la disposition des choses, le pouvoir arréte le ponvoir ».

Dans ce sens, la perception idéaliste de Locke et de Rousseau du contrat social selon laquelle
le droit encadre le pouvoir, couplée a la vision de Montesquieu dans laquelle le pouvoir arréte le
pouvoir, les deux combinées a la nécessité de la hiérarchisation des normes de ’Etat soutenue par
Kelsen, peuvent conduire a une hypothése assez intéressante selon laquelle le pouvoir arréte le

pouvoit, ef ce par ['intermédiaire du droit.

Le droit peut étre défini comme « [ensemble des dispositions interprétatives on des directives qui, a un
moment donné et dans un Etat donné, régissent 'état des personnes et des biens, ainsi que les relations entre les
personnes publigues ou privées »84. C’est donc « Uensemble des régles régissant les relations entre les membres d’une
méme société »2°. Cependant, la perception du droit est assez flexible au point qu’elle a permis aux

auteurs de le qualifier a la fois en tant qu’un art et une science.

Aujourd’hui, plutdt qu’un art, le droit est plus considéré comme une science ; on patrle alors
des « sciences juridiques » voire des « sciences juridiques et politiques ». Pourtant, le droit constitutionnel,
pas plus que la politique, n’est pas une science exacte, les mémes causes ne produisent pas toujours
les mémes effets®. I.’application des concepts et théories se montre souvent, tel qu’il sera démontré
par la suite, relative. Tout de méme, bien que la cohérence de ces théories par rapport a leur mise
en ceuvre puisse étre remise en question dans la pratique, leur reconnaissance et leur garantie restent
un pilier fondamental de 'Etat de droit. A titre d’exemple, le conseiller de ’Assemblée nationale
francaise Frank Baron écrit en 2016 que « Larticle 16 de la Déclaration des droits de [’homme et du citgyen
dn 26 aoiit 1789 se réfere également a cette théorie [de séparation des pouvoirs][...] La séparation des ponvoirs
apparait ainsi comme le corollaire indispensable de Ia protection des droits naturels de
Phomme : le contréle mutuel qu’exercent les trois pouvoirs les uns envers les autres
préserve Iindividu des atteintes a ses droits fondamentaux. Dans le méme temps, la séparation des
ponvoirs constitue un obstacle an despotisme et a la tentation du pouvoir personnel, puisqu’aucune personne

ne peut concentrer entre ses mains Ia totalité des attributs de la souveraineté »®'.

8  Définition de Droit, Dictionnaire juridique, accessible en ligne sur: https://www.dictionnaire-
jutidique.com/definition/droit.php

85 Thid.

86 J.M CARBASSE, L histoire du droit, op.cit., p.5.

87 F. BARON, La séparation des pouvoirs, op. cit.
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La mission, ou la fonction de cette théorie telle qu’elle est comprise, permet de révéler
Iexistence d’un lien de rattachement entre la garantie des droits et des libertés des individus, le
gouvernement démocratique par opposition au totalitarisme, et la séparation des pouvoirs. Toutes
ces relations sont interdépendantes. Elles s’influencent mutuellement et semblent complémentaires
pour garantir ' Ezat de droit. On pourrait également en déduire que pour quune démocratie fonctionne,
elle doit utiliser sa constitution et ses lois pour garantir et faire respecter les droits et libertés de ses
citoyens, y compris la liberté d’association et donc la protection des partis politiques qui en sont
'une de ces manifestations. Or, la deuxieme facette de cette déduction pose un paradoxe. D’abord
a contrario, est ce qu'une séparation absolue entre les pouvoirs serait la réponse idéale ? Si par
principe, ces pouvoirs doivent étre distincts, afin de garantir les droits et libertés des citoyens, est-
ce que cette distinction peut étre prétendue lorsque les candidats aux fonctions législatives et

exécutives émanent des mémes organismes ?

En effet, bien que la France et I'Egypte soient des démocraties parlementaires, la fonction
présidentielle reste pourtant le noyau dur de leurs constitutions®®. De plus, les deux Etats
reconnaissent la séparation des pouvoirs en tant que principe constitutionnel, or il est constant
dans leur pratique, qu'un grand nombre d’initiatives législatives présentées au Parlement
proviennent du gouvernement. Cela s’est confirmé plus récemment encore avec la décision du
Conseil Constitutionnel frangais de juin 2020 qui a ouvert la voie a 'adoption des ordonnances
hors délai d’habilitation®?, fragilisant ainsi, un peu plus, cette théorie de la séparation, et remettant

en cause la cohérence des principes constitutionnels avec la réalité politique.

En outre, le contexte historique démontre qu’une séparation stricte et absolue des pouvoirs
peut conduire a la paralysie des institutions. Ce fut le cas par exemple, en France sous la Seconde
République, ot le conflit entre I’exécutif et le législatif a, 2 chaque fois, abouti 2 un coup d’Ftat®,
ouvrant la voie au principe de la co/laboration entre les pouvoirs. Ce dernier principe a été jugé a 'époque,
plus 2 méme de régler les problémes d’organisation des pouvoirs de ’Etat. La distinction entre le
législatif, 'exécutif et le judiciaire demeure, mais ces pouvoirs disposent de moyens de pressions

réciproques.

88 11 est possible de considérer tant la France et I’'Egypte plutot comme des régimes semi-présidentiels et pas des régimes
patlementaires dans le sens strict du terme: P'exécutif est bicéphale, le président de la République dispose de
prérogatives considérables.

89 « Décision n° 2020-851/852 QPC du 3 juillet 2020 | Conseil constitutionnel », disponible sur https://www.conseil-
constitutionnel.fr/decision/2020/2020851_852QPC.htm.

9 « La sépatation des pouvoirs », Vie publique.ft, disponible sut https://www.vie-publique.ft/parole-dexpert/270289-
la-separation-des-pouvoirs.
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La séparation des pouvoirs a ainsi pris une signification particulaire pour le Conseil
constitutionnel francais, qu’il a décrite dans sa décision du 23 janvier 1987 comme la « conception
frangaise de la séparation des pouvoirs »*1. Elle trouve son origine dans les lois des 16 et 24 aoit 1790 et
dans le décret du 16 fructidor an I1T (2 septembre 1795), qui interdisent aux tribunaux de connaitre
des litiges impliquant 'administration. A travers ces textes, les pouvoirs législatif et exécutif ont été
soustraits au controle des tribunaux judiciaires, étant donné que ces derniers n’avaient pas une
1égitimité suffisante pour juger les actes émanant d’autorités issues du suffrage universel et agissant

au nom de l'intérét généralgz.

Ce contexte précis permet de constater que les principes ou concepts aujourd’hui
« universels » sont d’une interprétation assez flexible qui permet leur aménagement et leur évolution
en fonction de celle du contexte interne de leur application. Il affirme la nécessité de la prise en
compte des différents contextes lors de la lecture et de I’analyse des textes juridiques, qui sont

souvent entachés de motivations ou de considérations politiques.

Dans la méme logique, en droit francais, les partis ne sont que des associations de droit
privé ayant un but politique. En revanche, puisqu’ils bénéficient d’avantages qui les distinguent du
reste de la société civile et de ses composantes®®, ils acquiérent de facto un statut particulier qui
permet de les qualifier de « semi-public »**. Cette qualification, qui sera étudiée en profondeur,
répond mieux au Statut «souhaité» pour les partis politiques, qui en l'occurrence semble
difficilement réalisable par leur considération comme des entités purement privées. Ainsi, nous
pouvons soutenir que le droit n’est pas toujours un vrai reflet de la réalité ou de la pratique. Ce
n’est qu'en tenant compte d’autres facteurs, notamment historiques et sociopolitiques, dans

'analyse et I'interprétation des textes du droit, que cette cohérence pourrait étre mesurée.

Le droit, a notre avis, n’est vraiment pas facile a cerner, il est complexe et comprend un
peu de tout, et plus que cela, il est en constante évolution. Dans certains cas, ce qui était longtemps
admis dans le passé ne l’est plus aujourd’hui et inversement. C’est pour cette raison que le droit
doit refléter état présent de la société, en premier lieu, d’une manicre réaliste, et non pas seulement
I’état idéal ou souhaité, et ce afin d’éviter les lacunes ou défaillances imminentes ou proches

d’interprétation et d’application, tout en laissant la porte ouverte a des améliorations et des

N Thid.

92 [hid.

3 Financement public, accés aux médias, presse partisane, entre autres exemples.

%R, KATZ, 2004, p. 2-3 ; cité par F. CASAL-BERTOA, D. ROMEE PICCO, E.-R. RASHKOVA, « Party Law in
Comparative Perspective : working paper series on the 1egal Regulation of political parties », 16, 2014, p. 6 v. infra, 'identification et
le Statut du parti.
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changements futurs qui seraient mieux adaptés en fonction de I’évolution du contexte. Il doit en
meéme temps refléter les valenrs et les principes fondamentanx sur lesquels se fonde la vie en société et

dont dépend sa continuité.

Toutes les théories présentées avaient sans doute des points faibles et des points forts, mais,
elles étaient toutes pertinentes. C’est pourquoi, au lieu de les opposer les unes aux autres ou méme
de tenter de les concilier, pourquoi ne pas les « décortiquer » ? Au lieu de reprendre ou de rejeter
une théorie dans sa totalité, nous nous concentrons sur la pensée et la logique utilisées ainsi que les
points fondamentaux, contextuellement appropriés, qu’ils soient acceptés ou rejetés, pour nous
servir dans la réflexion d’une logique de réglementation équilibrée des partis, qui tienne compte de
la dualité de leur réle dans le fonctionnement du systtme démocratique de I’Etat et des enjeux

actuels.

L’importance de la contextualisation apparait également lorsqu’un méme concept peut étre
a la fois doublement qualifiable en tant qu’un acte censuré ou justfié, notamment, lorsque le
déterminant devient le contexte dans lequel il a été utilisé pour 'admettre ou le sanctionner. Le
meurtre par exemple, d’une maniére concrete, constitue un crime, mais dans un contexte de défense
nationale ou de guerre, ou encore de légitime défense, peut étre justifié ou non sanctionné. Dans
la méme logique, la peine de mort est strictement interdite dans les pays européens par la
Convention européenne des droits de ’homme (ci-apres la CEDH) ; cependant, elle reste admise
dans plusieurs Etats non européens®, parce qu'elle s’inscrit dans un cadre juridique qui 'admet

toujours.

11 existe ainsi de nombreux exemples ou le contexte de I'application d'un méme principe
ou d’'un méme concept peut varier. C’est dans le méme cadre variable que sont insérées certaines
notions telles que 'ordre public, la sécurité intérieure et la démocratie dont les définitions semblent

particulierement difficiles et 'usage souvent troublant.

Il est important de noter, en outre, que tant les libertés que leurs limites font principalement
partie du corpus du droit positif, que ce soit dans les constitutions ou dans les conventions
internationales contraignantes ou mzoralement obligatoires comme la Déclaration universelle des droits

de Phomme®. 1l n’empéche pas qu’ils sont en général des principes de droit naturel, qui par

% « Statistiques sur la peine de mort dans le monde », disponible sur
https:/ /www.amnesty.org/ fr/latest/news/2020/04/death-penalty-in-2019-facts-and-figures/. ; la référence aux pays
arabes spécifiquement n’est qu’un choix logistique qui permet d’établir le lien avec la situation soutenue par 'Egypte
sur certaines questions des droits et libertés fondamentaux en expliquant la cause ou les réserves qui mettent en
suspense tels dispositions de droits de 'Homme.

% La Déclaration d’apres René Cassin « a une trés grande valenr morale, [elle est] un guide pour la politique des gouvernements, nn
phare pour espoir des peuples, une plate-forme pour l'action des associations nationales on internationales de caractére civique » , Discours
de René Cassin a la séance du 9 décembre 1948 de I"Assemblée générale des Nations Unis. ; voir « Les 70 ans de la Déclaration
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I’évolution du droit et de la société, ont réussi a se positiver et avoir une place dans les différentes
législations nationales?’. Cette incorporation de principes, autrefois considérés comme faisant
partie du droit naturel, permet de soutenir que celui-ci n’est pas a ignorer ou a réfuter intégralement.
Il n’est pas, de notre point de vue, opposable au droit positif, au contraire, il est possible qu’il lui

serve de guide ou de source d’inspiration.

- LA DELIMITATION DES CONTEXTES

Silon se réfere a Phistoire, y compris I’histoire du droit et la philosophie du droit, ce n’est
pas pour rien, encore moins pour s’enfermer dans le passé. Au contraire, « [histoire sert a éclairer le

présent, chaque fois qu’il est utile de le faire par une recherche du passé 5.

Le professeur Carbasse explique que le droit est essentiellement historique. Quelle que soit
I'institution ou la régle considérée, elle s’explique, au moins en partie, par le passé - qu’elle le
prolonge, infléchisse ou cherche a en rompre le cours®. Si les événements historiques sont par
nature figés dans le passé, en revanche, I’histoire en tant que processus intellectuel n’est jamais
achevée. Il reste beaucoup a découvrir, et beaucoup d’hypotheses doivent étre vérifiées. Certaines
seront confirmées par de nouvelles découvertes, d’autres seront modifiées, écartées, remplacées

par de nouvelles hypothésesloo.

Suivant la méme logique, 'on pourrait affirmer que le contexte historique permet de tirer
des lecons des expériences passées, historiques ou politiques, soit pour obtenir le méme résultat,
soit pour Péviter. En raison de son expérience avec Adolf Hitler et le parti socialiste dénommé
« nazi», I’Allemagne a élaboré une réglementation des partis, dont il ne serait pas exagéré de dire
qu’elle est la plus développée, du moins en Europe, sinon partout dans le monde au point d’étre
considérée par plusieurs observateurs comme « he heartland of party law »'%%. Si cette réglementation
est motivée et issue d’un contexte politique « propre » a I’Allemagne, elle est devenue en quelque

sorte un zodele supranational pour les nouvelles démocraties dans le cadre de la réglementation des

universelle des droits de ’homme | Cour de cassation », disponible sur
https:/ /www.courdecassation.fr/publications_26/ptises_parole_2039/discours_2202/premier_president_7084/decl
aration_universelle_38972.html.

7 Les 1égislations sur les médias et la presse, ou les 1égislations sur les associations encadrant la liberté d'association et
ses limites, ou dans les législations paritaires visant 2 garantir 1'égalité et la non-discrimination entre les citoyens, et les
exemples sont nombreux.

%8 J-M. CARBASSE, Histoire du droit, op.cit., p. 6.

9 Ibid.

100 [bid. p.6-7

101Miller and Sieberer, 2005, p.435; cité par F. CASAL-BERTOA, D. ROMEE et E. RASHKOVA, « Party Law in Comparative
Perspective », op. cit., p.4.
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partis, et ce méme si ces Etats n’ont pas forcément vécu la méme expérience que I’Allemagne, mais

qu’ils souhaiteraient éviter toute éventualité de sa reproduction.

Ce contexte historique permet de mettre en lumicre Iinterdépendance des différents
contextes. C’est sans rappeler que I'expérience de I’Allemagne ne s’est pas arrétée a ces fronticres,
et qu’elle a eu des conséquences universelles sur la vie des « citoyens du monde » (Diogene). Elle
explique par ailleurs pourquoi le contexte politico-historique général a été défavorable pour les

partist0?,

I est désormais possible d’affirmer d’une part, que ce qui est politique pour un Etat peut
devenir historique dans la vie des autres Etats, aussi, d’autre part, qu'un évenement ou une situation
peut faire émerger un systeme normatif ou un modele juridique (a suivre ou a éviter) a partir ce
méme « fait » politique, de sorte que, le droit public notamment constitutionnel et la politique sont
difficilement pensés d’une maniere distincte puisque les deux s’influencent mutuellement. De plus,
le dégrée méme de liberté garantie aux partis politiques et aux citoyens varie selon la situation
politique de I’Etat, dans ce cas on peut penser  la limitation des droits en cas de guerre ou en état
d’urgence ou plus récemment lors de I’état d’urgence sanitaire en raison de la Covid-19. Ce qui
nous ameéne a 'importance d’un troisiéme contexte aussi interdépendant des deux premiers : le

contexte social.

Il est important de noter que les partis devront jouer un role sociéfa/ important dans
I’éducation politique et la sensibilisation des citoyens a diverses questions. Ils ont notamment
I'obligation de répondre aux besoins des citoyens par leurs programmes et leurs idées, afin de
pouvoir mobiliser les masses électorales. Sans oublier qu’ils sont les entités principalement chargées
de produire les candidats politiques (parlementaires, présidents entre-autres candidats). Ces
questions relévent principalement des champs politique et social, grace auxquels, au fil du temps,
certaines d’entre elles ont trouvé des réponses juridiques. C’est pour cette raison que la perception
des partis par les citoyens compte, car en plus de leur role électoral qui est consacré par le droit, les
partis sont censés étre des mécanismes de représentation a travers lesquels les citoyens exercent
leur souveraineté et non seulement leur droit de vote. La différence est non négligeable. Le déclin
du militantisme, pris dans son contexte, n’est qu’une manifestation de celui de I’engagement

politique illustré par des taux d’abstention et de boycottage élevés lors des élections nationales dans

102K, BERTOA, D. ROMEE et E. RASHKOVA, « Party Law in Comparative Perspective: working paper series on the 1 egal Regulation
of political parties », op. cit., ; 1. VAN-BIEZEN et H.-M.'T. NAPEL, op. ¢it., ; K. RICHARD LUTHER et F. MULLER-ROMMEL
(éd.), Political parties in the new Enrope: political and analytical challenges, Oxford, UK ; New York, Oxford University Press,
2002.
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les deux Etats étudiés, remettant ainsi en cause, et pas a tort, 'attachement des citoyens a I'idée du

régime représentatif et par extension des partis politiques.

Sur le plan théorique, il est tout a fait légitime de s’interroger sur cette nécessité présumée
des partis politique, notamment que les éléments qui permettent de la soutenir sont les mémes qui
permettent sa remise en cause. Si le militantisme et 'engagement politique sont en déclin et que les
partis ne répondent plus aux besoins et aux aspirations des citoyens, il serait logique de conclure a
I'incohérence de cette nécessité de droit a la réalité sociale et de proner a la suppression des partis
ou méme du régime représentatif. Or, le défi que pose la généralisation d’une telle vision, en
I'absence d’alternatives suffisamment développées pour remplacer les partis, sera la consolidation
de l'individualisation de l'action politique. D’une part, la difficulté de la mise en ceuvre de
Pindividualisme dans I’exercice politique dans des Etats tels que la France ou I'Egypte peut étre
saisie du discours de ’Abbé Sieyes du 7 septembre 1789 devant ’Assemblée nationale constituante

francaise :

« Les peuples [...] modernes ressemblent bien peu aux peuples anciens. Il ne s'agit parmi nous que de
commerce, d'agriculture, de fabriques, ete. 1e désir des richesses semble ne faire de tous les Etats [...] que de vastes
ateliers : on y songe bien plus a la consommation et a la production gu'au bonbenr. Aussi les systémes
politiques aujourd’hui sont exclusivement fondés sur le travail ; les facultés productives de
I'homme sont tout ; 4 peine sait-on mettre a profit les facultés morales, qui pourraient cependant
devenir la sonrce la plus féconde des plus véritables jouissances. Nous sommes done forcés de ne voir, dans la plus
grande partie des hommes, que des machines de travail. Cependant vous ne pouvez pas refuser Ia qualité
de citoyen, et les droits du civisme, a cette multitude sans instruction gu'un travail forcé absorbe en entier.
Puisqu'ils doivent obéir a la loi tout comme vous, ils doivent aussi, tout comme vous, conconrir a la faire. Ce conconrs

doit étre égal. I peut s'excercer de deus maniéres.

Les citoyens peuvent donner leur confiance a quelques-uns d'entre eux. Sans aliéner
lenrs droits, ils en commentent l'exercice. C'est pour 1'utilité commune qu'ils se nomment des
représentations bien plus capables qu'eux-mémes de connaitre l'intérét général, et
d'interpréter a cet égard leur propre volonté. 1. autre maniére d'exercer son droit a la formation de la
loi est de concourir soi-méme immédiatement a la faire. Ce conconrs immédiat est ce qui caractérise la
véritable démocratie. 1e conconrs médiat désigne le gonvernement représentatif. La différence entre ces deusc systemes
politiques est énorme. []
D'abord, la trés-grande pluralité de nos concitoyens n'a ni assez d'instruction, ni assez de loisir pour vouloir s'occuper
directement des lois qui doivent gonverner la France ; lenr avis est donc de se nommer des représentants ; et puisque

c'est l'avis du grand nombre, les hommes éclairés doivent s'y soumettre comme les antres. Quand une société
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est formée, on sait que 1'avis de Ia pluralité fait loi pour tous. |...] Puisqu'il est évident que
5 a 6 millions de citoyens actifs, répartis sur vingt-cinq mille lieues carrées, ne peuvent
point s'assembler, il est certain qu'ils ne peuvent aspirer qu'a une Iégislature
par représentation. Donc les citoyens qui se nomment des représentants renoncent et doivent renoncer a faire
euxc-mémes tmmédiatement la loi : done ils n'ont pas de volonté particuliere a imposer. Toute influence, tout pouvoir
lenr appartiennent sur la personne de leurs mandataires ; mais c'est tout. S"ils dictaient des volontés, ce ne serait plus
cet état représentatif; ce serait un état démocratigue |...] Quand on se réunit, c'est pour délibérer, c'est
pour connaitre les avis les uns des autres, pour profiter des lumiéres réciproques, pour
confronter les volontés particuliéres, pour les modifier, pour les concilier, enfin pour
obtenir un résultat commun a Ia pluralité. [...] 1l est donc incontestable que les députés
sont a 1'Assemblée nationale, non pas pour y annoncer le veeu déja formé de leurs
commettants directs, mais pour y délibérer et y voter librement d'aprés leur avis actuel,

éclairé de toutes les lumiéres que I'"Assemblée peut fournir a chacun »'".

Le deuxieme enjeu que peut engendrer cette individualisation de 'exercice politique est le
risque de division qu’elle entrainera au sein de la société et par conséquence, 'éventualité de la
propagation de la violence ; si I'objectif des débats parlementaires, qui sont souvent intenses, est
de « confronter les volontés particulieres, pour les modifier, pour les concilier, [...] pour obtenir un résultat commun
a la pluralité », cet objectif ne peut étre réalisé que si les avis sont formés et délibérés en « foutes les
lumiére que I'Assemblée pent fournir a chacun », et par « des représent/ants] bien plus capables |[...] de connaitre
l'intérét général, et d'interpréter a cet égard lenr propre volonté ». 17idée de la suppression des partis politiques,
les machines qui forment et présentent les candidats politiques aux fonctions parlementaires et
présidentielles semblent en I’état actuel difficile a soutenir. En revanche, la réforme du Statut des
partis est tout a fait soutenable. Dans cette méme perspective, il apparait nécessaire de trouver un
noyau juridique ou un standard commun aux différents aspects de la vie des partis politiques. Cette
recherche permettrait de confirmer /%7dée selon laquelle, les partis demeurent 'un des fondements
de la démocratie représentative et qu’ils restent, au moins sur le plan théorique, une nécessité pour
la garantie et le maintien d’une société démocratique, malgré la réticence des citoyens a leur égard

ou les faits historiques qui peuvent témoigner du contraire.

Ainsi, si nous acceptions que le droit soit interdépendant de ’histoire et de la politique, le
fait de suivre ’évolution de I'un sans Pautre serait hots contexte et sans considération du contexte,

la lecture et I'analyse des textes juridiques ne seraient pas completes. Cela dit, il s’agit maintenant

103 Archives parlementaires de 1787 a 1860, tome VIII, Patis, librairie administrative de Paul Dupont, 1875, pp. 594-
595.
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de revenir a un contexte assez récent, au cours duquel un grand mouvement pour les droits de

’homme et la démocratie a eu lieu.

Au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, I'idée des droits de 'homme et de la paix
est devenue une préoccupation centrale de la société internationale. Les Nations unies ont été
créées, suivies par les principales organisations internationales régionales, qui disposent toutes
d’instruments organisant les droits et libertés fondamentaux'%, lesquels incluent des éléments sur

la liberté d’association mais également des éléments importants sur les droits de la citoyennete.

D’une maniere générale, la fin du XXe Siccle a été marquée par une internationalisation
accélérée du droit, dans la mesure ou il n’est plus « #n domaine qui échappe a une réglementation on a un
controle supranational »*%°. Cependant, les partis n’ont été spécifiquement mentionnés dans aucune
des conventions des droits de ’homme, a 'exception de la convention américaine des droits de
’lhomme qui évoque la possibilité pour les individus de s’associer a des fins politiques, sans pour
autant mentionner les partis politique!®, Cette absence de mention peut étre justifiée par la
méfiance générale envers les partis politiques, ou la considération qu’ils relevaient uniquement des
affaires internes de chaque Etat, il devient en conséquence compréhensible qu’ils soient écartés au
profit de la recherche d’un consensus sur des questions estimées plus importantes a I’époque parce
qu’elles touchent directement la vie de I'individu. Au fil du temps, le contexte juridique a évolué en
faveur des partis. Par exemple, la Cour EDH a étendu le champ d’application de I’article 11 de la
CEDH traitant de la liberté d’association, aux partis politiques'®”. Enracinant par cette extension
une logique selon laquelle ’absence de leur mention expresse ne signifie pas qu’ils soient écartés de

Pordre juridique.

La multiplicité des tendances étatiques parfois justifiées, souvent non, illustrées par des
dérives liées a la perception libérale de la démocratie, pose de plus en plus de limitations aux droits
et libertés, sous des fondements constitutionnels ou d’ordre public. Cela implique nécessairement
la valorisation de 'idée du rattachement entre tous ces themes et le role du Législatenr (candidats

¢lus des partis politiques en général) dans ce processus. Ce rattachement justifie la nécessité de

104 T.a Convention interaméricaine des droits de ’homme, la Convention européenne des droits de ’homme, la Charte
africaine des droits de ’lhomme, la Charte arabe des droits de ’homme.

105 M. FABRE-MAGNAN, Introduction an droif, Patis, Presses universitaires de France, PUF, 2016, p. 67.

106 Article 16. Liberté d'association 1. Toute personne a le droit de s'associer librement a d'autres a des fins
idéologiques, religieuses, politiques, économiques, professionnelles, sociales, culturelles, sportives ou a toute autre fin.
107 1T TEJADA, « La doctrine de la Cour européenne des droits de 'homme sur Pinterdiction des pattis politiques »,
Revue francaise de droit constitutionnel, 7 juin 2012, vol. n° 90, 2, pp. 339-371, disponible sut http://www.cairn.info/revue-
francaise-de-droit-constitutionnel-2012-2-page-339.htm. ; v. infra, Chapitre 11, Titre II, Partie 11, la reglementation de
la vie des partis dans la jurisprudence de la Cour Européenne des droits de 'homme.
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partis civils, responsables et qui fonctionnent par des moyens démocratiques pour réaliser 'intérét
général de la nation.

Pour les deux études de cas, nous pouvons avancer que le rétablissement de la confiance
dans les partis est une tache partagée, c’est-a-dire qu’elle incombe a la fois aux partis politiques eux-
mémes, qui sont principalement chargés d’améliorer leur image et de regagner la confiance de
I’électorat, mais surtout 2 I'Etat par son systeme institutionnel et son ordre juridique, qui doivent
toujours étre a la hauteur pour proposer des réformes et des garanties pour le bon fonctionnement
de la démocratie.

Avant de passer a 'examen de la vie des partis politiques dans les deux ordres juridiques
¢tudiés, il convient finalement de préciser que les partis politiques, pour nous, sont #ze piece d’un
grand puzzle. Il était donc nécessaire de voir d’abord 'ensemble de ses contours pour savoir ou et
comment les placer. Cette piéce, si elle disparait ou est endommagée/corrompue, ruine 'ensemble
du tableau. De sorte qu’en réalité, on peut estimer que tout est lié : les individus et les institutions,
la sécurité, la paix, I'ordre et les libertés, la stabilité politique et ’Etat de droit. Les partis et leurs

candidats sont au cceur de toutes ces questions, ou devraient I’étre.

Tout ce qui précede marque I'importance de I'idée de I'encadrement de la vie des partis
politiques mais atteste également que la réglementation de la vie des partis est influencée par
plusieurs facteurs qui varient d’un Ftat a lautre pour des raisons culturelles, historiques et
politiques. S’il est difficile d’écarter ce « contexte politico-social » de I’équation, peut-on par ailleurs,
en le prenant en compte trouver une substance juridique ou un noyau dur pour la réglementation

de la vie des partis dans les deux Etats ? Si oui, sur quel fondement ?

La réponse a ces questions nécessite tout d’abord d’examiner les dispositions juridiques
applicables aux partis politiques au travers de I'ensemble des droits et des libertés qui leurs sont
accordés par les ordres juridiques des deux Fitats, puis de relever les dénominateurs communs et
les différences (Partie I). Une fois ces points relevés, il sera ensuite opportun de procéder a un
examen général de I'ordre juridique de chaque Ertat, pour savoir si les éléments variables pourront

étre neutralisées au profit d’une substance juridique commune. (Partie II).
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Premiére Partie : DES DROITS ET
LIMITES ENONCES PAR
LORDRE JURIDIQUE DE

L’ETAT

« La politigue est et sera faite de partis et par des partis, de sorte que leur
simple existence est devenue synonyme de la vie politique organisée moderne
en tant que telle et de la viabilité de exercice du ponvoir» - Bravo de

Lagunal®,

L’ordre juridique peut étre définie comme « /ensemble des régles (Constitution, Lois, réglements
administratifs) qui, @ un moment défini et dans nn Etat donné, établissent a l'intérienr de cet Etat, le statut des
personnes publigues ou privées, et qui définissent les rapports juridiques qui existent entre les personnes publiques et

9

les personnes privées, ou entre les personnes publigues entre elles, ou encore entre les personnes privées entre elles »'%°.

Celui-ci existe dans chaque Etat ou, plus généralement, dans toute entité ayant un pouvoir normatif.

De fait, 'ordre juridique peut également étre international, régional ou supranational. C’est
le cas par exemple de conventions, traités, accords, etc. pris ensemble par les Etats, via une
procédure de vote au sein d’'une organisation collective telle que les Nations Unies (ONU) ou le
Conseil de ’'Europe. La référence a cet ordre juridique international, qui inclut des dispositions
relatives a la réglementation de la vie des partis politiques et sur ’exercice démocratique des droits
de la Citoyenneté, est essentielle puisqu’elle représente la vision idéaliste des partis politiques ou
autrement dit, le Statut souhaité pour les partis. Cependant, la référence a cet ordre fait apparaitre
deux questions principales. D’une part, Pordre juridique de 'Etat reste-t-il le reflet de la volonté
générale de sa Nation ou serait-il le reflet de la volonté générale de la « société internationale » » D autre
part, quels effets la globalisation du droit, notamment constitutionnel, pourrait avoir sur la vie des

partis politiques et des citoyens ?

108 J. H. BRAVO DE LAGUNA, «lLa delimitacion del concepto de partido politico. Las teorias sobre el origen y evolucion de los
partidos», in M. MARTINEZ CUADRADO et M. MELLA MARQUEZ (éd.), Partidos politicos y sistemas de partidos, Madxid,
Editorial Trotta, 2012, p.13

109§ B.-A. BAUMANN, Ordonnancement juridique - Définition, Dictionnaire Juridique.

47



Ces dernicres années, la réglementation juridique des partis est devenue de plus en plus
courante, au point ou les structures des partis sont maintenant devenues « des objets légitimes de la
réglementation étatique dans une mesure dépassant de loin ce qui serait normalement acceptable pour les associations
privées dans une société libérale »''°. En principe, étant donné le caractére traditionnellement privé et
volontaire des partis politiques, 'Etat dans les sociétés démocratiques libérales n’interviendrait

normalement pas dans la réglementation de leur comportement et de leur organisation®!!,

Toutefois, le Professeur Richard Katz note que le renforcement de la réglementation
juridique des partis politiques, lesquels étaient auparavant moins réglementés, voire parfois pas du
tout, est généralement justifiée par le fait que les Etats doivent protéger et renforcer la démocratie.
D’apres lui, cela a souvent été interprété comme « #ne obligation de réglementer ou de limiter l'influence de
toutes les organisations dans lesquelles se concentre un pouvoir social ou économique considérable, une catégorie a
laquelle les partis politigues appartiennent clairement »112. 11 ajoute que la réglementation des partis
politiques a été justifiée par la reconnaissance de leur utilité, dans la mesure ou ils remplissent un
certain nombre de fonctions cruciales dans la réalisation de la démocratie. Ce role conduit a deux
conclusions, a savoir : d’une part, la réglementation des partis semble justifiée par leur importance
particuliere et, d’autre part, cette réglementation semble justifiée par le réle que ces partis jouent,

et lequel en fait de ces derniers des « entités semi-publigues » plutdt que purement privéeslls.

Cette qualification a notre avis parait de plus en plus mieux adaptée au Statut réel des partis

14 car ils font partie a la fois de l'organisation de

politiques. Les partis sont de nature « suz generis »
IEtat et de la société civile. Cette différence d’approche idéaliste-réaliste est en soi un point clé
dans la compréhension de la vie des partis, puisqu’elle permet d’expliquer les obstacles a leur statut
public uniforme, a travers ’étude de la réglementation de leurs aspects organisationnels (Titre I) ;

elle permet ensuite de consolider cette idée a travers I’étude de leurs aspects fonctionnels

notamment le cas du financement des partis politiques (Titre II).

NOR. KATZ, « The internal life of Parties », in Kurt Richard Luther and Ferdinand Miller-Rommel (eds.), Political challenges
in the New Europe: Political and Analytical Challenges, Oxford University Press, 2002, p.90.

MR, KATZ, in 1.Van-BIEZEN, et H-M.T. NAPEL, (éds.), Regulating political parties: European democracies in comparative
perspective, Leiden, Leiden University Press, 2014, p. 7.

12 Jhid, p.18. “This often has been taken to imply an obligation to regulate or constrain the influence of all organizations
in which considerable social or economic power is concentrated, a category into which political parties cleatly fall”.
13 [bid.

114 1-M. LARRALDE, D. CUSTOS et J. LECAME (dit.), Cabiers de la recherche sur les droits fondamentanx, CENTRE DE
RECHERCHES SUR LES DROITS FONDAMENTAUX ET LES EVOLUTIONS DU DROIT (CAEN) et UNIVERSITE DE CAEN
NORMANDIE, Les partis politiques, 2018. Disponible en ligne sur http://journals.openedition.org/crdf/289.
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TITRE 1I: LA REGLEMENTATION DES
ASPECTS ORGANISATIONNELS

Dans une tentative de conciliation entre la vision idéaliste des partis par rapport a leur
vision réaliste dans les deux ordres juridiques, et ce pour y chercher un équilibre entre les deux
visions, nous considérerons d’un point de vue hypothétique, le droit international public comme
un droit idéaliste qui guide et inspire les processus de constitutionnalisation et de législation en
maticre de partis politiques. Ce faisant, il nous sera possible de rechercher des dénominateurs
constitutifs d’'un fondement ou d’une logique a caractere unmiversel, pour I'identification et la

réglementation de la vie des partis, et les modalités a suivre, le cas échéant.

L’importance d’abord de lidentification des partis a la lumié¢re d’une démarche mixte
fondée a la fois sur le droit international public, et le droit constitutionnel est qu’elle permet de
démontrer qu’il existe un lien de rattachement entre I'identification du parti et la détermination du
cadre juridique qui lui sera applicable. En effet, il apparait un risque, s’il n’est pas possible
d’identifier clairement le parti. Ce risque concerne le fait que le cadre juridique qui lui sera appliqué

ne soit pas adéquat ou apte a répondre a sa nature suz generis.

Au préalable, ce renvoi permet d’apprécier la nécessité des partis politiques pour et dans une
société démocratique. Il est possible d’y relever un certain nombre de droits et d’obligations
destinés a la fois a I'Etat et aux partis qui dessinent le cadre réglementaire de la vie des partis.
L’intérét est ainsi de se fonder sur des documents « supranationaux » pour la réflexion sur la
dynamique des rapports entre I'Etat, les partis, et les citoyens, selon une approche institutionnelle
idéaliste (Chapitre I). Une fois la question de I'identification et de ses enjeux dépassés, il sera ensuite
opportun d’analyser en profondeur les regles de 'organisation et du fonctionnement interne dans
les deux ordres juridiques francais et égyptien pour confirmer la différence de perception des partis

entre les deux ordres (Chapitre II).
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CHAPITRE I : DIDENTIFICATION ET LE STATUT
DU PARTI

La France et I’Egypte sont d’apres leurs constitutions des Etats démocratiques, pluralistes
et multipartites*®. Les deux Etats sont d’une grande importance au niveau régional ou continental.
La France est une des /eaders de 'UE et du Conseil de I'Europe, et 'Fgypte, a déja présidé I'Union
Africaine, et est membre fondateur de la ligue des Etats arabes. De ce point de vue, les deux Etats
bénéficient donc d’un grand poids sur la sceéne internationale. Un autre point de similitude est que

les deux sont des Etats ayant ratifié la Charte des Nations Unies et les deux Pactes de 1966.

Les constitutions des deux Etats reconnaissent explicitement la démocratie comme mode
de gouvernement et de vie. Elle est valorisée au point qu’ils vont méme jusqu’a fixer des limites
constitutionnelles a certaines libertés et activités afin de la préserver. Le multipartisme et la liberté

116

d’existence des partis politiques font 'objet d’articles spécifiques™°. Non seulement ils figurent

dans les dispositions constitutionnelles, mais les deux Etats leur en fournissent également un

encadrement législatif'!’

. On pourrait penser que si les principes juridiques et politiques sont les
mémes, et que le droit positif égyptien est largement inspiré du droit francais, les partis politiques
seraient percus de la méme manicre dans les deux ordres juridiques. Or, cela n’est vrai que
partiellement, dans la mesure ou la réglementation de la vie partis politiques semble ¢tre un sujet

« non-désiré » par les deux législateurs.

En effet, aujourd’hui, le principe libéral de non-intervention dans les affaires internes des
partis politiques, qui prévalait, notamment sur le continent européen, depuis I’émergence méme
des partis politiques en tant qu'organisations, ne semble plus étre le paradigme dominant!®. En
Europe, les nombreuses lignes directrices adoptées par la Commission européenne pour la
démocratie par le droit (si apres Commission de Venise) et destinées aux acteurs étatiques, bien
que non contraignantes, donnent une indication claire du degré auquel une plus grande intervention

dans les affaires des partis politiques est actuellement revendiquée®®,

115 Articles (1), (2) et (4) de la Constitution frangaise de 1958, articles (1), (2) et (5) de la Constitution égyptienne de
2014.

116 Article (4) de la Constitution francaise de 1958 ; article (74) de la Constitution égyptienne de 2014.

117 En Egypte il existe la loi de 1977 susmentionné ; bien qu’il n’existe pas une loi propre sur les partis politiques en
France, ces derniers sont régis par un ensemble normatif composé de plusieurs sources principalement : le droit
commun des associations, les lois sur la transparence, le code électoral.

118 F, CASAL-BERTOA, D. ROMEE PICCO, E.-R. RASHKOVA, Party law in Comparative Perspective, The legal
regulation  of  Political  parties, Leiden  University, 2012,  accessible en  ligne sur
http://www.partylaw.leidenuniv.nl/publications/ party-law-in-comparative-petspective

19 Tous les documents de la Commission sur les partis politiques sont accessibles sur:
https:/ /www.venice.coe.int/webforms/documents/?topic=15&year=all
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Toutefois, cet intérét, bien que beaucoup plus visible en Europelzo, n’est pas exclusif au
vieux continent. En effet, 'Union africaine intervient également sur la question en adoptant une
Charte Africaine de la Démocratie, des élections et de la gonvernance'®. Bien que n’ayant pas adopté un
instrument spécifique sur la question, la Convention américaine des droits de 'Homme a la
particularité de mentionner explicitement dans son article 16 la possibilité de s’associer pour des
fin politiques, accordant ainsi une protection implicite aux partis. Cette approche adoptée par les

122 initialement concernées par la

grandes organisations internationales universelles et régionales
paix, la sécurité, le développement durable et les « droits de ’homme », pourquoi les partis seraient

un sujet d’intérét pour eux ?

SECTION I: LES PARTIS POLITIQUES AU REGARD
DE L’ORDRE JURIDIQUE INTERNATIONAL: DES
ACTEURS POLITIQUES « NECESSAIRES» POUR LA
SOCIETE DEMOCRATIQUE

Tout d’abord, il convient de justifier un deuxie¢me « choix » du chercheur. Cette étude
portera principalement sur des documents « sélectionnés » parmi d’autres. Cette sélection est
fondée sur un choix de conventions substantielles et contextuelles nécessaires au traitement des
thémes de ce sujet. Le fait d’avoir choisi le Conseil de ’'Europe n’a pas été réalisé sur des
fondements méthodologiques. De maniére autonome, le Conseil de I’'Europe!?® a produit des

documents trés marquants sur la réglementation de la vie des partis. Méme s’ils n’ont qu’une portée

120 On pourrait dire que les efforts avancés déployés par le Conseil de 'Europe sut les pattis politiques trouve une
partie de leur justification dans la présence des partis politiques au niveau européen, un phénomeéne, a notre
connaissance propre a 'Europe.

121 Charte Africaine de la Démocratie, des élections et de la gouvernance, accessible en ligne sur:
https://www.un.org/fr/africa/osaa/pdf/au/african_charter_democracy_elections_governance_2007f.pdf

122 Ein effet, il n’existe pas de référence pour la ligue des Etats arabes sur la question, certes, il existe également une
Charte Arabe des droits de ’Homme, adoptée par la Ligue des Etats arabes en 2004, et entrée en vigueur depuis 2008,
or celle-ci consacre seulement la liberté d’association, ne mentionne pas les partis politiques, et elle n’est ratifié que par
10 Frtats, I’Egypte n'en en fait pas partie. Accessible en ligne suf :
https:/ /www.humanrights.ch/cms/upload/pdf/061015_Projet-Chatte-arabe.pdf

123 Nous pouvons 2 ce stade arguer ce choix ; d’une patt puisque c’est organisation qui s’est largement investi dans le
la réglementation de la vie des partis notamment, a travers sa Commission de Venise. D’autre part, le champ de ses
compétences ne se limite pas aux pays membres du Conseil de ’'Europe, en effet, la Commission comprend divers
autres participants comme la Tunisie qui est membre depuis 2010, ou le Kirghizstan depuis 2004, la République du
Corée depuis 20006, le Chili depuis 2005, le Maroc et I’Algérie depuis 2007. Elle compte 57 membres en tout, or certains
n’ont qu’un statut d’observateur comme I’Argentine, le Japon, les Ftats-Unis, et d’autre ont un statut spécial comme
Palestine (autorité nationale palestinienne) et ’Afrique du Sud. Cependant, grace a la participation de différents Etats,
de différents continents, nous pouvons nous permettre a titre hypothétique de considérer qu’il existe un ensemble de
principes supranationaux nécessaires au fonctionnement de la démocratie, en dépit des facteurs subjectifs ou régionaux.
Bien que I'Egypte ne soit pas membre, et qu’elle n’ait aucun statut au sein de la Commission, le rattachement par les
principes constitutionnels permettra d’étendre ces dispositions, quoique non-contraignante, a son égard ; v. infra Titre
11, Partie II.
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https://www.un.org/fr/africa/osaa/pdf/au/african_charter_democracy_elections_governance_2007f.pdf
https://www.humanrights.ch/cms/upload/pdf/061015_Projet-Charte-arabe.pdf

limitée du fait de I'absence d’obligatoriété, ils cristallisent certains principes universellement requis
pour le bon fonctionnement de la démocratie. Il incombe par ailleurs aux Etats de prendre en
considération ces principes lors de la réglementation des partis. Il s’agit par conséquent donc d’un

choix fait sur un fondement de substance.

Ainsi, I’évolution du contexte politique global a eu comme corollaire logique le fait que les
partis politiques soient devenus, avec le temps, de plus en plus soumis a la réglementation!?*, Pour
pouvoir justifier la nécessité de cette réglementation, il suffit de se référer a la centralité de leur
place en maticre de démocratie, qui plus est un cadre protecteur des droits et libertés fondamentaux.
Cela justifie que les partis relevent également du champ de compétence de ces organisations. En
d’autres termes, c’est 'interdépendance des rapports entre la démocratie, les partis et les droits de
’lhomme qui fonde cet intérét et cette importance (§1). Une fois ce lien de rattachement démontré,
a travers ’étude des documents onusiens, il sera utile de se focaliser sur les documents produits par

le Conseil de ’'Europe pour voir si la méme perception est partagée (§2).

§1 UN INTERET JUSTIFIE PAR LES RAPPORTS
D’INTERDEPENDANCE

L’intérét des organisations internationales dans la réglementation des partis se trouve a la
fois justifié par 'interdépendance entre les droits de ’homme et la démocratie, ainsi que le role des
partis politiques au profit de la promotion des droits de 'homme dans les démocraties. En fait,
I'interdépendance entre les droits de ’'homme et la démocratie se manifeste par la mise en place
d’un environnement propice a la protection et la réalisation effectives des droits et libertés
fondamentaux. Selon la Commission des droits de ’homme, I’exercice des libertés fondamentales

et des droits de I’'homme ne peut étre réalisé que dans un systéme démocratique'?,

Pour les Nations Unies, d’un coté, ce sont les concepts démocratiques fondamentaux tels
que IEtat de droit, la non-discrimination et le suffrage universel qui favorisent les droits de
’homme, et de I'autre, c’est grace a des institutions démocratiques telles qu’un systéme judiciaire
indépendant, une armée responsable, une presse libre et responsable et une société civile

dynamique que ces principes fondamentaux peuvent étre réalisés!?.

124 Pour une base de données mondiale, relativement récente, voir Database of party laws par Kenneth Janda, réalisée en
2005, accessible en ligne sur : https://www.ndi.otg/db

125 Commission on Human Rights tesolution 2002/42, 2002.

126 Gallagher A., The United Nations, Democracy and Human Rights, in Manuel on human rights monitoring, University of
Oslo: Norwegian Center for Human Rights, 1997, p.2.
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Dans un Rapport de Vinstitut danois des partis et de la démocratie®’, les auteurs évoquent en
profondeur cette question de rapports entre les partis et les droits de ’hommes. Ils affirment que
les droits de '’homme garantissent la réalisation d’une véritable démocratie, en consacrant les
principes de dignité, d’égalité et de non-discrimination'?®, « History has taught us that the

129 cela suppose et signifie que les élections périodiques

Sformal trappings of democracy are never enough »
et les gouvernements librement ¢élus ne sont pas toujours une garantie des droits individuels, ni une
protection contre la tyrannie de la majorité. Ce sont les droits de 'homme qui dessinent finalement

les contours d’une démocratie non discriminatoire, inclusive et participative.

IIs avancent en outre que le cadre des droits de ’'homme comprend un certain nombre de
droits spécifiques qui protégent le droit des personnes, sous leur forme d’exercice individuelle ou
collective, dans le cadre de la participation politique et publique. Le droit de prendre part au
gouvernement et les droits et libertés connexes, tels que la liberté d’association, la liberté de réunion
pacifique et la liberté d’expression et d’information revétent une importance particuliere. Le
«droit » a la non-discrimination est essentiel pour assurer une participation politique et publique
égale, sans distinction de race, d’ascendance, de sexe, de langue, de religion, d’opinion politique ou
autre, d’origine nationale, ethnique ou sociale, de fortune, de naissance, de handicap, de nationalité

ou de toute autre situation®0,

Les droits de ’homme créent « un systéme de détenteurs de droits et de portenrs d’obligations »32.,

En vertu du droit international, ’Etat a Pobligation de respecter, de protéger et de réaliser les droits et
libertés fondamentaux. Il doit donc respecter ses engagements pris en vertu des traités
internationaux et régionaux relatifs aux droits de ’homme, et pouvoir ainsi assurer leur application
au niveau national. Par conséquent, I’Etat est tenu d’une obligation de respecter selon laquelle les
acteurs ¢étatiques doivent s’abstenir d’interférer dans la jouissance des droits et libertés
fondamentaux. Il est également tenu d’une obligation de protéger, qui signifie que les acteurs
¢tatiques doivent protéger activement les individus et les groupes contre les violations des droits
de ’'homme. Enfin, une obligation de mise en ceuvre, selon laquelle les acteurs étatiques doivent
prendre des mesures positives pour faciliter la jouissance des droits et libertés de ’homme, telles

que la promotion, la diffusion et I’éducation'®. Pour nous, la réglementation de la vie des partis est

127°S. LAGOUTTE et M. JUUL PETERSEN, Po/itical parties and human rights : an introduction , Danish Institute for Parties
and Democracy, Copenhagen, mars 2018.

128 [bid., p. 3.

129 [bid.

130 Jhid,

131 Jhid,

132 [bid.
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une nécessité qui découle de cette triple obligation a la charge de tout Etat qui se déclare

démocratique et/ou un Etat de droit.

Ce triptyque trace les principaux criteres d’efficacité des systemes de protection des droits
de ’'Homme. Ainsi, dans un systéme efficace de protection, PEtat respecte, protége et réalise
effectivement les droits de ’homme de chacun et de tous. En outre les acteurs non étatiques, tels
que la société civile et le secteur des affaires, sont ainsi implicitement ou explicitement tenus de

respecter et de promouvoir les droits de P’homme!®3, Dans un tel systéme, les recours', la

4135

responsabilité!®® et la participation inclusive!®

sont des éléments centraux et s’appuient sur les

principes, les institutions et les structures démocratiques et les renforcent.

Un premier examen des principes, obligations et idées découlant de ce rapport
d’interdépendance, révele que les partis, en tant qu’acteurs principaux de la démocratie sont
directement concernés. Ce sont les droits de l'’homme qui fondent leur existence, leur
fonctionnement, leur role au sein de la société et les limites qu’ils sont tenus de respecter pour ne

pas entraver le fonctionnement de la démocratie.

La réglementation de la vie des partis résulte surtout de 'obligation de mise en ceuvre selon
laquelle Etat est tenu de prendre toutes mesures positives afin d’assurer la protection et le respect
des droits de ’homme et de la démocratie. Les droits et libertés fondamentaux sont importants
pour les partis politiques car ils sont définis en général au regard de leurs réles et responsabilités
comme des acteurs d’une démocratie, et en particulier en tant « gu ‘acteurs du systeme national des droits
de Phomme de I'Etat oi ils gpérent »37. A ce stade, c’est ce second role d’acteurs du systéme national

des droits de ’homme qui nous intéresse.

Comme d’autres acteurs de la société civile, les partis politiques ont un role important a
jouer en termes de surveillance et de promotion des droits de ’'homme. Cela comprend par
exemple les auditions et les consultations sur les politiques et les projets de loi relatifs aux droits et
libertés fondamentaux. Les partis politiques peuvent donner leur avis sur les nouvelles politiques

et les nouveaux projets de loi par le biais de consultations formelles, de médias et de campagnes'®,

Ils jouent également un role important dans la diffusion d’informations sur les droits de

I’homme. Ils peuvent choisir de se concentrer sur des questions spécifiques relatives aux droits et

133 Assemblée générale, A/RES/53/144, 1999, Article (2).

134 Article (9) al. 1.

135 Article (9) al. 2.

136 Article (8)

137 S. LAGOUTTE et M. JUUL PETERSEN, Po/itical parties and human rights : an introduction, op. cit., p. 7.
138 Jhid., p. 8.
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libertés, dans le cadre de leurs politiques ou campagnes, ou sur des catégories de personnes, et
diffuser des informations sur leurs droits ou leur situation par le biais de campagnes médiatiques.

9

Ils peuvent également participer a des réunions d’information®®®, ou dénoncer les violations des

droits de ’homme, mettant ainsi en lumicre les questions y relatives. Enfin, ils participent a la
surveillance informelle des efforts de I’Etat sur la question de protection des droits de ’homme!40.

Ce faisant ils assurent une surveillance et un suivi efficaces.

Cependant, en principe, dans les systemes démocratiques, les partis politiques, en tant que
tels, ne sont pas des organes de I'Etat et n’ont aucune obligation 1égale en maticre de droits de
I’homme. Ils deviennent pourtant, étroitement associés a ’exercice du pouvoir politique lorsque
leurs membres sont élus au Parlement ou nommés au gouvernement. Dans ces situations, les
membres des partis politiques font partie de Vinfrastructure de I'Etat et, a ce titre, ils ont des
obligations en maticre de droits de ’homme dans le cadre du systeme national des droits de

I’lhommel#L,

Or, nous pouvons affirmer que les partis en tant qu’institutions sont tenus d’un certain
nombre « d’obligations » dans le sens large du terme, en mati¢re de droits de ’homme et doivent
respecter les obligations 1égales. Par exemple, les partis politiques et leurs membres doivent
fonctionner légalement et donc respecter toutes les lois et réglementations nationales qui mettent
en ceuvre les droits de 'homme dans le pays ou ils operent, telles que la loi sur les associations!#?
et/ou sur les partis politiquesl43, les lois sur l’égalité144, les lois sur les médias'®®, ainsi que le droit
1146

pénal*™®, etc. Bien qu’autonomes, ils ne sont pas indépendants de l'ordre juridique qui réglemente

leur existence et leur activité.

En outre, on peut faire valoir que tous les acteurs d’une société démocratique aient la

responsabilité de travailler d'une manic¢re qui soit conforme a I'objectif général de respect, de

139 [bid.

140 Jhid,

4 Jhid,

142 En France, il s’agit de la loi du 1¢ juillet 1901 sur le contrat d’association.

143 En Egypte, il s’agit de la loi n. 40 de 1977, version en vigueur modifiée par le décret-loi n. 12 de 2011

144 En France, il s’agit de la loi sur la parité du 6 juin 2000 tendant a favoriser ’égal acces des femmes et des hommes
aux mandats électoraux et fonctions électives ; En Egypte, aucune disposition n’est proprement dédiée a la parité dans
laloi n. 40 de 1977, toutefois, la Constitution de 2014 dispose dans son article 11 « I’Etat veille a‘ll'égalité': entre femmes
et hommes dans tous les droits civils, politiques, économiques, sociaux et culturels, dans les conditions prévues par la
Constitution ; L'Etat prend les mesures permettant une représentation adéquate des femmes dans les fonctions
électives, tel que prévu par la loi, et garanti aux femmes le droit d'occuper des postes clés dans la fonction publique et
la haute administration de 'Etat, de méme que le recrutement dans les commissions et les organismes judiciaires, sans
discrimination a leur encontre ».

145 Les lois du 27 juin 1964 et loi no. 86-1067 du 30 septembre 1986 en France, Le décret-loi de 2017 en Egypte, qui
réserve ce droit d’accés au media uniquement en période électorale.

146 Notamment les dispositions sur les discours de haine, diffamation, etc.
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protection et de promotion des droits de ’homme. C’est ce qui ressort de la Résolution
de ’Assemblée Générale de PONU intitulée « Déclaration sur le droit et la responsabilité des individus,
groupes et organes de la société de promonvoir et protéger les droits de I'homme et les libertés fondamentales
universellement reconnus » de 1998. Son article 18 alinéa 2 prévoit que « les individus, groupes, institutions
et organisations non gouvernenmentales ont un role important d jouer et une responsabilité a assumer en ce qui concerne
la sanvegarde de la démocratie, la promotion des droits de ['homme et des libertés fondamentales ainsi que la promotion

et le progrés de sociétés, institutions et processus démocratignes »*7.

L’article ajoute dans un troisieme alinéa que « les individus, groupes, institutions et organisations
non gonvernementales ont également un role important a jouer et une responsabilité a assumer pour ce qui est de
contribuer, selon qu’il convient, a la promotion du droit de chacun a un ordre social et international gréce anguel
les droits et libertés énoncés dans la Déclaration universelle des droits de ’homme et les antres instruments relatifs
anx droits de lhomme penvent éfre réalisés dans lenr intégralité »>. On peut déduire des dispositions
susmentionnées un certain nombre de devoirs a la charge des partis politiques (et des individus, en

P'occurrence, qui sont leurs membres ou leurs candidats).

Les partis sont encouragés a soutenir le pluralisme politique. Le droit a la liberté
d’association et le droit a la liberté d’expression impliquent la coexistence d’une diversité d’opinions
et d’organisations politiques dans la société. Si I’Etat a I’obligation de protéger et d’encourager le
pluralisme, tous les acteurs privés doivent le respecter. Pour les partis politiques, cela implique qu’ils
ne doivent pas agir d’'une maniére qui pourrait entraver la création d’autres partis politiques. Ils
devraient également collaborer avec I'Etat pour mettre en place un cadre favorable pour garantir la
libre création et le fonctionnement des partis politiques. En outre, les partis politiques devraient
prendre part aux débats et aux discussions avec les partis adverses. Ils ne devraient pas entraver la
liberté de parole de ceux qui ont des opinions divergentes, ou encore perturber les réunions tenues

par leurs adversaires politiques'®®,

Les partis, dans les systemes démocratiques, doivent rejeter I'utilisation de la violence
comme moyen d’atteindre des objectifs politiques. IlIs ne devraient pas préconiser ou recourir a la
violence, maintenir leurs propres milices ou utiliser le discours de haine comme outil politiquel49.
Les partis politiques doivent donc veiller a la mise en place de ce cadre juridique, le respecter dans

toutes leurs actions et ceuvrer pour sa mise en ceuvre effective dans toutes les situations.

147S. LAGOUTTE et M. JUUL PETERSEN, Po/itical parties and human rights: an introduction, op. cit., p. 12.

148 [bid., p. 13.

149 Thid. ; La loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de combat et les milices privées, la loi de 1901 précitée ; ainsi que
Particle 4 de la loi égyptienne de 1977 sur les partis politiques ; voir également Commission de Venise, OSCE,
Guidelines, § 47 sur I'interdiction de I'usage de la violence.
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IIs sont également tenus de lutter contre la discrimination. Les partis politiques et leurs
membres doivent respecter la législation sur I’égalité et la lutte contre la discrimination®. Tls ne
doivent donc pas faire de discrimination, dans le cadre des adhésions de nouveaux membres, ou
du recrutement de salariés pour le parti. Cette obligation doit étre également observée dans les
relations extérieures du parti. En outre, lorsqu’ils proposent des candidats aux élections, ils doivent
suivre la législation sur 'égalité qui impose, par exemple, un quota ne faveur de I’égalité hommes-

femmes pour les listes électorales®®L,

Enfin, ils sont tenus de procéder a une évaluation des droits humains dans les nouvelles
politiques et législations proposées. 1l est important que les partis eux-mémes tiennent compte du
respect des droits de ’homme lorsqu’ils proposent de nouvelles politiques ou mesures législatives,
ou lorsqu’ils examinent les projets du gouvernement au parlement. L’objectif est de faire en sorte
que le processus d’élaboration des politiques et des lois soit réalisé a la lumiere des droits et libertés
fondamentaux, y compris le droit a la participation et a la consultation. De méme, les éléments de
fond des politiques et des lois elles-mémes doivent étre compatibles avec les droits de ’'homme, et
mises en ceuvre de manicre a les protéger et les promouvoir, afin que les résultats de la politique

soient en conformité avec ces droits!®2,

Au regard de tout ce qui précede, on peut se faire une idée claire de la maniere dont les
partis politiques sont percus, principalement par les Nations Unies, du point de vue du droit
international, quant a leurs rdles, leurs droits et leurs libertés. Une telle perception, fondée sur les
roles des partis dans la réalisation effective des droits de 'homme, est une manifestation du lien
qui « devrait » exister entre ces entités et les citoyens qu’ils sont censés assurer la représentation.
Avant de voir si cette perception est partagée par les deux ordres juridiques nationaux de 'Egypte

et de la France, il convient d’analyser ’exemple régional incarné par le Conseil de 'Europe.

150 Jbid., 1.a loi de 1901 précitée ; ainsi que P'article 4 de la loi égyptienne de 1977 sur les partis politiques et P'article 71
de la Constitution égyptienne de 2014.

131 Ta loi sur la parité du 6 juin 2000, Particle 4 de la Constitution Francaise ; ainsi que article 11 de la Constitution
égyptienne.

152 S, LAGOUTTE et M. JUUL PETERSEN, Po/itical parties and human rights: an introduction, op. cit., p. 13.
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§2 L’ APPORT DU CONSEIL DE L’EUROPE : LA CONSECRATION
D’UNE TACHE DE REGLEMENTATION BINOME

L’Assemblée parlementaire du Conseil de 'Europe note, a plusieurs reprises, que les partis
sont de plus en plus critiqués et que le manque de confiance des citoyens a leur égard s’accroit.

Clest dailleurs ce qui ressort d’une résolution votée en 200713,

Celle-ci reconnait que les dysfonctionnements des partis peuvent affecter I’ensemble du

systéme démocratique et des institutions'>*, T.

’Assemblée fait le constat selon lequel les partis font
de plus en plus face a une crise de légitimité. Celle-ci se traduit notamment par le fait qu’ils sont
parfois regardés comme non-démocratiques dans leur organisation interne, ou corrompus, ou
encore lorsqu’ils servent davantage les intéréts d’un petit groupe plutdt que ceux de la société dans

son ensemble.

Cette résolution marque le point de départ des efforts déployés par le Conseil de ’Europe,
par lintermédiaire de la Commission de Venise (A), pour mettre en place un dispositif normatif
constitué de plusieurs textes, visant a guider la vie des partis politiques. Cette résolution fait suite a
deux autres documents adoptés dans les années 1999 et 2001 respectivement sur la dissolution et
le financement des partis politiques. Apres la Commission de Venise, ce fut le tour du Groupe
d’Etats contre la corruption (ci- aprés GRECO) de traiter de la réglementation des finances des
partis politiques (B).

La spécificité de 'appréhension de la question par le Conseil de ’Europe réside dans sa
prise de conscience au sujet de la nécessité du rétablissement de la confiance dans les partis
politiques ainsi que de I'assurance du bon fonctionnement de la démocratie. Il s’agit d’'une double
tache, qui incombe a la fois aux partis eux-mémes, auxquels le Conseil a, par ailleurs, adressé un
guide de bonne conduite!®. Au-dela des partis, cette tache doit également étre assurée par les Etats
eux-meémes ; ils sont tenus d’assurer les meilleures garanties du fonctionnement démocratique 2a

travers leurs législations. Adressé spécifiquement aux Fitats, le guide sur la réglementation des partis

153Résolution 1547 (2007), Situation des droits de ['homme et de la démocratie en Europe, Assemblée parlementaire, Conseil de
I’Europe ; §46, §53, §86.

154 [bid. §46.

15 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Etude n® 414 / 2006, CDL-AD
(2009)021, « Code de bonne conduite en matiére de partis politigues », 2009.
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157

politiques’®® traite non seulement de linterdiction et de la dissolution des partis politiques®’ , mais

aussi de leur financement!®8,

A- LA COMMISSION DE VENISE ET LA REGLEMENTATION DES
PARTIS POLITIQUES

La Commission de Venise, organe consultatif du Conseil de I'Europe sur les questions
constitutionnelles, créé en 1990, a consacré plusieurs textes relatifs aux partis politiques. Dans ses
travaux, la Commission se fonde notamment sur les instruments internationaux « pertinents » en
matiere de reglementation et de fonctionnement des partis politiques, qu’ils soient contraignants,

159

tel que le Pacte international relatif aux droits civils et politiques™~, ou non contraignants telle que

la Déclaration universelle des droits de ’homme!®?. Cette derniére, bien que non-contraignante,

16

dispose selon la Commission d’une « antorité persuasive »*%1 sur les Etats signataires.

A la suite de la Résolution de 2007 susmentionnée, la Commission a commencé par
introduire un Code de bonne conduite qui comprend un ensemble de recommandations adressées
aux partis politiques eux-mémes, particuli¢rement important pour leur organisation interne. Deux
ans plus tard, l]a Commission est intervenue une deuxieme fois, s’adressant cette fois ci aux Etats

s . . , L . R
plutodt qu’au partis, en dessinant les contours d’un cadre général recommandé a suivre en établissant

le cadre juridique national de la réglementation des partis.

La Commission de Venise affirme «gu'il n'est pas forcément nécessaire de disposer d’une

réglementation lourde pour assurer le fonctionnement adéquat de la démocratie »*5

. Elle requérait juste que les
législations déja existantes, indifféremment de leur nature : qu’elles soient spécifiquement portées
sur les partis ou sur les associations, « devraifen]t reconnaitre le role unique que ces formations assument
dans nne société démocratique »%. 1e premier critére fixé aux législateurs pour I’élaboration des

textes sur les partis peut étre ainsi dégagé : la 1égislation doit reconnaitre le « rdle unigue » des partis

dans « une société démocratique ».

15 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Etude n°595 / 2010 CDL-AD
(2010)024, « Lignes directrices sur la réglementation des partis politiques », 2010.

157 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), CDL-INF (2000) 1, « Ligres
directrices sur Uinterdiction et la dissolution des partis politiques et les mesures analognes », 1999.

158 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), CDL-INF (2001) 8, , « Lignes
directrices et rapport sur le financement des partis politiques », 2001.

159 PIRDCP adoptée par ’Assemblée Générale de TONU en 1966, texte contraignant produisant certaines obligations
légales 4 la charge de I'Eitat, ratifié par la France et I’Egypte.

160 a déclaration universelle des droits de ’homme, adopté en 1948 par ’Assemblée générale de TONU.

161 Commission de Vénice, « Lignes directrices sur la réglementation des partis politiques », gp.¢it., p.55.

162 Jhid,

163 Thid. p.7
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Néanmoins, le processus de constitutionnalisation des partis, dans les deux Etats, montre
bien que /e rdle unigue reconnu aux partis a été effectivement pris en considération. Néanmoins,

Pinterprétation de ladjectif mnigue a donné lieu a un role principalement éectoral en France!®*

, et
sociétal en Fgypte!®, Sur ce role unique des partis, nous pouvons avancer que le role des partis ne
se limite pas exclusivement a un role électoral, puisque les partis sont également pertinents pour la
société civile, dans le cadre des devoirs qu’ils ont envers les citoyens. Inversement, la prise en
considération du seul réle sociétal des partis en tant qu’entités de la société civile, sans tenir compte
de leur fonction en matiére électorale, remet en cause ’essence méme de la norme constitutionnelle
du pluralisme qui ne pourra se traduire avec efficacité. Il s’ensuit inévitablement une incohérence
entre le droit et la réalité. La réglementation doit tenir compte des deux roles a la fois. D une part,
ils produisent entre autres les candidats aux élections législatives et présidentielles. D’autre part, ils

représentent les intéréts de leurs concitoyens, et pas seulement ceux de leur électeurst®®. Ils jouent,

ou devront jouer, donc un double réle qui est a la fois électoral et sociétal.

La Commission introduit un deuxi¢me critere dans la réglementation, et selon lequel « /es
Jfonctions internes des partis politiques devraient étre généralement a I'abri de toute ingérence des antorités publiques.
Les fonctions internes des partis sont mienx réglementées par les statuts des partis on par des codes de conduite

167 T.a nature privée des partis politiques, ainsi

volontaires élaborés et approuvés par les partis eusc-mémes »
que la volonté de les détacher autant que possible de I’Etat peut étre constatée. Ainsi, cet
encadrement ne doit normalement pas interférer avec I'organisation interne des partis politiques,
qui doivent jouir d’une certaine awutonomie dans la gestion de leurs affaires internes. Le respect de

I'autonomie des partis apparait, de ce point de vue, comme le deuxi¢me critere que doit garantir la

réglementation.

Toutefois, il est nécessaire que Porganisation interne des partis refléte elle-méme un certain
degré de « démocratie », non seulement pour la prise des décisions mais également vis-a-vis de ’égalité

des sexes et de I'intégration des minorités'®8. Puisque les partis sont censés représentés l'intégralité

164 Article (4) de la Constitution Francaise de 1958.

165 Article (74) de la Constitution égyptienne de 2014.

166 T .es mandats impératifs sont interdits dans les deux Frtats. Si Particle 27 de la Constitution francaise du 4 octobre
1958 dispose : « Tout mandat impératif est nul. Le droit de vote des membres du Parlement est personnel |...] », donc
d’une interdiction expresse, le méme ne peut pas étre dit pour l’Egypte, les mandats impératifs ne sont pas mentionnés
dans la constitution de 2014 or nous pouvons déduire leur interdiction de Iarticle (104) qui prévoit que « Il est exigé
qu'avant d'entreprendre sa charge, le député récite en face de la Chambre des représentants, le serment suivant : «Je
jute devant Dieu tout- puissant de préserver sincérement l'ordre républicain, de respecter la Constitution et la loi, de
veiller inlassablement aux intéréts du peuple et de préserver 'indépendance de la patrie, l'unité et l'intégrité de son
territoire ».

167 Commission de Vénice, « Lignes directrices sur la réglementation des partis politiques », op.cit., p. 20.

168 En 2021, la France n’a toujours pas signé ni ratifier la convention cadre pour la protection des minorités du Conseil
de 'Europe pour objection de 'emploi du terme minorité pourvu que la Nation frangaise est une et indivisible et que
tous ces citoyens sont a pied d’égalité devant la loi : « Ratification de la Convention-cadre pour la protection des minorités nationales
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de la Nation, ils font donc partie des mécanismes de mise en ceuvre des nouvelles politiques liées
aux droits de '’homme. La législation doit donc lutter contre la discrimination, avec attention
particuliere sur la question de I’égalité entre les sexes. Sur la question de la parité, les /ignes directrices
relatives a la réglementation sur les partis politiques y consacrent de longs développements. D’apres la
Commission, il « conviendrait pour les partis d envisager 'adoption de régles internes favorisant des mesures congnes
spécialement pour accorder anx femmes des chances adéquates de se présenter aux: élections et d’étre représentées dans
les organes élus »'%°. Ta Commission ajoute que des mesutes portant sur « des guotas de représentation, la
parité an sein des commissions chargées de désigner les candidats, l'introduction de critéres neutres de sélection entre

les sexces ou des programmes de formation spécialisées » devraient étre adoptéest’®,

Le constat suivant peut étre fait : la Commission se conforme a I’article (4) de la Convention
de PONU sur I’élimination de toutes formes de discrimination contre les femmes qui prévoit que
PPadoption par un Etat de mesures temporaires spéciales visant a réaliser une égalité de fait entre les
hommes et les femmes ne doit pas étre considérée comme discriminatoire, a condition que ces
mesures n’aient « en aucune facon pour conséquence le maintien des normes inégales ou distinctes 1'% La
Commission va méme plus loin et encourage les partis eux-mémes a adopter des quotas volontaires

afin d’assurer ’égalité de fait en garantissant la représentation des femmes.

Sur la question des minorités, les lignes directrices prévoient que les partis « devraient s'efforcer

d’aborder volontairement les questions relatives aux minorités nationales dans lenr programme » 7%

. IIs pourraient
également envisager 'adoption d’une série de mesures visant a soutenir la participation des
minorités, telles que la création de comités consultatifs spécialisés, les programmes de formation et
de recrutement orientés vers les minorités nationales, I'obligation d’inclure des membres issus de
minorités dans les organes internes des partis et sur les listes de candidats!’3. Iinstauration d’une

égalité entre les citoyens et la lutte contre la discrimination peuvent ainsi étre considérées comme

un troisiéme critére que doit assurer la réglementation.

Les /lignes directrices rappellent que la législation sur les partis ne doit pas nécessairement leur

imposer I’élaboration ou la publication de leurs statuts'’%. Nous ne partageons pas cette vision, et

par les Etats membres dn Conseil de I'Enrope », disponible sutr http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-
ViewHTML.asp?FileID=11272&lang=fr..

169 CDL (2010)073-rev §75 ; Eléonore De La Varde Potier note que ces mesures seraient en cohérence avec la
Recommandation 1899 de 2010 visant a « Accroitre la représentation des femmes en politique a travers le systeme électoral », une
recommandation selon laquelle le Comité des ministres encourage les Etats membres a accroitre la représentation des
femmes en introduisant des quotas. ; Ibid.

170 CDL (2010)073-rev, gp.cit., §77.

171 Article (4) de la CEDAW.

172 CDL (2010)073-rev, gp.cit., §82.

I3E. DE LA VARDE POTIER, Lordre juridigue partisan, theése, Université Sorbonne, Paris, 2013, p. 204.

174 CDL (2010)073-tev, §85.
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nous en expliquerons plus avant. Toutefois, a ce stade, les propositions de la
Commission contenues dans le code de bonne conduite qu’elle adresse aux partis, abordent la
question de la reconnaissance ou de I’enregistrement des partis. Le paragraphe 29 du code prévoit
en effet que lorsque les statuts sont une condition pour la reconnaissance ou I'enregistrement des
patrtis, celles-ci doivent étre « conformes a la Constitution et a la législation nationale, ainsi que refléter les régles
internationales contenne dans la CEDH ». Le méme paragraphe reconnait la possibilité pour les statuts
des partis d’étre considérés comme des documents ayant une force juridique. La nature délicate de
ce document, considéré a la fois comme un instrument normatif interne, mais dont les
conséquences peuvent s’étendre aux ordres juridique, politique, et/ou social, ne permet-elle pas de

soutenir limportance de cet acte de publication!’ ?

Dans cette méme logique, la Commission appelle a la démocratie interne dans le parti et
I'encourage a rendre ses statuts facilement accessibles. Elle estime qu’ils doivent pouvoir étre
consultés facilement par les « membres » et permettre a ceux-ci d’introduire un recours, s’ils estiment
que le texte a été violé. Elle s’efforce de maintenir la plus grande séparation possible entre les partis
et les Etats, et considére donc que la saisine des tribunaux civils « #e devrait étre antorisée qu’une fois les

voies de reconrs internes épuisées w76,

Toutefois, nous ajouterons que, la publication des statuts constitue a nos yeux une
obligation de transparence. Les statuts sont la carte d’identité des partis politiques. La moindre
preuve de transparence serait de reconnaitre que les citoyens, conformément a leur droit a la liberté
de I'information, ont le droit de connaitre leurs pozentiels représentants. Le traitement des statuts
comme une formalité concernant seulement les partis et leurs membres, ou une exigence pour
I'enregistrement, nous semble par essence, en opposition avec leur raison d’étre. Mais, plus important
encore, un tel traitement peut traduire une contradiction avec la disposition constitutionnelle de
I'interdiction des mandats impératifs. En fait, il faut étre réaliste par rapport au role qu’on entend
confier au parti politique, puisque les candidats élus, a savoir les parlementaires et les présidents,
dans une démocratie représentative multipartiste, sont « en principe » les candidats des partis, donc
il existe un intérét réel pour les citoyens, qui est celui de suffisamment connaitre les entités

d’affiliation de leurs acteurs politiques.

La Commission était déja intervenue sur deux autres volets du bon fonctionnement de la
démocratie a savoir la question du financement des partis et celle de leur dissolution. Ces deux

questions seront traitées 'une apres 'autre, de maniere chronologique.

175 v. infra Partie 11, Titre II, Chapitre II.
176 CDL (2010)073-rev, §88.
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Concernant la question de la dissolution, le Conseil de I'Europe est intervenu, toujours par
I'intermédiaire de sa Commission de Vénice, en 1999 pour introduire « des lgnes directrices sur
Uinterdiction et la dissolution des partis politigues » qui peuvent étre considérées comme le cadre indicatif
a suivre dans les 1égislations sur les partis politiques en la mati¢re. La Commission s’est justifiée sur
ce sujet, dans les termes ci-apres : « considérant le rile essentiel des partis politiques dans toute démocratie,
considérant que la liberté d’opinion politique et la liberté d’association, y compris la liberté d association politique,
sont des Droits de I'Homme fondamentaux protégés par la Convention enropéenne des Droits de I'Homme et sont
des éléments primordiaux pour toute véritable démocratie telle gu’envisagée par le Statut du Conseil

de 'Enrgpe »t7'.

Considérant I'importance de la question de la dissolution et l'interdiction des partis
politiques dans le domaine de la protection de I'exercice du droit a la liberté d’association et a la
liberté d’expression, la Commission établit un rapport sur la question de dissolution des partis
politiques. L.a Commission précise que « /znterdiction ou la dissolution forcée de partis politiques, ne peuvent
se justifier que dans le cas ot les partis pronent ['ntilisation de la violence on 'ntilisent comme un moyen politique
pour faire renverser ['ordre constitutionnel démocratique, mettant en danger de ce fait les droits et libertés protégés par
la constitution. Le seul fait gu’un parti plaide en favenr d'une reforme pacifique de la Constitution ne doit pas suffire

a justifier son interdiction on sa dissolution » 8.

Elle ajoute que « /znterdiction ou la dissolution de partis politiques, comme mesure particuliere a portée
considérable, doivent étre utilisées avec la plus grande retenne. Avant de demander ala Juridiction compétente
d'interdire ou de dissondre un parti, les gonvernements ou antres organes de I'Etat doivent établir - an regard de la
sitnation dans le pays concerné - si le parti représente réellement un danger pour ['ordre politique libre et démocratique

ou pour les droits des individus, et si d’antres mesures moins radicales penvent prévenir ledit danger »*'®.

En ce qui concerne les mesures juridiques prises pour interdire ou imposer la dissolution
des partis politiques, elles « doivent étre Ia conséquence d’une décision judiciaire
d’inconstitutionnalité et doivent étre considérées comme exceptionnelles et réglementées par le principe de
proportionnalité. Toutes ces mesures doivent s appuyer sur des preuves suffisantes que le parti en lui-méme - et pas
senlement ses membres individuels - poursuit des objectifs politiques en utilisant (on est prét a les utiliser) des moyens

inconstitutionnels »1®0. Elle finit par préciser que « Vinterdiction ou la dissolution d’un parti politique doivent

177 CDL-INF (2000)1, p.4.
178 Ihid, §3.
179 Ihid, §5.
180 Ihid, §6.
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étre réservées a la Cour constitutionnelle ou a une antre juridiction appropriée par une procédure offrant toutes les

garanties de procédure, d’onverture et de proces équitable »*8,

A travers ces quelques lignes, la Commission trace le cadre général, « démocratiquement
acceptable » de dissolution et/ou d’interdiction d’un parti. Bien qu’il s’agisse de la sanction la plus
radicale et la plus stricte, au point qu’il serait préférable de trouver des solutions moins sévéres, elle
admet néanmoins qu’une nécessité, liée a la protection de ordre politique libre et démocratique et
aux droits des individus, pourrait justifier cette mesure. C’est dans cette optique qu’elle fixe un
certain cadre a I'Etat qui doit gérer la question, tout en assurant une plus grande protection aux
partis politiques, en soumettant leur dissolution ou leur interdiction a une procédure judiciaire,
offrant ainsi toutes les garanties de régularité de la procédure, d’ouverture et de proces équitable.
Nous en déduisons que la dissolution administrative est donc une pratique a interdire, ou du moins,
a décourager. Elle sera examinée lors de I'analyse de certaines dispositions législatives francaises
qui admettent toujours. Néanmoins, il convient de noter tout de méme, que ces pratiques ont

donné lieu a des jurisprudences éclairantes, qui ont permis aux juges de controler leur usage.

Le troisieme aspect traité par la Commission, qui est une question directement liée au
fonctionnement de la démocratie, porte en effet sur le financement des partis politiques. L’examen
de certaines études comparées sur la réglementation des partis politiques!®? permet de remarquer
que c’est 'aspect de la vie des partis ou un accord quasi-unanime a été trouvé sur la nécessité de sa
réglementation. Certes, les modalités varient d’un Etat a2 un autre, mais le cadre général reste le
méme. Cest dans ce contexte, que des « /Jignes directrices et rapport sur le financement des partis

politigues »® ont été adoptés en 2001 par la Commission.

Face 4 son « inquiétude [d]es problemes de financement illicite des partis politiques »*84, 1a Commission
reprend le role des partis dans une démocratie tel qu’il est mentionné dans les lignes directrices sur
la dissolution. I’originalité de ce document par rapport a son prédécesseur est que les partis sont
définis de maniere claire. En effet, « est considéré parti politique une association de personnes dont 'un des

buts est de participer a la gestion des affaires publigues par la présentation des candidats aux élections libres et

181 [bid. §7.

182 . VAN BIEZEN et H. M. T. NAPEL (¢d.), Regulating Political Parties: Eurgpean Democracies in Comparative Perspective,
Leiden, 1eiden University Press, 2014 ; C. of EUROPE et I. VVAN-BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns.,
Strasbonrg, Council of Enrope, 2004 ; M. JUSTICE, « Le financement de la vie politique en Europe, approche comparative »,
disponible sur http://www.justice.gouv.fr/art_pix/scpc2005-4.pdf ; I. YARO, « Le financement de la vie politigne en droit
comparé Systemes frangais, italien et malien », 2011, Mémoire de recherche, Université du SUD, France.

183 CDL-INF (2001) 8.

184 1bid. p.2.
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démocratiques »*%. 1.a Commission admet ensuite que « /s partis politiques ainsi désignés pesvent rechercher

et recevoir des fonds d’origine publique, ou privée »'%.

Les points les plus saillants de ce document, qui constitue le cadre a suivre dans la

réglementation des financements des partis, sont nombreux.

En premier lieu, il est prévu que « /e financement des partis par les fonds publics [soit] conditionné
par un contréle de la comptabilité des partis politigues par les organismes publics spécifiques »*87. C’est peu
de dire que le financement public exige nécessairement un controle adapté, quelle que soit la nature
de organe qui I’assure, que ce soit une juridiction ou une autorité administrative. Les Etats doivent
« favoris[er] une politique de transparence financicre des partis politigues bénéficiant d’un financement public »*%.

La transparence est ainsi au cceur des dispositions touchant la vie des partis.

La Commission admet en deuxiecme lieu que les fonds venant des « Efats ou entreprises
étrangeres doivent étre probibés », ce qui n’exclut pas les apports financiers provenant des nationaux se

trouvant a I’étranger'®,

Elle prévoit en troisiéme lieu d’autres types de limitations justifiées pour I'Etat, telles que
le plafonnement des dons, des dépenses ou linterdiction du financement par les personnes
morales. Elle prévoit également, des exigences sur la publication des comptes, sur ’enregistrement
des dons supérieure a un montant fixé par le législateur, quelques dispositions précises pour les

campagnes électorales!®.

Enfin, elle prévoit en quatrieme lieu des dispositions sur le controle et les sanctions : « foute
irrégnlarité dans le financement d’'un parti politique entrainera des sanctions qui penvent consister en la perte de tout

on d’une partie du financement public pour année suivante »*5t

. Sur les campagnes électorales, « foute
irrégularité dans le financement d 'une campagne électorale entrainera pour le parti ou le candidat fantifs des sanctions
ponvant consister en la perte ou le rembonrsement total ou partiel de la subvention publigue ; en le payement d'une
amende on en une antre sanction financiere ; on en lannulation de élection »*%. Or dans les deux cas, la

Commission insiste sur la proportionnalité entre la sanction et la gravité de I’infraction. Pour que

185 Thid §1.
186 Ihid, §2.
187 Ihid. §5.
188 Jhid,

189 Ihid. §6.
190 Thid,

191 hid, §13.
192 hid, §14.
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la garantie de cette proportionnalité se réalise, un controle est prévu par le juge de I’élection qui

assure Papplication des sanctions conformément a la 10i**3,

De ce qui précede, on peut relever un certain nombre de principes et limites qui guident
le 1égislateur national dans son traitement des partis politiques. Certaines de ces limites justifient
Pintervention de ’Etat pour des raisons liées a la protection de la souveraineté nationale, de la
démocratie et des droits d’autrui ; tandis que d’autres offrent un cadre plus protecteur aux partis en

limitant les ingérences étatiques aux cas les plus extrémes.

Les efforts du Conseil de ’'Europe ne s’arrétent pas la. Outre la Commission de Venise, le

GRECO est également intervenu sur la réglementation des partis politiques.

B- LE GRECO ET LA REGLEMENTATION DES FINANCES DES
PARTIS POLITIQUES

Le Conseil de 'Europe est activement engagé dans la lutte contre la corruption dés le début
des années 1990. Bien qu’il ne soit pas le seul a le faire!®, la particularité de son appréhension réside

dans sa perception méme de la corruption.

Alors que d’autres instances considérent la corruption seulement sous son seul aspect de
menace pour le développement économique, le Conseil de ’Europe, quant a lui, considere que la
corruption « est également un phénoméne susceptible de mettre a mal les fondements démocratiques d’nn Etat (@
savoir la prééminence du droit, la stabilité¢ des institutions démocratiques, les droits de ['homme et le progrés
économique et social). En effet, un pays confronté a la corruption risque non seulement d’essuyer des pertes économiques

5

mais anssi d’ébranler la confiance du citoyen en 'Etat, en ses institutions, en ses représentants et en ses régles .

I1 s’agit en quelque sorte du fondement de la création du GRECO en 1999.

Le GRECO a pour objectif « d'améliorer la capacité de ses membres a lutter contre la corruption par
le biais d’un processus dynamique d’évaluation et de pression mmutuelle par les pairs, d’identifier les lacunes dans la
législation et les politiques nationales et de recommuander toutes réformes législatives, institutionnelles et pratiques pour

y remédier »'%8. 11 dispose de deux procédures. 11y a d’abord une procédure d 'évaluation par laquelle tous
les membres sont évalués dans le cadre d’un Cycle d’évaluation aboutissant a des recommandations

conduisant éventuellement a des réformes nécessaires dans les domaines législatifs, institutionnels

195 [bid. §15.

194 Autres organismes qui se charge de la corruption : POCDE et la Banque mondiale.

15 | SMULDERS, « e Groupe d’Etats contre la cormption (GRECO) et la transparence en matiére de comptabilité des partis
politigues », Courvier hebdomadaire dn CRISP 2018/12 (n® 2377), p. 6.

19 Le portail de IEconomie, des Finances, de PAction et des Comptes  publics :
https:/ /www.economie.gouv.fr/node/36647
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et pratiques. Ensuite, la seconde procédure est une procédure de conformité dont 'objectif est d’évaluer

les mesures prises par les membres pour mettre en ceuvre les recommandations.

Dans son Troisieme Cycle d’évaluation¥’, le GRECO s’est concentré sut /a transparence du
financement des partis politigues. 11 a adressé aux pays membres une liste de 29 questions portant sur
les divers aspects de financement des partis, parmi lesquelles 11 questions générales sur le cadre
juridique du parti, le pluralisme, la représentation des partis dans les Parlements nationaux, la

participation aux élections.

Sur le financement au niveau national, les questions soulevées portent sur les restrictions
et les limites que prévoient les textes nationaux en matiere de financement privé, les modalités du
financement public, le cas échéant, les sources du financement privé, et enfin les plafonnements

des dons et des dépenses'®,

La liste de questions consacre ensuite 6 autres sur le theme de la transparence tout en
rappelant les articles 11, 12 et 13b de la Recommandation Rec. (2003)4), qui portent sur la
comptabilité, Ienregistrement des dons et 'obligation de présenter et de rendre public les
comptes!®. Le Controle est couvert par 5 questions sur les audits internes, les mécanismes ou les
autorités chargés du contréle du financement politiques et le cadre juridique dans lequel ils operent
ainsi que sur la procédure a suivre en cas de manquements aux regles, sans oublier des précisions

sur le nombre d’enquétes de poursuites et de condamnations sur la question®®,

Enfin, le GRECO rappelle que « les Etats devraient exiger que la violation des rigles relatives an
financement des partis politiques et des campagnes électorales fasse ['objet de sanctions efficaces proportionnées et
dissuasive ». 11 pose également 5 questions sur les modalités et les mesures de sanctions, I'autorité
chargée de son prononcé, les personnes susceptibles d’étre sanctionnées, ainsi que les sanctions

imposées aux partis et aux entités liées aux partis?®,

Dans son rapport sur la France, le GRECO conclut que, d’'une maniere générale, la
législation francaise sur le financement politique « a wis en auvre les principales exigences de la
Recommandation (2003) 4 du Comité des Ministres »*°2. 1a France dispose de diverses régles destinées
a assurer un certain niveau de transparence du financement de la vie politique, y compris des

mécanismes de controle et de sanction. Il n’existe donc aucune divergence grave constatée entre

197 Greco Eval I1I (2006) 2E ; le Rapport sur la France : Greco Eval III Rep (2008) 5F.
198 Greco Eval 111 (20006) 2E, §7.

199 [bid. § 11. p.4.

200 Tbid.

20 Ihid, § T, p. 7.

202 Greco Eval ITI Rep (2008) 5F. §131.
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les textes applicables et la pratique politiqueZOS. Le rapport souligne toutefois qu’il « #'en reste pas

moins que le systéme mis en place gagnerait a évoluer dans le sens d’un renforcement ponctuel des régles en vigmenr »*°4.

Selon le rapport, le dispositif 1égislatif introduit en 1988 ne s’appliquait pas -ezncore- a certains
domaines, comme aux élections sénatoriales et le financement des groupes patlementaires. Il laisse
une marge d’appréciation non négligeable aux partis quant a la délimitation du périmetre de leurs
comptes, et préconise que le monopole des mandataires financiers des partis politiques devrait étre

renforcé?®,

Sur le plan des controles, le rapport exprime un regret au sujet de la France, qui bien qu’elle
ait montré une réelle capacité a mettre en place des organes de controle spécialisés dans le domaine
du financement de la vie politique et de la lutte contre la corruption, ne les a toujours pas dotés de
véritables pouvoirs?%, 11 y est expliqué que le dispositif gagnerait en efficacité si, la Commission
Nationale des Comptes de Campagne et du Financement des Partis (CNCCEP), mais aussi la
Commission Nationale pour la Transparence Financiere de la Vie Politique (CNTFVP), voyaient

leurs facultés de vérification renforcées?%’,

En ce qui concerne les sanctions, il est constaté dans le rapport un éventail de pénalités
administratives et pénales permettant de sanctionner la grande majorité des manquements, avec
« des possibilités plus larges de modulation de ces sanctions, en fonction de la gravité des faits, seraient les
bienvenues »*%. 1.a conclusion du rapport suggére qu'« i/ n’y a pas lien de procéder dans l'immédiat a un
assouplissement des contraintes pesant sur les partis et les candidats. 1/ est important d’avoir un régime doté de

sanctions efficaces aptes a générer un effet dissuasif sur les différents actenrs »2°°.

1l apparait ainsi que les dispositions a caractere supranational sur les partis politiques, quel
que soit leur degré de contrainte, reconnaissent le role crucial que les partis politiques jouent dans
une démocratie. Ils manifestent un intérét plus affirmé pour ’encadrement de certains aspects de
leur vie. Un tel encadrement est nécessaire pour tracer les contours d’un fonctionnement
démocratique efficace et adéquat, certes en fixant les régles du jeu pour les partis, mais aussi pour
PEtat. La question qui se pose donc est de savoir si cette perception idéaliste du droit international
de la réglementation de la vie des partis politiques, est partagée par les législateurs nationaux frangais

et égyptien ?

203 Ibld
204 I[”d
205 I[?Zd
206 Tpid, § 132.
27 Thid,
208 Tpid,
209 Ihld
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SECTION II : LA PERCEPTION CONSTITUTIONNELLE ET
LEGISLATIVE DES PARTIS POLITIQUES DANS LES DEUX
ETATS : ENJEUX D’UNE POSITION UNIFORME

La méfiance a 'égard des partis est le résultat d’'une multiplicité de facteurs. En France par
exemple, si le facteur qui la cristallise le plus est le manque de transparence, non-seulement au
niveau financier (affaires politico-financieres, estimé a 600 affaires en 2007 dans le Cycle
d’évaluation du GRECO précitée), nous pouvons affirmer que ce manque de transparence s’étend
a d’autres niveaux. Il s’agit notamment des statuts et réglements intérieures des partis, du degré de
démocratie appliqué au sein du parti, et dans ses rapports avec les autres, ou tout simplement dans
I'exercice de ses droits et ses libertés pour accomplir sa mission. Alors qu’en Egypte, le flou, qui
entoure les partis, soit dans leur vie interne, soit dans leurs rapports avec les autres, y compris leurs
financeurs, est concrétement un souci partagé, méme si 'inquiétude la plus marquante reste leur
capacité d’action toujours soumises aux mémes restrictions juridiques qui ont conduit I’Etat a un

blocus politique ayant abouti a la Révolution.

L’un des défis contemporains de la démocratie réside dans la montée au pouvoir des partis
a tendances extrémistes ou radicales, qui diffusent au quotidien des discours de haine, avec parfois
des provocations sociales ou discriminatoires. Ces facteurs combinés constituent le socle variable,
mais partagé, de menaces qui pesent sur les systemes démocratiques libéraux et par conséquence,

sur ceux des deux Etats, chacun a sa manicre.

C’est pourquoi il faudra partir du principe selon lequel, quelle que soit 'idéologie d’un parti
politique, Papproche gouvernementale qu’il adopte, ou les principes qu’il soutient, sa contribution
au fonctionnement de la démocratie exige qu’il soit encadré par certains principes qui vont
constituer les piliers élémentaires de base a respecter, tant par I'Etat dans ses rapports avec le parti,
que par les partis dans leurs relations avec les autres, et /'ordre politigune libre dont ils sont censés en

garantir la continuité.

Bien qu’ils ne soient pas nécessairement négatifs, les changements radicaux que peut
connaitre la gouvernance d’un Etat a la suite de I'accession au pouvoir d’'un parti, marquent la
nécessité d’un encadrement adéquat et efficace des partis politiques, au regard de la gravité de

I'impact ou des répercussions qu’ils peuvent avoir. Cet encadrement comprend deux volets.

11 s’agit d’abord d’un encadrement constitutionnel, qui consiste a reconnaitre ces entités
dans la structure constitutionnelle de I’Etat. Il se positionne d’une maniere générale sur I’étendue
de leur liberté, leur organisation en termes de liberté d’établissement et de fonctionnement, ainsi

que sur les limites constitutionnelles qu’ils sont tenus de respecter. Cet encadrement général, doit
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logiquement étre suivi par un micro-encadrement permettant de mettre en ceuvre et d’expliquer cet
ensemble de garanties et limites constitutionnelles. 11 s’agit ensuite d’'un encadrement législatif. La
loi traduit et complete les dispositions constitutionnelles. Cela montre le role crucial que joue le
législateur, ou qu’il devrait jouer, dans I'encadrement législatif de la vie des partis. Les deux

encadrements forment ensemble le Statut juridique du parti politique (§2).

Or, I'absence d’une définition, qui serait généralement acceptée du terme « parti» rend
difficile I'identification des entités visées par ces dispositions. Il devient ainsi nécessaire d’analyser
la genese de la définition en premier lieu, et tenter de trouver une définition qui concilie les
différentes approches existantes pour appréhender et identifier les partis politiques. Cela passe

donc par I'analyse des enjeux liés a 'absence de définition des partis (§1).

§1 LES ENJEUX LIES A I’ABSENCE DE DEFINITION DES PARTIS

L’analyse des enjeux nous oblige a réfléchir a la question de savoir ce qu’est un parti
politique. Pour pouvoir répondre a cette question, en apparence simple, il faudra se fonder sur
plusieurs sources. La question de la définition a constitué un sujet d’intérét pour PEtat lui-méme,
lequel a présenté, au travers de ses institutions, plusieurs tentatives d’identifications des partis
politiques (A). Cependant, il existe une spécificité propre a 'ordre juridique égyptien. Elle concerne
le fait que le législateur, dans sa loi sur les partis politiques, y présente une définition. Apres avoir
étudié I'identification institutionnelle, il sera ensuite convenable de voir les tentatives doctrinales

qui aideront a mieux comprendre le role assigné aux partis a travers leur définition (B).

A- IDENTIFICATION DES PARTIS POLITIQUES PAR LES
INSTITUTIONS ETATIQUES

Bien qu’elles fournissent des criteres d’identification importants, les lois francaises de 1988
modifiées ne donnent aucune définition des partis politiques. En effet, la complexité d’une
définition législative des partis politiques en France, réside dans leur qualification en tant
quassociations simples. En France, contrairement a I’'Egypte, il n’existe pas « une législation » sur
les partis politiques. Les partis se voient accorder le statut d’association privée soumise a la loi du
1¢ juillet 1901. En plus de cette loi, les partis politiques sont visés par un nombre important de

10

dispositions législatives2 , méme siaucune n’en donne de définition claire.

210 Entre-autres, les lois sur la transparence et le financement, les lois sur les médias, le droit pénal, le code électoral
etc.
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Si le statut juridique de D’association est étendu aux partis politiques, inversement, de
maniere logique, la définition d’une association devrait s’étendre aux partis politiques. De fait, le
parti politique sera « la convention par laguelle denx: ou plusieurs personnes mettent en commun d’une fagon
permanente lenrs connaissances ou lenr activité dans un but antre que de partager des bénéfices. Elle est régie, quant

d sa validité, par les principes généranxc du droit applicables anx contrats et obligations »*11.

D’un point de vue axé uniquement sur 'acceptabilité de la définition textuelle avec I'objet
défini?!?, cette appréhension législative semble éloignée pour pouvoir fournir une définition

cohérente et satisfaisante des partis.

En ce qui la concerne, la loi égyptienne sur les partis politiques de 1977 modifiée, donne,
dans son deuxieme article, la définition d’un parti politique. Aux termes de cet article, « par parti
politique, on entend tout groupe organisé, fondé conformeément aux dispositions de la présente loi, sur la base de
principes et de buts communs et fonctionnant selon des méthodes politiques démocratiques en vue de la réalisation de
programmes définis liés anx affaires politigues, économiques et sociales de I'Etat, en participant aux

responsabilités de la gouvernance »213,

La définition présentée par le législateur égyptien revét un caractére satisfaisant dans la
mesure ou elle reconnait ’aspect organisationnel et associatif des partis, et lie leurs programmes
aux affaires politiques, économiques, ainsi que sociales de I’Etat. Elle incarne une preuve de
réalisme dans la mesure ou les partis sont considérés principalement comme des moyens au service
de la citoyenneté?!4, Elle s’attache également a ce que leur objectif soit 1égal et visé par des moyens

politiques et démocratiques.

En effet, au moins jusqu’a la Révolution de 2011, la doctrine égyptienne considérait les
partis politiques comme des accessoires, qui n’existent que pour améliorer I'image du pouvoir
politique?'®. Ta prise en considération de ce constat doctrinal dans le cadre de la lecture de Particle
(2) delaloi de 1977 précitée permet de relever une « omission » législative, qui a contribué a aboutir

a cette conclusion. Que faut-il entendre par la participation aux responsabilités de gouvernance ?

211 Article (1) loi du 1¢f juillet 1901.

212 Pour des raisons logistiques mais tout d’abord logiques, les problémes soulevés par attribution du statut
d’association aux partis seront traités dans un paragraphe propre lors de la qualification des partis et leur droit
applicable. Or, comme il s’agit ici de la définition du terme parti, la définition sera uniquement examinée selon I’angle
de sa capacité de définir un parti politique tel que les autres définitions législatives traitant spécifiquement des partis.
213 Article (2) de la loi 1977 modifiée.

214Cest d’ailleurs ce qui ressort de Iarticle de J. PITSEYS, « Démocratie et citoyenneté », Dossiers du CRISP, 19 décembre
2017, vol. N° 88, 1, pp. 9-113, disponible sut http://www.cairn.info/revue-dossiers-du-ctisp-2017-1-page-9.htm.
258ur ce point voir par exemple H. ELBADRAWI, Les partis politiques et les libertés publigues, op. cit., ; R. HASSAN ABDEL
KARIM, « La protection judiciaire de la liberté de création et d'exercice des partis politiques », 2006, These en droit public Université
du Caire, Egypte ; AH. HASSAN, « La protection des droits et libertés dans les décisions de la Cour supréme constitutionnelle », 1999,
These en droit public, Université du Caire, Egypte.
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Est-ce la méme chose que la conquéte du pouvoir ? Sans aucune clarification de la notion de
« participation », qui pourrait signifier la prise effective du pouvoir, ou se limiter a un role

marginal, 'objectif que la loi détermine pour les partis semble ambigtie.

En plus, le substantif « soutien » ne précise pas non plus s’il s’agit d’'un soutien moral,
financier ou électoral. Quelles sont les modalités et les limites de ce soutien ? Ces omissions,
intentionnelles ou non, de la part du législateur qui n’a pas reconnu I’objectif le plus universellement
reconnu aux partis politiques : la conquéte du pouvoir, ont eu pour résultat, que le dispositif a
contribué a la création d’un systéme pluraliste et multipartite fictif, afin de donner une légitimité,
également fictive, 2 un gouvernement a parti unique. Le caractére démocratique de I’Etat a
certainement, de ce fait, été remis en cause. Si tel était le cas avant la Révolution, I'intervention
législative qui I’a suivie, produisant des assouplissements, certes encouragés, pour faciliter
I’établissement et la création des partis politiques, demeure attachée au role principal des partis, a
Savolr une « participation anx responsabilités de gouvernance ». Pour autant, la définition reste la méme, et
les dysfonctionnements qu’elle soulevait auparavant persistent a ce jour. Il est donc concevable que

la situation se répete avec des partis, des noms et des caracteres différents.

Outre la définition législative, les deux juridictions égyptiennes concernées par les partis
politiques, que sont le Conseil d’Etat et la Cour Supréme Constitutionnelle égyptienne (ci-aprés

Cour SCE), ont été amenés a fournir une définition de la notion de parti.

Tout d’abord, en 1988, dans l'affaire n° 44 de année (7) la Cour SCE a défini le parti
comme un groupement organisé [qui] fonctionne selon les moyens démocratiques pour avoir la confiance et le
soutien des électenrs, afin de participer dans les responsabilités de gonvernance pour Ia mise en ceuvre de son

programme qui vise d la contribution an progrés politique, social et économique de I'Fta™®,

Outre la définition donnée par la Cour SCE, en 2002, la cour administrative du Conseil de
PEtat définit a son tour le parti comme « #z groupement organisé on une association organisée ou nne
organisation d’un groupe de citoyens qui fonctionne comme une entité politique qui a pour but de rassembler les
électeurs et obtenir leur soutien pour les objectifs et les programmes liés aux questions politiques, économiques et

sociales afin de mettre légitimement en aeuvre ses objectifs et programmes*t’ ».

Les définitions jurisprudentielles du parti sont plus satisfaisantes dans la mesure ou elles
dépassent la reconnaissance classique de la participation dans les responsabilités de la gouvernance
et associe les partis aux moyens légaux pour rassembler les électenrs, et mettre en anvre des objectifs et

programmes. Cela permit ainsi, en quelque sorte, de compléter les lacunes dela définition

216 Cour CSE - Affaire n® 44 de (7) l'année judiciaite constitutionnelle - session 5/7/1988.
217 Cour administrative - Affaire n° 3910 de 46 Année judiciaire - Session 2/1/2000.
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législative, qui ne fait aucune référence directe a la conquéte du pouvoir, mais seulement la

participation aux responsabilités de gouvernance.

Par ailleurs, il convient de rappeler qu’en France, les partis n’ont pas de définition législative
propre, puisqu’ils ont obtenu le statut d’association privée soumise a la loi du 1 juillet 1901. Or,
dans son arrét Faurean du 22 septembre 1993, le Conseil d’Ftat francais va retenir trois critéres pour
identifier un parti politique : le but du parti, P'activité poursuivie, et le fonctionnement du parti?®.
Dans cet arrét, le Conseil va considérer que I'association « Bowurbonnais espoir» ne relevait pas de la
catégorie des partis politiques au motif que « /e but de l'association [...], ses activités et [...] son
Sfonctionnement ne permett|ent] pas de considérer qu’il s'agit d’un parti politigue » au sens de larticle L. 52-8
du Code électoral 1%, Dans ce cas précis, il s’agissait davantage d’une solution a un probleme
d’identification du parti par rapport a d’autres entités similaires. Cette solution sera appliquée a

220

plusieurs reprises???, jusqu’a Parrét Elections municipales de Fos-sur-Mer du 30 octobre 1996 ou le

Conseil reviendra sur ses critéres d’identification antérieurement retenus.

Dans sa these Le droit des groupements politiques frangais, Jean-Christophe Ménard cite Laurent
Touvet, commissaire du gouvernement de I’époque, qui évoqua dans ses conclusions, qu’une
définition juridique exacte des partis politiques ne pourra étre achevé a partir des criteres
antérieurement cités. Aucun de ces critéres ne lui parait satisfaisant. Il explique que le critére du but
poursuivi, qui est la conquéte et exercice du pouvoir, ne permet pas de déterminer le moment
partir duquel un groupement cesse d’étre une association de défense d’intérét particuliers pour

devenir un parti sollicitant les suffrages des électeurs??.,

Quant au critere de Pactivité du parti, il rappelle que d’autres groupements organisent des
réunions, manifestations, pétitions, et/ou des publications sans étre des partis politiques. Enfin, il
estime que, le critéere du fonctionnement du parti est, selon lui, aussi inopérant dans la mesure ou
le fonctionnement interne d’un parti est souvent similaire a celui d’une association??2, 11 propose
donc la prise en compte de deux criteres qui ont été ajoutés aux législations de 1988 : avoir bénéficié
d’un financement public prévu par laloin. 88-227 du 11 mars 1988 modifiée, et avoir désigné un mandataire

financier agréé par la CNCCFP??3,

218 J.-C. MENARD et P. MBONGO, Le¢ droit frangais des groupements politigues, Bruxelles, Larcier, 2011. p.184.

29 CE, 22 septembre 1993, Faureau, élections cantonales de Hérisson, Gaz. Pal., 1993, Lettre de jurisprudence du
Conseil d’Etat, 567. Cité par 7bid. ; article modifiée derniere version en vigueur juin 2020.

220 CE., 8 mars 1996, req. n. 162197 ; CE., 31 juillet 1996, Elections municipales d’Auxerre, Rec. p. 322. Cités par Ibid.
21 RFDA, 1997, p.59, Conclusions Touvet L. cité par Ibid., p.185.

222 RFDA, 1997, p.64. cité par Ibid.

223 Thid.
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Jean-Christophe Ménard démontre ensuite que les propositions avancées par Laurent
Touvet ont été retenues et suivies par le Conseil d’Etat qui définit le parti comme « Zoute personne
morale de droit privé qui s’est assignée un but politique qui releve des articles (8), (9) et (9-1) de la loi n. 8§-
227 du 11 mars 1988 modifié ou s'est soumise aux régles fixcées par les articles 11 a 11-7 de la méme loi imposant
aux partis de ne recueillir des fonds que par l'intermédiaire d’un mandataire qui peut étre soit une personne physique
dont le nom est déclaré a la préfecture soit une association de financement agrée par le CNCCFP »*24. Cette
définition fournit des critéres juridiques distinctifs tres importants pour distinguer un parti des
autres entités similaires, mais le point important a relever est que conformément a leur statut
législatif, elle reconnait les partis comme des personnes morales de droit privé. Les partis politiques,

associations de droit privé, seront ainsi également soumis a la compétence du juge judiciaire.

L’occasion de fournir une définition des partis s’est offerte au juge judicaire francais dans
deux cas concernant des syndicats. Dans ce sens, Jean-Christophe Ménard explique que sans définir
les partis, le juge s’est contenté d’une « définition négative de 'objet social des syndicats : ¢’est-a-dire en quoi
Lenr objet ne consiste »*%. 1. ancien article L. 411-1 du Code du Travail définissait I'objet des syndicats
comme « [étude de la défense des intéréts économiques, industriels, commercianx et agricoles »226 Alinsi, les
activités politiques ne font pas partie de 'objectif d’un syndicat. La position du juge judiciaire sur
ce point sera, d’apres lui, conforme a celle du juge administratif, qui, confronté a cette question,
interdira toute activité politique aux syndicats professionn615227. Or, le juge évitera de définir les
partis et se contentera de les distinguer, sans préciser les critéres juridiques permettant de dissocier

les activités syndicales des activités politiques??8,

Lors de la modification, la nouvelle disposition de larticle L. 411-1 du Code du Travail,
disposa que 'objet d’un syndicat professionnel est « /étude et la défense des droits ainsi que des intéréts
matériels et moranx, tant collectifs qu’individuels, des personnes visées par lenrs statuts ». Le champ d’action des
syndicats professionnels s’en trouve élargi. La question se pose cette fois ci sur la 1égalité de

syndicats créés par un parti politique??®.

Jean-Christophe Ménard note une fois encore que le juge judiciaire, en 'occurrence la Cour
de cassation, est resté toujours réticent a intervenir sur la définition des partis politiques, lorsqu’il a

été confronté a cette question dans deux affaires concernant des groupes professionnels créés par

224 Thid.

225 Tbid., p. 189.

226 Définition reprise de la loi Waldeck Rousseau du 21 mars 1884 ; cité par zbid.

227 Voir par exemple CE, 14 mars 1958, Sieurs Etienne et autres, rec. p-167. ; cité par zbid.
228 M. COHEN, Le droit syndical et l'excpression d'opinion publique, 1973, p.83 ; cité pat 7bid.

229 J.-C. MENARD et P. MBONGO, Le droit frangais des grompements politigues, op. cit., p. 191.
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le « Front National »*®. Dans le premier arrét concernant « /e Front National pénitentiaire », qui était
une question de recevabilité, la Cour a cassé 'arrét de la Cour d’appel de Montpellier sans beaucoup
s’y attarder. Dans son second arrét concernant « /& Front National police », la Cour était saisie d’'un
pourvoi contre un arrét de la Cour d’appel de Paris, qui considérait que le Front National police,
sous couvert d’un objectif formellement conforme a Iarticle 1.411-1 du Code du Travail, avait en
fait été concu comme un vecteur du parti Front National et qu’il visait 2 promouvoir sa doctrine
dans le milieu professionnel de la police a travers «des distinctions fondées sur la race, la coulenr,

231 T.a Cour de cassation avait donc interdit au Front

Lascendance, l'origine nationale ou ethnigue »
national police de se prévaloir de la qualité de syndicat pour deux motifs : d’une part son objectif
ou but était illicite, et d’autre part, un syndicat ne peut pas poursuivre des objectifs essentiellement

politiques.

Les tentatives de définitions institutionnelles dans les deux Etats se sont avérées trés
éclairantes a plusieurs niveaux. D’abord, elles ont permis de constater une différence dans
I'approche de traitement des partis par le législateur et par les juridictions au sein de IEtat, et ce
dans les deux Etats. Elles ont ensuite permis de constater une ressemblance dans I’approche
d’appréhension jurisprudentielle des partis, également, dans les deux Ftats. Ce qui permet de
dégager des criteres de bases selon lesquels le parti est un groupement de personnes physiques, qui
s’organisent en créant une personne morale de droit privé, qui fonctionne par les moyens

démocratiques et se soumet a 'ordre juridique dans lequel il opere.

B- ’IDENTIFICATION DES PARTIS PAR LA DOCTRINE

Au-dela des institutions étatiques, la recherche d’une définition des partis a intéressé aussi
bien les juristes que les politistes. Iintérét des politistes pour ce sujet semble avoir commencé bien
avant celui des juristes. Cela s’explique par la croyance selon laquelle « /*¢tude des partis politiques |...]
reléve de la sociologie politiqne »*2. 1a conséquence de cette croyance était que les partis étaient en
quelque sorte considérés comme un élément extérieur au droit public, avec pour conséquence, un
manque d’intérét de la part de la doctrine juridique. Sur ce point, Daniel-Louis Seiler explique que
les spécialistes du droit public n’attacherent « aucun intérét a ces formations dont ['existence juridigue était

parfois frappée d'illégalité, sonvent relevait du droit privé et se révélait toujours officiense »*>3. Leur apparition

230 Aujourd’hui Rassemblement National. ; 7bid.

231 CA Paris, 1¢r ch. A. 17 juin 1997. ; cité par #bid.

232 P. AVRIL, Les partis politiques, Paris, Petite Bibliotheque Payot, 1990, p.71.
233 D.L SEILER, Les partis politiques, Paris, Dalloz, 2000, p.10-11.
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résulte d'une demande d’ordre sociétal consistant a créer « u#n nomveau lien de sociabilité »3*. De fait,

les partis étaient « déconverts avant [d’étre] pensés »*>°.

Jean-Christophe Ménard, dans sa thése précitée, distingue deux approches suivies par les
politistes pour définir le parti. D’abord, une approche « mono-criterielle » qui consiste a définir les
partis sur la base d’un seul critere d’identification. Il s’agit, soit de la finalité : le parti se distingue
des autres entités similaires par son objectif, a savoir la conquéte et I’exercice du pouvoir par la
défense d’une doctrine ou d’une idée?®. 11 peut s’agir aussi de leur organisation : le parti se
distingue des autres entités proches ou similaires par sa structuration ou son organisation interne?%”.
On constate que les deux approches avancées constituent deux des trois critéres retenus par le

Conseil d’Etat francais dans sa premiére tentative de définition des partis. Critéres qu’il a ensuite

choisis d’abandonnet.

La deuxiéme approche est une approche « wulti-critérielle » dont la spécificité se manifeste
par la définition des partis sur la base de plusieurs critéres d’identification?3, Une telle approche a
été privilégiée a la fois par les politistes et les juristes. Les partis sont définis soit sur une base de
deux critéres d’identification : une organisation permanente et la volonté de conquérir le pouvoir?®.
Ils sont aussi définis sur la base de trois critéres d’identification : une organisation permanente, une
volonté de conquérir le pouvoir, auxquelles s’ajoute un troisieme critére qui est soit la défense d’une

doctrine politiqu6240, soit la possession d’un électorat®*?

. Jean Christophe Ménard conclut que les
critéres avancés, sont certes importants, mais ils ne permettent cependant pas de dégager une

définition juridigue satisfaisante des partis.

234 Ibid. p. 20.

25P. AVRIL, Les partis politigues, op.cit., p.71.

236 C’est ce que Jean-Christophe Ménard appel approche finaliste, soutenue par: B. CONSTANT, Cours de politique
constitntionnelle, Bruxelles, Hauman Cattoir et Cie, 3¢ éd., 1837 ; M. WEBER, Economie et société Tome I : les catégories de la
sociologie, Paris, 1995 ; C. YSMAL, Les partis politiques sous la cinquiéme République, Paris, Montchrestien, coll. Domat
politique, 1989.

237 Ce que Jean-Christophe Ménard qualifie d’une approche organisationnelle, soutenue par R. MICHELS, Les partis
politiques : essais sur les tendances oligarchiques des démocratie, Paris, Flammartion, 1914 ; M. DUVERGER, Les partis politiques
avec 45 tableanx et graphiques, Paris, A. Colin, 1973 ; D. HUME, Essay on parties, 1760.

238 Cette approche est soutenue tant par les politistes et les sociologues : Max Weber, Daniel-Louis Seiler, Giovanni
Sartori et autres ; ainsi que par les juristes : Pierre Avril, Gorges Vedel, et autres.

239 Sur ce point Marcel Waline a considéré que les deux criteres de définition sont : 'organisation permanente et la
défense d’une doctrine. Voir M. WALINE, Les partis contre la Républigne, Paris, Rousseau et cie, 1948, p.15. cité par Jean-
Christophe Ménard.

240 Nombreux politistes et juristes considérent que le troisiéme critere est la défense d’une doctrine politique, entre-
autres : G. BURDEAU, Traité de science politigue, Tome 3 : La dynamique politique vol.1 : forces politiques, Paris,
L.G.D.J 1982 ; D.-L. SEILER, op.cit., Ph. BRAUD, Sociologie politigue, Patis, 1.G.D.]., 7¢ éd., 2004.

241 Un autre courant de pensée considere que le troisieme critére est la possession d’un électorat, entre-autres : P.
AVRIL, Essai sur les partis politiques, op.cit. ; J. CHARLOT, Répertoire des publications des partis politiques frangais, Paris, A.
Colin, 1970.
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En effet, nous partageons ce point de vue dans la mesure ou le réle des partis politiques en
tant quintermédiaires entre les citoyens et le gouvernement, ainsi que leur role dans la préservation
de la démocratie représentative soulignées dans les textes internationaux, et dans la promotion du
pluralisme sous ses différentes formes par des moyens légaux et démocratiques, laissent supposer

que ces criteres doivent étre pris en compte pour leur identification.

Dans le cadre de cette étude, il est important de pouvoir identifier clairement le parti
politique puisque c’est grace a cette identification que le cadre juridique qui encadre sa vie devient
applicable. Ainsi, un parti politique doit nécessairement étre défini sur une base multi-criterielle.
Mais cette définition doit concilier a la fois la vision idéaliste (droit international), la vision théorique
(politique, juridique et sociologique) et la vision réaliste des partis (droit interne-contexte

sociopolitique).

A cet égard, le parti politique peut étre défini comme un groupement on une organisation de
personnes, qui s’associent pacifiquement et selon les modalités législatives. 11 poursuit un but légitime et vise la mise
en auvre d’une ou plusienrs idées ou doctrines : politique, économique et sociale. 11 utilise les moyens démocratiques
pour la poursuite de ces objectifs. 1/ se constitue sans limitation de temps ou pour une longue durée, avec pour finalité
la conquéte ou la participation an ponvoir, et ce, en faisant partie, directement on indirectement, dans la gestion des

affaires publiques de 'Etat dans le but de la réalisation de l'intérét général de Ia Nation.

Dans la définition proposée, une tentative de conciliation substantielle entre les différentes
pensées avancées sur les partis a été recherchée. L’usage des notions de « groupement » ou d’«
organisation » a été privilégié a celui de la notion d’ association, afin de ne pas confondre le sens

ordinaire avec le sens juridique incarné par le statut de I’association (v. zfra §2).

L’usage du verbe sassocier combiné avec 'adverbe pacifignement a pour objectif de montrer
que, d’une part la liberté d’association est u# _fondement de principe de existence des partis politiques
dans les deux Etats. D’autre part, Padjectif pacifique vient mettre la lumiere sur la raison d’étre des
partis, qui est la pacification des processus de transfert et d’exercice des pouvoirs dans les Fitats.
Clest dailleurs pourquoi les partis politigues (Part de gouverner en persuadant les hommes)?*? ne
peuvent pas recourir a la violence dans P’exercice de leurs activités. Il devient ainsi important de
souligner qu’un parti, qui n’a pas recours a la violence physique, mais qui encourage 'usage de la
violence par le biais de discours de haine ou la promotion de la discrimination ne doit pas en

principe échapper au contréle (v. znfra Titre 11, Partie II).

22 M. FAKIHL, Cours d’histoire des idées politiques, op. cit., p. 35. Platon.

78



Selon les modalités ligislatives, dans la mesure ou les partis sont tenus de respecter les normes
fondamentales de I'ordre juridique dans lequel ils opérent, ils sont par extension soumis a toute
législation définissant les moyens légalement acceptables qu’ils peuvent déployer dans I’exercice de
leur activité. Ainsi, les partis politiques ne bénéficient que d’une autonomie relative dans I'ordre
juridique de 'Etat. Tls doivent poursuivre un but léigitime. 1.a poursuite de ce but et ’exercice des
activités par les partis doivent se faire en fonction de 'usage « des moyens léiganx ». 11 est a noter qu’il
ne s’agit pas d’une reformulation de I'adverbe pacifiquement déja utilisé. En effet, pacifiquement

ne signifie pas légalement et inversement. (V. zfra chapitre II).

Le role sociétal des partis politiques en tant qu’éducateur politique et porte-parole des
citoyens, se manifeste généralement de deux manieres, « lz défense» ou/et « la mise en @nvre », de
certaines idées ou idéologies. Or, la défense d’une doctrine ou d’une idéologie n’est pas spécifique
aux partis politiques, on peut également penser aux mouvements sociaux, aux associations, aux
groupes de pression, aux syndicats ou tout simplement a I'individu, citoyen, puisque cette défense

fait partie de exercice de sa liberté d’expression.

Ainsi la défense d’une doctrine ou d’une idéologie ne suffit pas, a elle-seule, pour identifier
le parti. Néanmoins, « /a mise en anvre» d’une idée ou d’une doctrine présuppose que l'on a la
capacité et les moyens de le faire. C’est la ou existe un facteur déterminant permettant d’identifier
les partis politiques des autres entités proches. Le parti posseéde la capacité de mettre en anvre ses idées
lorsqu’il accede au pouvoir, grace notamment a sa représentation patlementaire, par le biais de ses
candidats élus ou par son role d’opposition. « La conqguéte et la participation an pouvoir » constitue un
des criteres établis, empruntés au domaine politique. Or comme on 'a déja mentionné dans
I'analyse des définitions législatives et jurisprudentielles de I’Egypte, la non-reconnaissance de cet
objectif aux partis peut éventuellement avoir des répercussions grave sur le fonctionnement de la

démocratie.

La participation au pouvoir permet d’élargir la notion de parti pour inclure les partis non-
représentés au Parlement ou au gouvernement. Dans ce sens, cette participation peut se faire
« directement on indirectement ». 1’ emploi de deux adverbes permet d’enraciner le role des partis dans
la société civile. Ainsi, méme lorsqu’ils ne sont pas représentés, ils continuent de participer a
la gestion des affaires publiques, que ce soit par leur réle au sein de P'opposition ou de par leur
fonction éducative et formatrice. Un des criteres empruntés a la politique est la durabilité des partis.
Ainsi un parti politique doit survivre a ses membres, il est mis en place d’'une manicre permanente
ou quasi-permanente sans limitation de temps ou pour une longue durée, ce qui permet de le

distinguer d’une réunion ou d’une manifestation.
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Enfin, 'attachement de la définition des partis a la « réalisation de I'intérét général » renforce le
devoir des partis dans la poursuite de l'intérét général de la Nation. 11 s’agit d’'un devoir dont la non-
réalisation conduit au désengagement citoyen dans les affaires publiques et aux boycottages des
élections nationales. Ces faits ne peuvent que fragiliser la conception de la démocratie
représentative. La question de l'identification du parti fait émerger une autre interrogation de la
méme importance. Siles partis n’ont pas été facilement identifiables en I'absence d’une définition
consensuelle de la notion, et s’il a fallu se référer a plusieurs sources pour comprendre /essence de
leurs fonctions, pour ensuite démontrer leur importance pour le fonctionnement et la protection
de la société démocratique, et que c’est seulement apres ce travail, qu’il a été possible de présenter
une tentative de définition fondée sur des éléments pluridisciplinaires, comment alors s’assurer que
le cadre juridique applicable en pratique a ces entités délicates est conforme a la complexité

théorique qui les entoure ?

§2 LES ENJEUX LIES AU « STATUT JURIDIQUE » DES PARTIS
POLITIQUES

En fait, si le role du législateur est primordial dans la vie des partis politiques, le réle du
constituant n’en est pas moins important. Le constituant est « I'arbitre du jeu », c’est lui qui marque
le point de départ « officiel » de P'existence juridique des partis politiques. Autrement dit, c’est lui
qui fixe les regles du jeu, permettant ainsi aux partis de se prévaloir d’un statut avant tout
constitutionnel, qui leur garantit un cadre d’autonomie et de droits vzs-d-vzs des ingérences étatiques.
Il prévoit également une «sortie de secours » pour les Ftats au cas ou le fonctionnement
démocratique serait entravé par l'activité ou 'organisation d’un parti. C’est ainsi que 'encadrement
constitutionnel (A) fixe les contours des garanties et des limites a la liberté des partis et trace le
cadre d’intervention pour le législateur, qui a travers, une ou plusieurs législations, vient assurer la
mise en ceuvre effective des principes constitutionnels, en levant les obstacles juridiques pour un

statut 1égislatif uniforme (B).

A- ’ENCADREMENT CONSTITUTIONNEL DES PARTIS

En effet, la reconnaissance constitutionnelle des partis en France et en Fgypte ne marque

243 1’

pas le début de lexistence des partis encadrement constitutionnel a suivi des années

28 Jexistence téelle des partis remonte au début du XXeme siecle, elle remonte aux années 1900s, plus précisément
1907 en Egypte et 1901 en France ; S. MAZHAR, « Les garanties constitutionnelles et législatives des partis politiques », 2018,
Mémoire de recherche, Université de Tanta, Egypte, p. 65.
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d’existence de fait sans étre pris en compte directement par le droit. Ce n’est qu’en 1958 pour la
France et 1977 pour I'Egypte que les partis ont été finalement reconnus par la Constitution de

I’'Etat et ont donc pu avoir un statut constitutionnel au sein de 'ordre juridique.

En France, 'ambiguité des rapports entre les institutions publiques et les partis politiques
est « percgptible an travers de I’bistoire non aboutie de I'élaboration d’un statut léigal des partis politignes »***. Les

t245

partis en France ont fait 'objet de plusieurs tentatives d’instauration d’un statut”*, qui n’ont abouti

246 7

qu’a une reconnaissance constitutionnelle « prudente ¥** et « ambivalente »**', suivie par un essai
d’adaptation qui les inclut dans la catégorie qui leur est plus proche, au lieu de leur reconnaitre un

statut propre. 11 a fallu attendre jusqu’a 1988 pour que des précisions soient apportées.

La méfiance qui persistait a ’égard des partis lors de 'adoption de la Constitution de 1958,
a rendu la tache de leur constitutionnalisation tres complexe. Cette complexité se manifeste d’apres
Sophie Bourrel dans la formulation méme de ’article (4), qu’il a fallu simplifier et duquel il a fallu
« exclure un certain nombre de dispositions pour assurer [le] soutien du plus grand nombre, afin de ne pas fragiliser
le projet de la Constitution »**8. 1l est donc constatable que les contextes politique et social de I’époque

avalent imprégné le processus de constitutionnalisation des partis politiques.

L’article (4) dans sa forme actuellement en vigueur?® dispose que « [/es partis et groupements
politiques concourent a l'expression du suffrage. s se forment et excercent leur activité librement. 1ls doivent respecter
les principes de la souveraineté nationale et de la démocratie. s contribuent a la mise en auvre du principe énonce
an second alinéa de l'article 1er dans les conditions déterminées par la [0, 1.a loi garantit les expressions pluralistes

des opinions et la participation équitable des partis et groupements politiques a la vie démocratique de la Nation ».

Pour sa part, P'article 74 de la Constitution égyptienne de 2014 énonce que « /les citoyens ont

le droit de former des partis politiques sur préavis, tel que prévu par la loi. I est interdit de se livrer a des activités

24 E. POITIER DE LA VARDE, L’ordre juridigue partisan, op.cit., p.169.

2 Ihid. pp. 167-171. ; voir également F. GOGUEL, « Le probleme du statut des partis », Revue Esprit, janvier 1946, pp.
96-106 ; A titre d’exemple en 1939, Francois Goguel publie un projet de statut sous forme de proposition de loi, il
revient sur la question une deuxi¢me fois en 1946 avec un projet de statut des partis ; 1945 André Philip Président de
la commission de la Constitution de la premiere Assemblée Constituante fournira des propositions relatives au statut,
il reviendra également sur la question en 1953 dans son article « la crise de la démocratie parlementaire » ; Suzanne
Labin a présenté également une proposition de loi portant institution d’un code et d’une cour de civisme démocratique
en 1957.

246 E. POITIER DE LA VARDE, L'ordre juridique partisan, op.cit., p.154.

247S. BOURREL, La Constitution de (4) Octobre et les partis politiques, op.cit., p. 37 « L article 4 de la Constitution confere
un statut ambivalent aux partis politiques ».

28 E. POITIER DE LA VARDE, L’ordre juridigue partisan, op.cit., p.156.

249 1 2article (4) de la Constitution francaise a été modifié a deux reprises, la premiere en 1999 par la loi constitutionnelle
du 8 juillet concernant la parité et la deuxiéme par la loi de révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 consacrant le
pluralisme initialement visant renforcer des droits de 'opposition.

250 La référence est faite a I'alinéa 2 de 'article 1¢* qui stipule « La loi favorise 1'égal acces des femmes et des hommes
aux mandats ¢électoraux et fonctions électives, ainsi qu'aux responsabilités professionnelles et sociales ».
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politigues on d’établir des partis politiques fondés sur des bases religienses, ou sur une discrimination fondée sur le
sexe, ['origine, ou sur la base d'une appartenance confessionnelle ou géographique, ou lexercice d'activités hostiles

anx principes de la démocratie, des activités secrétes, ou ayant un caractére militaire ou paramilitaire.
Les partis ne penvent étre dissouts que par un arrét judiciaire ».

Un premier examen des deux articles permet de relever qu’il existe un fondement commun
entre les deux textes. Il s’agit de la reconnaissance des partis au sein de 'ordre juridique de I’Etat.
Néanmoins, I'approche suivie par les deux constituants pour la reconnaissance constitutionnelle

differe.

La premicre garantie constitutionnelle accordée par ces textes est la consécration de la
liberté de création des partis. En effet, les partis se forment et exercent librement lenr activité ; les citoyens
ont le droit de former des partis politigues. Les partis en Egypte avant les assouplissements de 2005 et de
2011 étaient régis par un régime d’autorisation préalable. Afin de libéraliser la création des partis, il
a été convenu que les partis soient uniquement soumis au régime de la déclaration préalable. Une
telle démarche, bien que non-appréciée par comparaison au droit frangais ou la création des partis
est libre, est en 'occurrence appréciée dans son contexte, dans la mesure ou elle a permis une
certaine liberté en maticre de création des partis, qui sont passés de 27 a une centaine grace a cet
assouplissement®!, 1l peut étre ensuite constaté que les deux consacrent la liberté des partis

politiques.

Néanmoins, trois constats peuvent ¢tre fait a ce stade. D’abord, larticle (4) de la
Constitution francaise s’adresse directement aux partis et groupements politiques. Ceux-ci sont
inclus dans le titre sur 'exercice de la souveraineté, suivent les articles sur 'organisation politique
de I’Etat et précédent les articles sur les fonctions et prérogatives du président de la République.
Alors que Particle (74) de la Constitution égyptienne s’adresse aux citoyens auxquels il consacre la
liberté de former des partis politiques. Il ne semble pas reconnaitre les partis directement en tant
qu’entités autonomes mais uniquement rattachés a 'exercice d’un droit public, qui est le droit des
citoyens de former et d’adhérer a des partis politiques. Ensuite, la seule reconnaissance de la
fonction électorale des partis politiques en Prance est restrictive?®?, dans la mesure ou en
n’évoquant que la « contribution a expression du suffrage », la Constitution omet leur vocation a

253

« participer a la formation [...] et a la mise en euvre » de la volonté nationale”>®, ainsi que la conquéte du

251 SERVICE D’INFORMATION DE L’ETAT, « Les partis politiques actuels - Républigue arabe d’Egypte », 2021-2022, disponible
sur https:/ /www.sis.gov.eg/section/325/122Plang=ar.

252 S. BOURREL, La Constitution dun 4 octobre 1958 et les partis politiques, op.cit., p. 109.

253 P. AVRIL, « L'article 4 : explication d’un paradoxe », 1’écriture de la Constitution, Economia, PUAM, 1993, p. 716.
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pouvoir. La non-reconnaissance de leur fonction sociétale soustrait les partis a un certain nombre

d’obligations, qui leurs sont démocratiquement attribuables.

En principe, la constitutionnalisation des partis peut varier au niveau de son encadrement,
C’est-a-dire qu’une constitution peut encadrer les partis, et ne les percevoir qu’en fonction de leur
role électoral. Elle peut aussi les encadrer en fonction de leur réle sociétal, c’est-a-dire en fonction
de leur role d’acteur de la vie politique, ou enfin par une approche mixte prenant en compte les
deux roles des partis. Il n’y a pas de bonne ou de mauvaise réponse, c’est un choix qui incombe au
constituant, seul 2 méme de refuser de les constitutionnaliser sans que cela ne lui soit reproché.
Toutefois, 'approche mixte semble, a nos yeux, mieux appropriée, car elle inclut a la fois le réle
¢lectoral ainsi que le role sociétal qu’ont les partis au sein d’une démocratie telle, que consacrée par
les documents internationaux et les théories de droit étudiés. I.’adoption d’une approche moniste
dans ce cas s’avere insuffisante pour pouvoir fournir un encadrement adapté aux partis, et ce dans
les deux Etats. Dans le méme sens, 'omission du constituant égyptien de la fonction électorale
dans les roles des partis pose un souci, dans la mesure ou cette omission pourra étre interprétée
comme si les partis avaient le méme role que les autres entités de la société civile et que la conquéte

du pouvoir ne leur était pas reconnue.

Si les deux Etats affirment leur engagement en faveur des droits et libertés fondamentaux
tant, a travers leurs obligations internationales, que dans leur droit national, il est toutefois
important de reconnaitre 'impératif de protéger efficacement la démocratie. C’est pourquoi ils
incluent dans leurs dispositions constitutionnelles des limitations, qui non seulement profégent les
partis, mais également protégent des partis, afin de renforcer la protection des libertés fondamentales,
de la démocratie et, en particulier de ’Etat de droit. Conscients de la particularité du role que jouent
les partis dans les démocraties, faisant parfois qu’ils soient considérés comme un risque ou un danger
a leur survie, les deux constituants ont été amenés a prévoir des limites constitutionnelles a leurs
activités.

La liberté des partis n’est pas absolue. Elle est limitée, comme toute liberté publique, par
des dispositions constitutionnelles que les partis sont tenus de respecter. Or, c’est dans ces limites
que la différence d’appréhension des partis par les deux constituants se manifeste d’'une maniere
plus claire. Grace a 'examen de larticle (74) de la Constitution égyptienne, il est possible de
constater qu’il a élevé au rang constitutionnel les limites 1égislatives introduites par le 1égislateur
égyptien dans sa loi sur les partis. Cependant, ces limites, qui sont en effet également reconnues
par le droit positif francais, n’ont qu’une valeur législative dans ce dernier. Ainsi, en premier lieu,

afin d’éviter les répétions, ces limites seront analysées plus avant dans le prochain chapitre lors de
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Pexamen des conditions législatives de création et d’organisation des partis dans les deux Fitats.
Toutefois, il est important de noter que les deux constituants accordent une grande importance a
I'interdiction de la discrimination, en interdisant des partis fondés sur des bases discriminatoires
(article 74 C°égyptienne). Dans le méme sens, le constituant frangais s’attache notamment a la lutte
contre la discrimination fondée sur le sexe dans 'exercice des fonctions électorales (alinéa 2 article

4 C° francaise).

Un troisieme constat important concerne lattachement de Iexistence et du
fonctionnement des partis a la souveraineté nationale et a la démocratie. Si le rattachement des
partis a la souveraineté est logique, étant donné qu’ils sont les représentants de la Nation, ils doivent
défendre ses intéréts et respecter sa souveraineté. En revanche, le respect de la démocratie, qui
figure dans les articles (4) et (74) des deux Constitutions respectives manque de précisions. La
conception de la démocratie est vague et les articles n’indiquent pas clairement les limites
démocratiques auxquelles les partis seront soumis. S’agit-il de la démocratie uniquement dans leurs
rapports externes ou I'exigence s’étend-elle a leur organisation interne ? Aussi, le fait d’avancer et
de défendre des idéologies non-démocratiques suffit-il en ’état actuel des deux articles pour
dissoudre ou interdire Pactivité d’'un parti au motif du non-respect de la démocratie ? Aucune
précision ne figure dans les textes constitutionnels. On s’attendrait donc logiquement que ces

limites soient clarifiées et mises en ceuvre par des dispositions législatives.

B- LES OBSTACLES LEGISLATIFS A UN STATUT JURIDIQUE
UNIFORME

En fait, chacun des deux Ftats posséde son propre socle variable d’obstacles a un statut
juridique adéquatement concu pour les partis politiques. En Egypte, 4 la suite de la reconnaissance
constitutionnelle des partis, une loi sur les partis politiques a été introduite. Avant d’exposer ses
dispositions actuellement en vigueur et leurs effets sur la vie des partis et des citoyens d’aujourd’hui,
il faut tout d’abord, comprendre la logique et le contexte dans lesquels cette loi avait été adoptée,
pour voir si les amendements de 2011 ont apporté de véritables améliorations, ou si la question du
statut des partis n’est pas toujours tranchée. Par ailleurs, en France les partis ont le statut
d’associations soumises principalementa la loi du 1¢ juillet 1901, cette qualification du parti comme
étant une association est-clle adéquate ? Le droit applicable aux associations, et par conséquent aux

partis, répond-il aux besoins réglementaires de la vie et des fonctions des partis ?

Nous avons déja pu constater que les conventions de droits de 'Homme, notamment

régionales, lors de leur adoption ne mentionnait pas explicitement les partis politiques. Ainsi est-il
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possible d’avancer que pour pouvoir regrouper le plus grand nombre d’Ftats sous I'empire des
conventions des droits de ’homme et assurer la plus grande efficacité a leur protection, les partis,
qui étaient a '’époque plutot congus comme un sujet de droit interne, n’ont pas été inclus dans ces
conventions. Ce n’est qu’ensuite qu’il a fallu trouver une solution a cette omission. C’est pour cette
raison que les Cours de droit de 'Homme ont étendu le champ d’application de la liberté
d’association aux partis politiques. Partant de cette idée, alors que les partis, tout comme les autres
entités de la société civile, se forment sur le fondement de la liberté d’association,
internationalement et constitutionnellement garantie, la catégorisation des partis dans le registre

des associations est une autre question.

Certains Etats, comme la France, considérent les partis comme de simples associations,
alors qu’on Egypte, le parti a son propre statut, et ne doit pas étre confondu avec une association.
C’est en fait Papproche suivie par presque tous les Etats qui reconnaissent légalement les partis :
soit ils les considérent comme de simples associations, soit comme une catégorie sui generis
d’association qui mérite d’avoir son propre statut. Si la question peut paraitre sans importance,
d’autant plus que le plus important demeure que les partis existent et puissent exercer leurs activités,
quelle que soit leur qualification, I'appréhension juridique des partis, et par conséquence du cadre
dans lequel ils existent et exercent leurs activités est néanmoins largement influencée par cette
qualification. Les partis politiques sont certes proches des associations, avec plusieurs points de
similitudes, mais il existe des points clés de divergences qui permettront de conclure a

I'inadaptabilité de cette qualification du parti comme une association simple.

En effet, on peut soutenir que le parti n’est pas une association simple mais il est important
de démontrer, au début, comment cette qualification a affecté la perception des partis par le
législateur ainsi que la doctrine en France. En premier lieu, I'association est définie par la loi de
1901 comme étant « la convention par laquelle deux: on plusienrs personnes mettent en commmun, d'une fagon
permanente, leurs connaissances on lenr activité dans un but autre que de partager des bénéfices. Elle est régie, quant

d sa validité, par les principes généranx: du droit applicables anx: contrats et obligations »*°*,

Cette qualification en soi souleve plusieurs questions. Le parti est-il une « convention » ou
un contrat ? Le parti, en tant qu’association a laquelle la loi interdit de reconnaitre « l'utilité
publique », releve-t-il donc uniquement de la sphere du droit privé ? Si la réponse est positive, sur
quelles bases I'incluent-on dans le droit public alors ? De plus, non seulement ils relevent du champ
du droit public, mais plus spécifiquement, ils sont mentionnés dans la Constitution, dans son

premier titre sur I'organisation de Etat. Pourquoi préciser les partis politiques, dans un article

254 Article 1¢rde la loi du 1¢f juillet 1901
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spécifique de la Constitution sans inclure les « autres associations » ? Cela ne peut-il dire que les partis
sont de facto traités différemment par le Constituant ? Si oui, pourquoi les inclure alors dans la

catégorie des associations au lieu de leur accorder un statut propre ?

Toutes ces questions légitimes ont conduit a une sorte d’ambiguité et de confusion qui a
dominé le champ d’études sur les partis, et parfois méme contribuer a ce que celui-ci soit déserté

par les juristesZ55. C’est parce que les partis étaient considérés comme un « phénomene extérieur au droit

257 258

public »2%8, « en marge du droit ¥¥', « oubliés des libertés publignes »**® et qu’ils étaient d’une complexité

telle qu’il fallait mieux les éviter.

Ce constat doctrinal est en réalité justifié par le refus du législateur lui-méme de s’approcher
volontairement du Zerritoire des partis. Le contexte évolutif de la réglementation de la vie des partis
en France permet d’affirmer que le législateur frangais se contente d’une réglementation législative
quasi-uniquement, initiée par des affaires politico-financieres médiatisées. Par la suite, 'on pourrait
également relever qu’en mati¢re de partis, le 1égislateur francais n’agit pas par anticipation, mais

réagit en fonction des faits et phénomenes politiques de 'époque.

En fait, la constitutionnalisation des partis politiques en France est selon Sophie Bourrel,
le résultat d’ « un paradoxe de contradictions » du constituant a leur égard. Il s’agit pour elle d’une sorte
d’oscillation entre la nécessité de les reconnaitre et la méfiance liée a cette reconnaissance. Cela s’est
parfaitement reflété dans le statut qui leur est accordé, qu’elle qualifie d’ambivalent et ambigué?®®,
Par suite de leur constitutionnalisation, la question était de savoir quel droit leur appliquer ? Bien
qu’ils soient des « éléments particuliers, spécifiques, qui tirent leurs caractéristiques de leur constitutionnalisation,
et appellent ainsi a un droit propres construit a leur mesure »*%°, le législateur francais a choisi de leur

appliquer le droit commun et de les assimiler a des entités qui existent déja, a savoir les associations

mais cette catégorisation semble de plus en plus inadaptée. Pourquoi ?

Mohamed R. Kheitmi pense que le 1égislateur « s'est trompé en faisant du parti politique un

contrat»*®L, Un demi-si¢cle plus tard, ses propos restent toujours valables. Il soutient son affirmation

262

par une démonstration. En effet, selon lui, Pacquisition de la personnalité morale”®, ainsi que

255 M.R. KHEITMI, Y. POIRMEUR, N. TOLINI et autres affirment dans le cadre de leurs études sur les partis ce
désintérét qui a pour longtemps marquer I’étude des partis politiques.

256 D.L. SEILER, Les partis politiques, op.cit., p. 10.

257 P. LARRIEU, « Les partis politiques, en marge du droit 2 », in Revue du droit public et de la science politique en France
et a Pétranger, (2011-01/02) t. 127 : no. 1, p. 179-196.

258 1.-C. COLLIARD, « Les partis politiques, onbliés des libertés publigues », in Droit et libertés a la fin du XXe siecle. Influence
des données économiques et technologiques, 1984, p.405-422.

29 S. BOURREL, La constitution du 4 octobre 1958 et les partis politiques, op.cit., p. 37 et 38.

260 Jbid. p. 38.

200 M.R KHEITML., Les partis politiques et le droit positif francais, op.cit., p. 17.

262 Automatiquement attribuée aux partis politiques depuis la loi n. 88-270 du 11 mars 1988 modifiée.
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Iexclusion de la recherche de bénéfices, le droit de se retirer du parti a tout moment aprés paiement
bl

de la cotisation, le pouvoir disciplinaire dont dispose le parti envers ses membres ainsi que la

possibilité de fixation de conditions d’adhésion, permettent, de nier « [essence contractuelle »03, e

parti n’est pas donc un contrat.

En outre, aujourd’hui la personnalité morale est attribuée aux partis politiques
indépendamment de toute formalité préalable. Cette spécificité ressort de I'article 7 de la loi 88-270
de 1988 précité. Cette disposition permet de distinguer les partis, des associations dont la
personnalité morale n’est attribuée qu’apres une formalité particulicre : la déclaration en

préfecture?®,

Les partis, a contrario des associations et des autres groupes proches, sont le seul
groupement a bénéficier de la personnalité morale sans étre déclaré, ni enregistré. Toutefois, afin
de pouvoir bénéficier du financement public, ils sont tenus de respecter certaines conditions
précises telles que la désignation d’un mandataire financier ou une association de financement, ainsi
que déposer leurs comptes aupres de la CNCCFP. Un deuxi¢me point de divergence peut étre
ainsi relevé. Par ailleurs, tout parti dispose d’un droit a une dénomination sociale du fait qu’il
bénéficie de la personnalité morale d’une maniére automatique. A Pinverse, les associations de fait

qui ne sont pas enregistrées, ne peuvent pas disposer de ce droit de dénomination que lors de

P'acquisition de la personnalité morale, en remplissant certaines formalités.

Pour notre part, les partis se rapprochent des associations, soit par le caractere collectif, la
libre structuration, la défense d’une idée ou d’une doctrine et la soumission a certaines regles
limitant I'exercice de leur activité. En méme temps, ils s’en different par leur finalité, les moyens

mis a leur disposition et les obligations qui leur incombent.

Pour ce qui est de la finalité et des moyens, la finalité du parti est nécessairement politique :
la poursuite, 'accés ou la participation au pouvoir. Que I’accession effective au pouvoir soit
probable ou peu probable, la poursuite du pouvoir est un des éléments essentiels de la définition
des partis. Dans le méme sens, les partis possédent la capacité de mettre en ceuvre directement
leurs idées des leur représentation ou indirectement a travers leur role d’opposition. Alors qu’une
association a pour finalité la défense d’une idée ou d’une cause, a travers les moyens propres de la
société civile. Ils défendent une ou plusieurs idées mais ne peuvent pas agir directement pour les
mettre en ceuvre. Les associations ont besoin des partis, plus particulierement de leurs candidats
élus, pour mettre en ceuvre leurs agendas vu qu’ils ne peuvent pas le faire directement a I'inverse

des partis qui arrivent a se faire élire.

263 M.R KHEITML., Les partis politiques et le droit positif frangais, op.cit. p.19.
264 Article (5) de la loi 1901 relative au contrat d’association.
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Ensuite, les moyens mis a la disposition des partis ne sont pas les mémes que pour une
association. « Tout parti » peut bénéficier d'une aide publique s’il remplit les conditions de la loi 1988
précitée et celles des législations qui 'ont suivie. Pour les associations, ce sont uniquement celles
reconnues d’utilité publique qui peuvent prétendre a cette demande de financement. Outre le
financement, en principe, les associations peuvent étre dissoutes par décret. On ne peut pas
imaginer qu’un parti soit dissous sans une décision judicaire fondée et motivée. C’est une garantie
minimale du fonctionnement démocratique et de I'Etat de droit. 1l est difficile d’admettre que dans
une démocratie, un tel arbitraire soit entre les mains de 'exécutif, au vu des risques qu’il fait peser
sur la démocratie notamment, la séparation des pouvoirs et la garantie des droits et libertés

fondamentaux des citoyens.

Les partis se distinguent également des associations par les prérogatives que leur offre leur

fonction. Ainsi le droit a 'antenne ou I'acces au media est réservé aux partis politiques.

De plus, le fondement selon lequel on accepte une ingérence de la part de I'Etat dans la vie
des partis semble justifié par le fait que ces derniers sont capables d’influencer directement la
continuité du systeme démocratique. L’application des mémes mesures aux associations
constituerait une ingérence non justifiée de la part de I’Etat. Par exemple, les dons aux associations
sont en principe illimités. A contrario, les dons pour les partis politiques et leurs associations de
financement sont plafonnés et limités?®®. De sorte que, les rapports qu’entretien chacune de ces

deux entités avec la Société sont d’'une nature différente, ce qui implique des obligations différentes.

Les partis jouent un role différent des associations, ils représentent znstitutionnellement les
intéréts des citoyens, et doivent respecter les limites constitutionnelles qui leur sont exhaustivement
adressées. Ces limites se justifient, au vu de leur capacité a mettre en danger, ou de porter atteinte
directement aux principes démocratiques et constitutionnels. I.’étendue des limites différe ainsi entre
le parti et I'association, qui se trouve principalement tenue de respecter les obligations issues de la

loi 1901.

Pour tous les motifs précités ainsi que le rattachement direct, non exclusif mais plutot
exhaustif des partis a la démocratie représentative, il devient de plus en plus difficile d’accepter la
logique de qualification parti-association. Les partis ont besoin d’un statut propre et d’une
législation spécifique. Cependant, une législation sur les partis politiques n’est pas toujours la
meilleure solution, notamment si elle est utilisée pour empécher existence et le fonctionnement

des partis, comme ce fut le cas avec la loi égyptienne de 1977, sous sa forme prérévolutionnaire.

265y, infra Titre 11, La reglementation des aspects fonctionnels : le cas du financement des partis politiques.
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Bien que notre étude soit principalement basée sur la loi de 1977 dans sa forme en vigueur
depuis 2011, celle-ci étant 'unique intervention législative post-révolutionnaire qui a marqué le
début d’une nouvelle phase dans la vie des partis politiques égyptiens. Il reste néanmoins important
de présenter un apercu général de cette loi, jusqu’a son dernier amendement, pat la loin®177/2005,
qui est restée en vigueur jusqu’en mars 2011. Cette démarche nous permettra de cibler les
changements qu’a apportés la loi dans sa nouvelle forme, et de juger de leur pertinence et des effets

qu’ils ont eus sur la vie des partis.

Or il est important de rappeler en premier lieu que ’Egypte a connu une période
d’interdiction des partis politiques a la suite de la Révolution de 1952. Ce n’est qu’en 1962 que le
Président Gamal Abdel Nasser, le prédécesseur d’Anouar El-Sadat, a promulgué la Charte nationale

qui a établi I'Union Socialiste Arabe (USA) comme le seul parti de I’Etat?6,

En 1974, Al-Sadat, cherchant a démanteler le parti unique d’Abdel Nasser, divisa 'USA en
trois « forums ». Deux ans plus tard, il a élevé ces forums au rang de partis, créant le Parti national
démocratique (si apres PND égyptien), le Rassemblement (Tagamuu’) et le Parti Libéral (AlAhrar).
En juin 1977, Al-Sadat a signé la premicre loi égyptienne postindépendance régissant les partis
politiques. 11 s’agit de la loi n® 40/1977 sur les partis, qui stipule que dans son premier article que
« les Egyptiens ont le droit de créer des partis politigues et tout Egyptien a le droit d’adbérer a tout parti ». En
effet, bon nombre des dispositions de cette loi ne se prétent pas, en fait, aux controverses. La loi
de 1977 stipule, par exemple, que les partis « #e doivent pas inclure on étre fondés en forme de milices militaires
ou paramilitaires . De méme, il y est indiqué que les partis « ne doivent pas étre fondés comme une branche

d’un parti on d’une organisation étrangere »*%8.

Elle énonce des exigences quant au type d’informations a inclure dans la demande
d’enregistrement : nom, adresse, finances et réglements administratifs internes, etc.?%. Toutefois,
d’autres dispositions énoncent des critéres ou directives plus difficiles pour les partis politiques.
Ces éléments vont donner au gouvernement, dans la pratique, un pouvoir discrétionnaire assez

large pour restreindre le droit de former un parti politique et d’y adhérer.

Le défi le plus marquant de cette loi a été la création d’'un Comité des partis politiques (ci-
apres Comité des partis) avec des pouvoirs vaguement limités. Ainsi, en vertu de cette loi le, Comité
des partis avait le pouvoir de refuser ’enregistrement de nouveaux partis, de geler les licences des

partis existants, de fermer les journaux des partis, d’annuler les décisions des partis ou

266 H. ELBADRAWI, Les partis politiques et les libertés publiques, op.cit., p. 144.
207 Article (4) de laloi n. 40/1997 sut les partis politiques.

268 Thid,

269 Article (5) et (7) de la loi précitée.
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d’interrompre leurs activités pour des motifs d’« intérét national» et de demander a la Cour
administrative supréme du Caire de procéder a leur dissolution et a la redistribution de leurs fonds.
Non seulement I’étendue de ses pouvoirs était discutable, de méme que la composition des
membres du comité. Le président nommait six des sept membres du comité : le ministre de la
Justice, le ministre de I’Intérieur, le ministre d’Ftat aux Affaires parlementaires et trois anciens
juges?’0. Le septieme membre est le Président du Conseil de la Choura (chambre haute-Sénat)?’

et le président du Comité.

La mission du Comité en vertu de cette loi consiste a « examiner et |a] considérer les avis de
création de partis ». 11 est aussi autorisé a « suspendre temporairement les activités ou les dirigeants de tout parti

existant» et & annuler « toute décision ou tout acte délinguant » pris par ceux-ci2’2

, ce apres consultation
avec le Procureur Général, si « I'intérét national » ou « un cas d’urgence » l’exigent273. Le président
du Comité peut également demander au Procureur Général de déterminer si « un parti a violé un

74

critére de participation dans la vie publigne »*™*, sans pour autant donner des précisions sur ce qu’il faut

entendre par critere de participation.

Au-dela du Comité des partis, les conditions de fond posées par la loi 1977 étaient
¢galement discutables. Selon Darticle (4) les « piliers fondatenrs, principes, buts, objectifs, programmes,
politigues ou méthodes d’un parti dans ['exercice de ses activités » ne doivent pas contredire : les principes de
la Charia, considérée comme « /a source principale de la législation », ou encore « les principes des révolutions
dn 23 juillet 1952 et du 15 mai 1971 », ou enfin les exigences de « préserver ['unité nationale, la paix sociale,
Vordre social démocratique et les acquis socialistes »*™°. 1.a loi précise ensuite qu’un parti doit dans son
programme et ses politiques pouvoir étre distingué d’une manicre clairement différente des autres
partis politiques?’S. « [S]es principes, programmes, activités et moyens de choisir ses dirigeants et ses membres »
ne devraient pas contredire « /les édits/...| concernant la protection du front intérieur et la paix sociale, ou [étre
fondeés] sur des fondements classicistes, ethniques, fractionnels ou géographiques, ou sur la discrimination fondée sur

le sexe, l'origine, la religion on la croyance »'".

Les dirigeants ou membres du parti ne peuvent « ére affiliés, liés ou en coopération avec un part,

une organisation, un groupe ou un pouvoir politigue » qui plaide pour I'abrogation du traité de paix de

270 Article (8) de la loi précitée.

271 Equivalent du Sénat francais, abrogé en 2014 et reconstitué en 2020, cet organe est appelé Conseil de la Choura en
Egypte.

272 Article (8) de la loi précitée.

273 Article (8) de la loi précitée.

274 Article (8) de la loi précitée.

275 Article (4) de la loi précitée.

276 Article (4) de la loi précitée.

277 Article (4) de la loi précitée.
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PEgypte avec Israél?’. Le parti ne peut pas étre la réincarnation d’un parti que le gouvernement
avait précédemment interdit?’®. Pour les partis déja existants, si le Comité des partis détermine
qu’un d’entre eux a violé 'un des principes de la participation a la vie publique, le Président du
Comité peut demander au Conseil d’Etat de dissoudre ce parti, et liquider ses fonds, puis
déterminer quel parti va recueillir ses membres, élus et actifs?®. Les partis peuvent faire appel d’une

suspension mais seulement aprés trois mois??,

En juillet 2005, ’Assemblée nationale dominée par une majorité du Parti national
démocratique (PND) a adopté des amendements tres attendus a la loi sur les partis politiques. La
loi n°® 177/2005 (ci-apres la nouvelle loi) a apporté de nombreuses améliorations, qui étaient trés
attendues, a l'ancienne loi sur les partis. Alors que 'ancienne loi exigeait une « autorisation
préalable » pour que les partis puissent exercer leur activité, la nouvelle loi exige simplement que
les partis « avisent » le Comité des partis qu’ils ont commencé a exercer leur activité?®2, Le Comité
peut s’opposer a I'enregistrement du parti dans les 90 jours qui suivent?®3, La nouvelle loi garantit
également le droit d’un parti approuvé de « promouvoir par des moyens licites ses idéaux et de diffuser des

4

informations sur ses activités »*®*, ou encore de participer aux élections et aux référendums et, surtout,

de « reconrir aux médias andiovisuels publics, en particulier pendant la campagne électorale, conformément anx

régles réglementaires »?%°.

La nouvelle loi a également apporté des changements de composition, essentiellement
supetficiels, au Comité des partis, en faisant passer de sept a neuf, le nombre de ses membres et en
réduisant la part des siéges occupés par le gouvernement. Pourtant, le Président nomme toujours
tous les membres du Comité, a 'exception d’un seul, le président. Parmi ceux que nomme le
Président, il y en a « #rois personnalités publiques |...] qui ne sont affiliées a aucun parti politique ». Le
neuviéme est toujours 2 la téte du Conseil de la Choura et préside le Comité?®. Alors que Iarticle
4 de Pancienne loi énongait un ensemble enchevétré de restrictions sur la formation des partis
politiques, la nouvelle loi vient rationaliser le texte en supprimant par exemple, les exigences selon
lesquelles les « piliers, principes, buts, programmes, politiques ou méthodes fondatrices d’un parti » ne devraient

pas contredire « /les principes des Révolutions du 23 juillet 1952 et du 15 mai 1971 » ou la Charia’.

278 Article (4) de la loi précitée.

279 Article (32) de la loi précitée.

280 Article (17) de la loi précitée.

281 Article (17) de la loi précitée.

282 Taloi 177 de 2005 portant des amendements a la loi no 40 de 1977 : article (8).
283 Article (8).

284 Article (9) et (9) bis.

285 Article (9) bis.

286 Article (8)
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En revanche, outre les améliorations qu’elle a apportées, elle vient restreindre la liberté des
partis par I'introduction de certaines dispositions qui ont un impact sur la participation des partis
politiques a la vie publique. Par exemple, la nouvelle loi limite a deux le nombre de journaux qu’un
parti peut publier sans demander une autorisation, alors qu’auparavant, la loi ne fixait aucune limite

au nombre de journaux que les partis pouvaient publier?’.

Elle augmente également le nombre, et élargit la circonscription qu’un nouveau parti doit
établir pour pouvoir étre considéré comme un parti politique : la loi 40/1977 exigeait qu’une
pétition pour la création d’un nouveau parti politique soit signée par 50 membres fondateurs, dont
la moiti¢ devait étre « paysans et agriculteurs». La nouvelle loi porte le nombre de signatures
« authentifiées officiellement » a1 000 et stipule que celles-ci doivent étre « #rées d’an moins dix gouvernorats
avec pas moins de cinguante membres dans chacun [des dix gouvernorats| », mais elle supprime la nécessité

que la moitié de ceux-ci soient des paysans et agriculteurs?®®,

La nouvelle loi laisse intactes les exigences de I'ancienne loi selon lesquelles les programmes
des partis ne doivent pas contredire « les exigences du maintien de I'unité nationale/et] de la paix sociale » et
qu’ils « constituent un ajout a la vie politique selon des méthodes et des objectifs précis 3. Elle ne restreint pas
de maniere significative les larges pouvoirs du Comité des partis et lui confie toujours « /& compétence
d’excaminer et de considérer les avis de création de partis ». De méme, elle Pautorise a suspendre
temporairement les activités ou les dirigeants de tout parti existant et a annuler leurs « décisions ou
actes délinguants » apres consultation avec le Procureur Général « sz [intérét national exige et en cas
d’urgence ». 1e président du Comité peut toujours demander au Procureur Général d’enquéter
pour savoir si un parti a violé I'un des critéres de participation a la vie publique. En cas de
constatation d’une telle violation, le Président peut toujours demander au Conseil d’Etat de
dissoudre le parti, de liquider ses fonds et de déterminer quel parti recueillera les membres, les

291

représentants élus et les actifs du parti dissous“”*. La loi sur les partis autorise toujours le Comité a

vérifier si le fonctionnement d’un parti repose sur des criteres tels que « constitue/r] un atout dans la

vie politique » et si sa création porterait ou non atteinte a « /unité nationale »292,

La Constitution égyptienne stipule que 'ordre politique égyptien est fondé sur un systeme
multipartite et que la participation a la vie publique est un devoir national pour chaque citgyen. 1. article

premier de la loi égyptienne sur les partis politiques affirme que « les Egyptiens ont le droit de créer des

287 Article (15).
288 Article (7).
289 Article (4).
29 Article (8).
21 Article (8).
292 Article (4).
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partis politigues etfque] tout Egyptien a le droit d’adbérer a tout parti ». Pourtant, le rejet répété, souvent
arbitraire des demandes de dizaines de partis au cours des trois décennies de gouvernement du
Président de I'époque, Moubarak, était toujours en contradiction avec Pesprit de cette loi, aussi

restrictive qu’elle soit, et la constitution?®,

Plusieurs dispositions de la loi égyptienne sur les partis politiques, et en particulier la
manicre dont ils fonctionnent dans la pratique, étaient incompatibles avec les obligations
internationales de 'Egypte. I’Egypte a ratifié le Pacte international relatif aux droits civils et
politiques?®, qui garantit le droit de réunion pacifique et le droit a la liberté d’association avec
autrui?®, Le Pacte international relatif aux droits civils et politiques garantit également le droit de
prendre part a la direction des affaires publiques, soit directement, soit par I'intermédiaire de
représentants librement choisis, ainsi que le droit de voter et d’étre élu lors d’élections périodiques
libres et honnétes?®. Ces droits impliquent la participation et le vote pour les partis politiques. Ils
sont garantis sans restriction déraisonnables. Le pouvoir discrétionnaire illimité du Comité des
partis politiques d’exclure et de restreindre les partis politiques, ainsi que les lois sur lesquelles il
s’appuie pour ce faire étaient selon Human Rights Watch des « restrictions déraisonnables » et sapent

effectivement les droits énoncés a Iarticle 25297,

St tel était le cas avant la Révolution du 25 janvier 2011, il est logique de se demander si les
amendements apportés par le décret n° 12 de mars 2011 ont-ils significativement changé la maniere
dont les partis étaient réglementés par le législateur. Les défis soulevés par la forme antérieure de

la loi sont-ils dépassés ?

Pour pouvoir répondre a cette question, et apres avoir donné une idée sur le cadre général
qui dessine les contours de la vie des partis dans les deux Etats, il convient d’examiner en
profondeur les dispositions législatives qui réglementent les aspects organisationnels de la vie des
partis. La premic¢re question sera de savoir comment les partis se créent-ils ? Existe-t-il des
conditions a remplir pour la création d’un parti, des procédures spécifiques a suivre, ou encore une
structure spécifique ? La continuité du parti politique est-elle garantie des sa création ? Dans quelle

mesure le principe de la liberté des partis s’applique-t-il dans le contexte de leur existence et de leur

293 Entre-autres : Le parti du Milieu (Al Wasat) , Le parti de la Dignité (Al Karama) ; pour approfondir sur la vie
politique avant la Révolution de 2011 voir H. ELBADRAWI, Les partis politiques et les libertés publiques, op. cit., ; MK. EL-
WAKIL, La réglementation législative des partis politiques : entre la théorie et l'application, Bgypte, Institut des étude arabes, Institut
des études arabes, 2015.

2% Ratifiée le 14 janvier 1982.

29 Articles (21)-(22) du PIRDCP.

296 Article (25) du PIRDCP.

27 Human Rights Watch, Monopolizing Power: Egypt's Political Parties Law, 4 January 2007, disponible en ligne sur :
https:/ /www.refwotld.org/docid/4524¢0a92.html
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fonctionnement ? Un parti pourrait-il étre dissous ou interdit dans une démocratie ? Si oui, existe-

t-il des regles a suivre ou des obstacles a éviter ? (Chapitre IT).
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CHAPITRE II: DES TRAITEMENTS JURIDIQUES
DIFFIRENCIES ENTRE LA FRANCE ET L’EGYPTE
DANS L’ORGANISATION DU PARTI

Afin de pouvoir étudier le cadre juridique qui régit la vie des partis politiques en France et
en Egypte, nous avons d’abord été amenés a trouver un point de départ objectif qui permet
d’identifier les ressemblances et les différences. Notre premier dénominateur relevé a été la
perception des partis et ses conséquences sur leur prise en compte par le droit. Les documents du
droit international, notamment ceux produits par le Conseil de I'Europe, ont fourni une
démonstration claire du réle unique que jouent les partis politiques dans une démocratie. Ils ont
permis parallelement de comprendre que les partis peuvent a la fois étre une garantie et une menace

pour le fonctionnement de la démocratie.

C’est en fonction de cette double possibilité et de I'obligation de 'Etat d’assurer le respect
et la préservation de la démocratie que Pidée selon laquelle Etat doit étre amené a intervenir dans
Porganisation de la vie des partis politiques, semble justifice. Autrement dit, c’est le role des partis
politiques en tant que principaux « vecteurs de la démocratie » et leur « centralité par rapport a la
représentation politigue » comme I’a décrit Sartori, qui justifient, I'existence des regles régissant la vie

des partis?®,

Or, cette idée n’est pas aisément tolérée au sein de la doctrine, 'adoption d’une telle loi
constituait pour certains auteurs une atteinte non nécessaire a la liberté des partis. Par exemple,
selon Ingrid Van Biezen Pingérence croissante de I’Etat dans les affaires internes des partis sape
« la nature fondamentale des partis politiques en tant qu organisations bénévoles les transformant en services

publics »*%°.

Bien que nous soutenions qu’en fait les partis s’attachent de plus en plus a ’Etat, nous
estimons qu’il s’agit surtout d’une traduction de la réalité politique contemporaine. En effet, ce
n’est pas 'intervention législative per se qui est la raison qui sous-tend ce rattachement. A titre de
comparaison, le code de la route, fixe les régles et les limites a respecter par les conducteurs, qui
certes restent « libre » mais « dans la limite de la loi », 'encadrement des regles rurales constituent
une obligation de la part de ’Etat pour assurer le maximum de sécurité sur la route, pourtant il ne
fait en aucune sorte des conducteurs, des agents de I’Etat. Ce n’est qu’une garantie pour la sureté

des personnes. L’intervention de I'Etat est fondée sur la sauvegarde de la sécurité des citoyens. De

2%8 G. SARTORI, P. MAIR et P.-L. VAN BERG, Partis et systemes de partis, op.cit.
299 1. VAN BIEZEN et H.-M.T. NAPEL, gp.cit.
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méme, pour les partis, qui sont les conducteurs sur la voie de la démocratie, notamment dans une
démocratie représentative, un encadrement visant la garantie du pluralisme et de la représentation
efficace de la Nation, a notre sens, constitue le fondement d’une intervention justifiée, voire requise.
Parce qu’une réglementation 1égislative de la vie des partis politiques ne doit pas forcément étre
restrictive, elle peut se borner a tracer ou incarner les principes qui animent la vie politique afin de
maintenir un statuguo de la démocratie pluraliste, interdisant ainsi toute régression du statut de la
démocratie et laissant la porte ouverte a I’évolution et a la progression avec plus de droits et de

garanties conformément aux besoins de chaque époque.

I’Ftat peut donc fixer des conditions de création, de maintien et de dissolution. 11 peut
intervenir dans les aspects de la vie des partis, qui ont une vocation s#pra privée. Dans ce sens,
PEtat peut prendre les mesures pour assurer ’égalité des citoyens dans Iexercice des fonctions
législatives en imposant des quotas de représentation sur les listes électorales. Il peut également
contraindre les partis a dévoiler un certain nombre d’informations au public et la liste n’est pas
exhaustive. Néanmoins, dans tous les cas, I'ingérence doit etre motivée, proportionnée, et doit poursuivre
un but lgitime. Tout dépassement serait considéré comme une ingérence injustifiée dans I’exercice
de la liberté des partis. L.a question de l'organisation du parti couvre donc en soi deux volets
complémentaires. Le premier est celui de I'existence du parti : sa création et sa disparition (Section
I). Le second est celui de son fonctionnement interne, c’est-a-dire les regle internes qui organisent
les relations entre le parti et ses membres, ce qui nécessite de mettre un point sur la problématique

de la démocratie dans le parti (Section 1I).

SECTION I: L’EXISTENCE DU PARTI: PREMIER VOLET
DE LA LIBERTE D’ORGANISATION

Une précision s’impose. Tout d’abord, en France, si les lois de 1988 et les lois ultérieures
apportent des éclaircissements sur le Statut des partis politiques et répondent a quelques questions,
notamment en termes de parité et de financement, les questions relatives a ’existence et au
fonctionnement interne du parti n’y sont pas abordées. Le parti politique, association de droit privé
en droit francais, est donc régi par la loi du ler juillet 1901 relative au contrat d’association. La loi
de 1901 énonce dans son article (3) certaines dispositions pour le « maintien » du parti. Sila durabilité
du parti est un des éléments essentiels a sa définition, cette durabilité n’est cependant pas absolue.
Cela suppose que le parti peut effectivement étre dissous, ou disparaitre volontairement. Ainsi, une
caractéristique partagée entre les étres humains et les partis politiques est que les deux ont un ¢yele

de vie assez similaire. Ce constat permet de faire une double analyse au sujet de la problématique de
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Iexistence du parti, d’'un coté, par ’étude de la création et du maintien du parti dans les deux ordres

ordre juridique (§1), et de 'autre sa disparition (§2).

§1 LA CREATION ET LE MAINTIEN DU PARTI DANS LES DEUX
ORDRES JURIDIQUES

Le théme de la création et du maintien du parti est régi par deux types de conditions. 1

s’agit des exigences procédurales (A) et des exigences de fond (B).

A- LES EXIGENCES PROCEDURALES

En France, les partis se créent librement. Les exigences de forme sont les mémes que les
procédures de déclaration des associations. Cette déclaration comprend : le titre de I’association,
son objet, ’adresse de son siege social, les noms, professions, domicile et nationalités des personnes
chargées de son administration, un exemplaire des statuts signés par au moins deux personnes en
charge de 'administration et un compte rendu de I'assemblée constitutive®®. De plus, la procédure
est accessible en ligne a toute personne®™, La position du législateur francais sur les exigences de

forme est souple dans la mesure ou elle n’entrave pas la création libre des partis.

En Egypte, les exigences procédurales sont prévues par la loi égyptienne dans son article
(7) qui stipule qu’« une notification écrite est soumise an Président du Comité des partis politiques preserit a
Larticle (8) de la présente loi, portant sur la fondation du parti, signée et authentifiée par cinq milles
personnes, a condition qu’elles proviennent d’au moins dix gouvernorats ¢t qu’elles soient
composées d’au moins trois cents membres de chaque gouvernorat. 1.a notification doit étre
Jointe a tous les documents relatifs au parti, en particulier ses statuts, les noms de ses membres fondatenrs et une
indication des fonds prévus pour la fondation du parti, leurs sources et le nom du représentant du parti dans la

procédure d’établissement.

La notification de fondation du parti ainsi que les documents qui y sont joints sont soumis an comité |.. .|

dans les quinze jours suivant la présentation de la notification »>°2.

Ainsi, un certain nombre d’éléments sont obligatoirement présentés au Comité des partis.
11 s’agit d’une déclaration ou une notification fondatrice du parti, couplée de la liste des principaux

dirigeants du parti, des statuts du parti ou de sa constitution, ou tout réglement interne relatif a sa

30 Article (5) de la loi du 1¢ juillet 1901

301« Déclaration initiale d’une association », disponible sur https:/ /www.setvice-
public.fr/associations/vosdroits /F1119.

302 Article (7) loi de 1977.
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fondation, ainsi que les justificatifs et la provenance des fonds qui lui sont attribués. Un délai de

quinze jours est requis pour que la demande d’enregistrement soit revue.

Toutefois, il ressort du méme article que le soutien populaire est 'une des exigences
« procédurales » de la création des partis en Egypte. Un parti ne peut étre créé que lorsqu’il présente
une liste signée et authentifiée de cing milles personnes. La loi va plus loin et exige un critere de
répartition géographique. Ainsi ces cinq milles personnes doivent provenir de dix gouvernorats

différents, avec un minimum de 300 personnes par gouvernorat.

Par ailleurs, les partis en Egypte n’acquéraient pas la personnalité morale automatiquement.
C’est ce qui ressort de larticle (9) de la méme loi : « /e parti jouit de la personnalité morale et exerce son
activité politique a partir du jour on 30 jours se sont éconlés depuis la notification du Comité du parti sans objection
de sa part ; ou d partir de la date de la décision positive du Comité de créer le parti ; ou a partir du jour o est rendue
la décision de la Conr administrative supérieure annulant la décision d’opposition a I'établissement du parti ; on a
partir du_jour o 8 jours se sont écoulés pour la soumission des objections du Comité a la Conr administrative
supréme »3%3, Les exigences de formes semblent en réalité des conditions de fond, dont ’absence

peut entraver la création du parti.

En effet, le rapport de ’ACE sur les partis et les candidats de 2002 définit 'enregistrement
comme la procédure par laquelle les partis obtiennent un statut juridique, protegent leurs nom et
logo, et confirment leur intention de fonctionner comme organismes volontaires. I.’enregistrement
des partis, aux fins de Iinscription au bulletin de vote, confirme leur intention de présenter des

candidats a une élection3%,

A travers ces caractéristiques, 'enregistrement devrait étre un processus simple, et ne
devrait pas enfreindre la liberté de création ou d’organisation des partis. Cependant, dans les Frtats
ou les partis politiques ont acces a des fonds publics, a du temps d’antenne a la radio ou a la
télévision, ou des services postaux gratuits, ou encore d’autres formes de soutien public, les
exigences d’enregistrement pourront étre plus strictes, afin de dissuader les groupes n’ayant pas
Pintention sérieuse de chercher une influence politique ou de disputer des élections®®. En
revanche, les modalités restent libres. L’Etat peut décider d’imposer un minimum d’exigences a
Penregistrement, afin d’encourager la création d’un plus grand nombre de partis, ou au contraire

imposer un grand nombre de conditions, pour dissuader les partis qui ne disposent pas de structure

303 Article (9) de la loi de 1977
304 ACE Le Réseau du Savoir Electoral, Pattis politiques et candidats, Encyclopédie ACE, 3¢ éd., 2002, p.21
305 Thid.
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adéquate. Il peut exiger que le nom choisi par un parti ne ressemble pas a celui d’un autre parti déja

enregistré.

Or, en cas d’adoption d’un processus d’enregistrement, pour assurer équité, les motifs de
rejet des demandes d’enregistrement doivent étre objectifs, et expliqués clairement aux partis qui
demandent Ienregistrement, conformément a la loi électorale. De méme il est indispensable quun
mécanisme d’appel soit prévu. Ces dispositions, appliquées correctement, protegent les partis
politiques contre toute discrimination arbitraire et constitue une garantie de protection de

dénomination et autres précisions qui lui sont propres?’oa.

C’est dans ce sens que les modalités prévues par l'ordre juridique égyptien, a savoir
Iexigence d’un taux de représentativité décentralisé (300 personnes/10 gouvernorats) et le refus de
I'enregistrement du parti pour des exigences formelles ou en raison de sa dénomination sociale tel
qu’il ressort de I'article (4) alinéa (7), sont a nos yeux discutables. Sila condition de la dénomination
sociale est en principe logique, car elle permet de distinguer les partis sans les confondre. Toutefois,
la place de cette exigence dans 'article sur les conditions de fond rend son défaut un motif de rejet.
I1 serait plus convenable de la transformer en une condition de forme et de prévoir des modalités
pour accorder au parti un délai raisonnable, ou suspendre son enregistrement temporairement, sans
entraver son existence ou I'exercice de son activité de droit, jusqu’a ce qu’il choisisse un nouveau
nom. De méme, si les adhésions minimales sont une appréciation propre a chaque législateur, la

décentralisation requise par I’article (4) reste un obstacle réel a la libre création des partis.

B- LES EXIGENCES DE FOND

Les structures prohibées. Le principe traditionnel de liberté d’organisation des partis
connait certaines exceptions. Or, certaines sont communes dans les deux ordres juridiques et
d’autres sont propres a 'ordre juridique égyptien. Aussi bien en France qu’en Egypte, certaines
structurations organisationnelles sont prohibées au nom de la démocratie et de la souveraineté
nationale. Il s’agit en premier lieu du monopole de Etat de se doter d’une armée. Ainsi, tout parti
a caractere militaire ou paramilitaire est interdit. En deuxieme lieu il s’agit des partis ou
organisations a caractere secret ou terroriste. Cette condition figure a la fois dans article (4) de la
loi égyptienne de 1977 modifiée, et dans le 1 article de la loi 1936 relative aux groupes de combat

et des milices privés frangais.

Larticle (4) prévoit que « la création et le maintien de tout parti politigue est conditionné par ce qui

suit : [...] quatriemement, [le parti] ne devrait pas inclure ou étre basé sur des méthodes militaires ou quasi-

306 Thid.
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militaires » 5 pour sa part Iarticle 1 de la loi 10 janvier 1936 dispose que « seront dissous, par décret
rendu par le Président de la République en conseil des ministres, toutes les associations ou groupements de fait : |...]
qui [...] présenteraient, par leur forme et lenr organisation militaires, le caractere de groupes de combat on de milices

privés ».

Si cette condition ne nécessite pas d’éclairage sur sa motivation, elle a toutefois besoin de
criteres de reconnaissance. En France, le Conseil d’Etat, par I'intermédiaire de ses commissaires de

307 est intervenu progressivement sur les critéres de reconnaissance des groupes de

gouvernement
combat ou des milices privés®® jusqu'a a ce quils aient été définis en 1992. Trois critéres importants
ressortent des contributions du Conseil d’Etat. Le premier est la nécessité d’une structure militaire

hiérarchisée. Le deuxiéme critere concerne 'appartenance et lentrainement, ou d’'une maniere plus

générale, les moyens déployés. Le troisiéme critere concerne enfin le recrutement.

Il est important de retenir selon le Conseil qu'un seul critere n’est pas suffisant pour
identifier les groupes de combat. Toutefois, leur cumul n’est pas obligatoire et le défaut des criteres

309

«extérieur »>° ne doit pas laisser préjuger de leur caracteére d’organisation.

En 1992, les groupes de combat étaient finalement définis par la loi. L article 431-13 du
Code Pénal francais définit le groupe de combat comme « fout groupement de personnes détenant on ayant

acces a des armes, doté d'une organisation hiérarchisée et susceptible de troubler 'ordre public ».

Ainsi, 'on pourrait conclure a travers cet article que tout parti, détenant ou ayant acces a
des armes, formé d’une manicre hiérarchisée et susceptible de troubler 'ordre public, peut étre
dissous. La formulation de cet article laisse penser que ces criteres, a I'inverse de ceux issus de la
jurisprudence du Conseil d’Etat sont cumulables, ce qui nous améne a nous demander, quels sont
les criteres de ce risque de troubler 'ordre public ? Si un parti ne possede pas d’armement, mais
reste constitué d’une maniere hiérarchisée avec un groupe de combattants entrainés sur les arts de
bataille, pourra-t-il étre considéré comme un groupe de combat ou non ? Toutes ces questions

méritent une clarification afin de ne pas vider le texte de son contenu et en méme temps, s’assurer

307 CE, 27 novembre 1936, Les croix de feu ; CE, 13 février 1985, Debizet ; 1993 CE, 2/6 SSR, 13 fevrier 1985, n.
44910, Rec. Tab. ; cité par Ménard, op.cit., p. 307.

308 En 1936, deux commissaires du gouvernement, définirent les groupes de combat et les milices privées. M. Detton,
les définit comme étant des « formations hiérarchisées, encadrées, soumises a une rigourense discipline, a des exercices de rassemblement ;
des lors que lenr organisation et leur entrainement tendent a les rendre aptes d des coups de main, ne serait-ce que de stricte défense, on est
en présence pour le moins d’une milice privée au sens de la loi de 1936. Peu importe l'absence d’armes, ce qui importe, ¢'est I'organisation,
Lentrainement et lesprit ». M. Josse quant a lui voit qu’est une organisation militaire celle qui est organisée en sections
hiérarchisées en grades, dont les membres sont soumis a une discipline trés rude. En 1985, le commissaire du
gouvernement Bruno Genevois reprend et adaptes les critéres ressortis par les deux premicres définitions pour finir
qu’une organisation a caractére militaire comprend « /la hiérarchie, l'encadrement, la discipline et I'aptitude aux coups de main,
mais que font défaut et l'entrainement régulier des membres et la pratique des rassemblements ». ; Ibid.

309 Le fait de ne pas avoir un uniforme, un sigle, etc.
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qu’il n’y ait pas d’abus, ni de la part du gouvernement, ni de la part d’une milice privée ou un groupe

de combat potentiel.

En Egypte, la Cour Administrative Supréme a pour la premicre fois utilisé cette condition
pour dissoudre le parti Liberté et justice des Fréres Musulmans. Dans son arrét de 2014310 1a Cour
dissout le parti et évoque l'article (4) alinéa 4 comme une motivation. Elle considere donc que
I'approche suivie par le parti était contraire aux dispositions de 'alinéa 4 de Iarticle (4) de la loi sur
les partis et que le parti disposait d’arm était également reproché d’étre structuré d’une maniere
hiérarchisée avec des « groupes de dissuasion » tels que révélés par les enquétes. Il est constatable que
la Cour ait retenu les mémes criteres que le Conseil d’Ertat francais et que cette condition soit mise

en ceuvre de la méme maniére dans les deux ordres juridiques.

L’interdiction des partis secrets. « Uz parti ne peut pas étre secret, car s'il est secret il n'est pas un parti, il
devient une secte »*11. Dans la méme logique, la loi égyptienne sur les partis politiques exige « /a
publication des principes, objectifs, moyens, organisations et sources de financement »**2 des partis politiques.
Ainsi est considéré comme secret, un parti qui dissimulera ses principes, objectifs, moyens,
organisations et sources de financement. Cette condition, bien qu’elle puisse apparaitre restrictive
de la liberté d’organisation des partis, est en réalité tres logique et motivée. Les citoyens ont le droit
d’étre informés sur les partis qui existent sur la scene politique, ils doivent pouvoir accéder
librement a leurs statuts, connaitre leurs sources de financements, savoir leurs objectifs et les
moyens adoptés pour les réaliser. Ils doivent également savoir qui sont les dirigeants de ces partis
ou leurs potentiels candidats. C’est la moindre des garanties de controle dont les citoyens peuvent
se prévaloir pour pouvoir faire un choix entre les partis. Lorsqu’ils sont secrets, les partis
échapperont a tout controle sur leur activité. Par Pexamen des derniers textes législatifs, il parait
clair que le législateur francais progresse vers plus de transparence de la vie politique. Or, cette
transparence ne doit pas se limiter a la transparence financiere, elle doit étre étendue aux divers
autres aspects de la vie des partis.

Les partis doivent étre suffisamment connus par tous les citoyens et pas uniquement par
leurs membres, car lorsqu’ils seront élus, ils agiront au nom de la Nation et non pas seulement pour
leurs électeurs. L’accessibilité aux principaux documents tels que les statuts des partis, ainsi que les
informations sur les sources de financement et de dépenses, ou sur la structure interne, qui certes

reste libre conformément aux dispositions constitutionnelles, pourtant doit étre suffisamment

310 Cour administrative supréme (Département des partis politiques) , atrét de la session tenue le 908-2014.

311 Barile P., Istituzioni di Dirritto Pubblico, cité par Francisci dans le statut constitutionnel des pattis politiques, op.ci.,
p. 287.

312 Article 4 de la loi 1977 modifiée, alinéa (7).
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connu pour savoir la nature du groupe auquel la personne va adhérer ou élire, nécessite la
valorisation de I'idée de la transparence au-dela des aspects financiers puisque ce sont les partis qui

contribuent a la formation de 'opinion publique libre et informée (v znfra Partie II).

Si la loi prohibe et sanctionne la participation a un groupe de combat ou a un groupe
terroriste, et qu’elle retient le caractére organisationnel hiérarchisé comme critere d’identification,
on peut facilement comprendre la nécessité de la publication de la structure organisationnelle du
parti. Ce n’est pas une ingérence dans la liberté d’organisation et d’exercice des partis, qui sont
garantis par linterdiction de tout controle préalable. C’est une garantie découlant des limites
constitutionnelles a la liberté des partis. S’ils sont libres de s’organiser de la maniére qu’ils
Ientendent, ils devront néanmoins rendre cette organisation publique pour deux raisons. En
premier lieu, pour s’assurer qu’ils se conforment a la loi 1936 sur les groupes de combat et des
milices privées. Une telle publicité doit permettre en deuxieme lieu aux citoyens d’apprécier le degré
de la démocratie dans le parti, si celui-ci par exemple, adopte des quotas pour les femmes ou les
minorités, ou s’il prévoit une procédure spécifique dans le choix de ses dirigeants. Ces facteurs

peuvent étre décisifs dans le choix de son représentant politique.

L’interdiction des partis a caractére terroriste. La loi frangaise prévoit une interdiction
aux partis a caractere terroriste, cette disposition ne figure pas explicitement dans la loi égyptienne
mais entre dans le champ de Darticle (4) alinéa 2, qui prévoit que « les principes, buts, programmaes,
politiques on méthodes du parti dans l'exercice de ses activités ne doivent pas contrarier les principes de la Constitution
ou les exigences de préservation de la sécurité nationale, I'unité nationale, de la paix sociale et du systeme
démocratique ». Les partis politiques a caractere terroriste sont une menace a la sécurité nationale, a
P'unité nationale, a la paix sociale, et pour 'ensemble du systéeme démocratique. Ils seront par
déduction logique interdits. La spécificité de la disposition francaise est que, non seulement elle
interdit les partis qui sont une menace a soz systéme démocratique, mais aussi, elle étend ce champ
de protection a I’étranger. Ainsi, les partis « gui se livrerazent, sur le territoire francais ou a partir de ce
tervitoire, a des agissements en vue de provoguer des actes de terrorisme en France on a I'étranger »*13. C’est une
obligation qui mérite d’étre transposée en droit égyptien car elle répond a 'idée de protection

commune contre le terrorisme et la propagation des idéologies extrémistes.

L’interdiction de la discrimination. Bien que prohibée dans les deux législations, la
discrimination est déployée différemment par les deux législateurs. L’interdiction de la
discrimination dans la loi égyptienne vise des bases discriminatoires sur lesquelles les partis peuvent

étre fondés. Ainsi article (4) de la loi 1977 prévoit qu’un parti politique « e doit pas étre fondé dans

313 Article ler loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de combat et milices privées, alinéa (7).
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ses principes, ses programmes, ou dans ['exercice de son activité on dans le choix de ses dirigeants ou ses membres sur
une base religieuse, une classe, une secte, une catégorie, ou une géographie, ni sur le sexe, le langage, la religion ou la

croyance ».

Alors qu’en France, I'alinéa (7) de I’article 1 de la loi sur les groupes de combat et milices
privées prévoit que « seront dissous |...] toutes les associations on grompement de fait « [...] 6° Qui soit
provogueraient a la discrimination, a la haine on a la violence envers une personne on un groupe de personnes a
raison de leur origine ou de lenr appartenance on de leur non-appartenance a une ethnie, une nation, une race ou une
religion déterminée, soit propageraient des idées ou théories tendant a justifier on encourager cette discrimination, cette
haine ou cette violence ». 11 en ressort donc que la discrimination est dans ce sens limitée a activité du

parti et non pas a sa fondation.

En effet, interdire les partis fondés sur une religion ou une secte etc. est une mesure en
principe conforme a la démocratie, dans la mesure ou elle vise a assurer 'unité de la Nation et son
indivisibilité, ce qui dans l'idéal se traduira dans des partis diversifiés accueillant tous les citoyens
sur un pied d’égalité, quel que soit leur sexe, race, religion. Ils seront uniquement considérés en leur

qualité de czgyen. Ce qui traduit au mieux I’essence de I’égalité et la non-discrimination.

Or, la réalité n’est pas toujours conforme a I'idéal. Dans chaque société, notamment avec
I’histoire politique interne et dont les conséquences persistent jusqu’a nos jours, ils existent de fait
des minorités, des sectes ou des groupes qui ont des besoins spécifiques, qu’ils ne pourront pas
exprimer que collectivement. Un aménagement entre les deux formes de lutte contre la
discrimination devra étre trouvé, puisque chacune se révele insuffisante sans Pautre. Certaines
idéologies sont discriminatoires par nature (C’est-a-dire qu’elles se fondent sur la supériorité
naturelle de certaines races, d’une certaine croyance religieuse, ...). Comment faut-il procéder dans
ce cas ? Faut-il accepter la discrimination tant qu’elle ne contient pas un discours de haine claire ou

une incitation a la violence explicite ? (v zufra Titre 11, Partie 1I)

L’interdiction de 1’adoption d’un objet illicite. L’article 3 de la loi du 1 juillet 1901
énonce que « toute association fondée sur une cause ou en vue d’un objet illicite, contraire aux lois, aux bonnes
menrs, on qui anrait pour but de porter atteinte a I'intégrité du territoire national et da la forme républicaine du
gouvernement est nulle et de nul effet ». L’article (4) de la loi sur les partis politiques de 1977 prévoit dans
son deuxieme alinéa que « /es principes du parti, ses objectifs ou ses programmes ou ses politiques ou ses moyens
déployés dans lexercice de son activité, ne doivent pas contrarier, les principes fondamentanx de la Constitution, les
excigences de protection de la sécurité nationale, on de la préservation de 'unité nationale, de la paix sociale et du

systeme démocratique ».
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Lors du premier examen des textes, la méfiance des deux législateurs vis-a-vis des partis
s’est traduit dans des termes vagues qui ont été utilisés pour limiter leur champ d’activité. L’idée est
que l'usage d’expressions vagues et héritées telles que les « bonnes meanrs » ou le « but illicite » a pour
objectif d’assurer une marge d’appréciation adéquate pour I'Etat, au cas par cas. Il n’empéche
qu’elles puissent ¢tre sujettes a des exploitations abusives en absence de consensus sur leur
interprétation et leur contenu. En outre, s’il est compréhensible d’interdire a tout parti de porter
atteinte a 'intégrité territoriale, 'imposition de « /a forme républicaine du gonvernement » peut apparaitre
moins justifiée, si elle est détachée de son contexte politico-historique. Cela ne voudrait-il pas dire
qu’un parti, utilisant les moyens démocratiques et légaux pour réaliser un changement de la forme

du gouvernement, peut étre dissout ?

Les limites propres a I’ordre juridique égyptien. La premicre limite spécifique a 'ordre
juridique égyptien est 'interdiction de I’établissement de tout parti comme filiale, d’un parti ou un
groupement politique étranger. Il est également interdit de coopérer avec tout parti, groupement,
association, ou pouvoir politique étranger qui se base sur des principes, contraire aux principes,
regles, dispositions énumérées dans larticle (2) de la loi sur les partis politiques, a savoir les
principes constitutionnels, les exigences de protection de la paix nationale, les exigences de

préservation de 'unité nationale, de la paix sociale et du systéeme démocratique.

La conformité du parti a la Chari’a. Dans une perspective différente, le respect des
principes constitutionnels par les partis politiques est un principe logique et cohérent. Néanmoins,
dans le cas de I'Egypte, cela pose la question d’entrave a la liberté des partis. Par exemple, si la loi
n°177 de 2005 portant amendement a la loi n°40 de 1977 a abrogé la condition explicite de
conformité du parti a la Chari’a, cette abolition n’est que formelle. I article 2 de la Constitution
égyptienne prévoit que « Lislam est la religion de 'Etat, Parabe sa langne officielle et les principes de la Chari’a
islamique constituent la source principale de la législation ». Cette abrogation était qualifiée par la doctrine

comme une abrogation de convenance, simplement pour éviter la répétition314,

Dans sa these sur la protection judiciaire et constitutionnelle des partis politiques, Hassan
Abdel Karim explique que lorsqu’elle avait été incluse dans la loi sur les partis politiques, cette
condition a été critiquée au motif qu’elle créait un déséquilibre logique dans la détermination de la
personne a laquelle ce texte est adressé, puisqu’il semble viser uniquement le pouvoir exécutif pour
controler ’émergence et la poursuite de la création du parti. D’apres lui, sur la base de cette

disposition, 'administration pouvait confisquer le droit constitutionnel des citoyens de former des

314R. HASSAN ABDEL KARIM, La protection judiciaire de la liberté de création et d'exercice des partis politiques, op.cit., p. 73.
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partis politiques sous le prétexte de vérifier la pertinence des objectifs du parti et leur conformité

aux principes de la Chari’a islamique3!®,

Bien que 'argument présenté soit logique, il mérite d’étre développé. En effet, le probleme
a notre sens n’est pas dans la transposition de cet article au droit des partis, mais dans I’existence

meéme de I'article (2) et ses effets sur le fonctionnement du systeme partisan.

L’Egypte n’est pas un califat islamique ; elle est une République, civile, démocratique et
pluraliste. Est-ce que cette identification constitutionnelle se traduit efficacement, en imposant des
dispositions religieuses quelconques a Pordre juridique de I'Etat comme principale source de
législation ? Est-il possible de parler d’un pluralisme si PEtat subordonne la création des nouveaux
courants d’idées au respect de la Chari’a ? Ne serait-ce pas en contradiction directe avec le droit a
la liberté idéologique ? De toutes les questions avancées, la plus surprenante a notre avis est celle
de savoir comment la Constitution, ainsi que la loi sur les partis politiques, peuvent stipuler
qu’« ancun parti ne pent étre fondé sur la base d’une religion », alors que 'ensemble du systeme juridique

est constitutionnellement rattaché a la religion ? quel serait alors 'objectif de cette interdiction ?

I est important de rappeler que la substance de n’importe quelle religion ne sera jamais
affectée négativement par la législation ; celle-ci cherche a réglementer sa manifestation et assurer
sa conformité avec 'ordre public. En revanche, les textes juridiques, en particulier ceux relatifs aux
droits et libertés des individus, peuvent et sont effectivement largement affectés par les religions®®.

(v infra, partie 11, Titre I)

§2 LA DISPARITION DU PARTI

La disparition du parti signifie que celui-ci cesse d’exister en droit3t?

. Cette disparition peut
revétir deux formes. La premicre apparait comme le deuxieme volet logique de la liberté
d’existence : si les partis sont libres de se créer, ils sont également libres de cesser d’exister. Il s’agit
donc de la disparition volontaire des partis (A). La deuxiecme forme est la conséquence au

manquement aux exigences légales et constitutionnelles, la disparition du parti est ainsi congue

comme « la sortie de secours » des Etats qui peuvent mettre fin a 'activité d’un parti menagant le

315 Thid.

316 En Egypte, le droit civil, plus particuliérement les droits des femmes, est directement dépendant de la Chari’a, ainsi
il n’existe pas une égalité entre les sexes pour les successions, la polygamie est légalement établie, 'acces des femmes
aux fonctions judiciaires n’est que tres récemment restauré, entre-autres dispositions ou les femmes ne bénéficient pas
d’une citoyenneté juridique égale a celle des hommes. Nous pouvons donc relever une inégalité de fait qui est en
contradiction avec le principe constitutionnel de ’égalité garantie par la Constitution de 2014 ; v 7nfra Chapitre I, Titre
I, Partie 11 : L’ordre juridique de I'Etat : les théories 4 I’épreuve de Phistoire politique.

317 R. HASSAN ABDEL KARIM, La protection judiciaire de la liberté de création et d'exercice des partis politiques, op.cit., p. 289.
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systeme démocratique, il s’agit dans ce sens de la disparition forcée des partis politiques qui peut

prendre deux formes (B).

A- LA DISPARITION VOLONTAIRE

La disparition volontaire émane de la propre volonté du parti. C’est le parti qui décide de
mettre fin 4 son existence et ses activités. Ainsi, I'Etat n’intervient pas dans ce processus qui reste
librement prévu ou non dans les statuts du parti. Toutefois, la loi égyptienne de 1977 modifiée
prévoit que « /e statut du parti comprend les régles régissant toutes ses activités politiques et organisationnelles, des
affaires financieres et administratives, conformément aux dispositions de la présente loi. Ce statut comprend
notamment les éléments suivants : [...] Septieme : Les régles et procédures de dissolution volontaire et de fusion du

parti, la réglementation de sa liquidation des fonds, et Uentité a laguelle ces fonds seront dévolns »3*8,

On comprend ainsi qu’il est obligatoire pour le parti d’inclure dans les statuts la procédure
de disparition volontaire, qui reste libre, mais doit étre signalé au Comité des partis. Bien que cette
disposition soit une ingérence de la part de I’Etat dans les affaires internes, qui normalement
doivent rester dans la marge d’appréciation des partis, elle peut trouver sa justification dans
Pargument pré-avancé, sur la publication des documents régissant la vie des partis, qui y inclus les
mesures de disparition, comme importante dans la mesure ou elle permet a tout membre et toute
personne d’avoir une connaissance préalable des procédures qui peuvent affecter sa qualité de
membre ou I'existence méme du parti auquel il choisit de s’affilier. Cette procédure ne constituera
une ingérence que si ces documents sont controlés, autrement dit, si le Comité des partis peut
statuer sur le contenu des statuts et des procédures incluses. Or si ce n’est pas le cas, cette
transmission est uniquement a titre informatif et déclaratoire, elle semble acceptable au nom de la

transparence et la liberté d’information, les deux inhérents a une société démocratique.

Ia question du silence des statuts ne se pose pas réellement en Egypte, étant donné que la
loi fixe rigoureusement les éléments que doivent contenir les statuts, y comprises les modalités de
la disparition volontaire. En France, par contre, deux hypotheses de disparition définitive doivent
étre distinguées : la premiere est celle ou les statuts du parti prévoient une procédure de dissolution

et la seconde est celle ou les statuts sont silencieux.

Lorsque les statuts sont silencieux, c’est la loi 1 juillet 1901 qui s’applique. Celle-ci peut

étre couplée avec certaines pratiques partisanes qui permettent d’éclaircir le processus. Ainsi
bl

Porgane compétent pour prononcer la dissolution est ’Assemblée générale du parti®®®,

318 Article (5) de la loi 1977 modifiée.
319 Article (9) de la loi du Ter juillet 1901 ; article (14) du décret du 16 aoat 1901.
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De plus, lorsque les modalités d’adoption de cette dissolution ne sont pas fixées, c’est
encore une fois au droit commun qu’on fait référence : la décision est prise a I'unanimité des

membres de 'assemblée générale320.

Sl est compréhensible que ’Assemblée générale du parti ou son Congres soit 'organe
compétent pour prononcer cette dissolution, I’exigence de I'unanimité nous semble, toutefois,
moins réaliste. Si 'unanimité est prévue comme une manifestation du respect de la démocratie,
celle-ci peut aussi étre entravée par la décision de la minorité. Imaginons le cas ou une seule
personne refuse la dissolution alors que tous les autres membres la sollicitent. Est-il juste de
subordonner la volonté de tout le groupe a celle d’une seule personne ? La majorité qualifiée aurait
été plus concevable dans la mesure ou elle assure le caractére sacré de la participation de tous les
membres a la prise de la décision mais ne la subordonne pas a la volonté d’une minorité ou une

personne.

Dans la deuxiéme hypothese, c’est-a-dire lorsque la procédure de dissolution est prévue
dans les statuts, la pratique permet de constater que cette dissolution ne différe pas de celle prévue
par la loi du 1 juillet 1901. C’est ’Assemblée générale ou le Congrés qui est 'organe compétent
pour prononcer une telle décision®?!, Les modalités varient toutefois d’un parti a un autre, mais, en
tout état de cause elle se manifeste par la réunion d’un certain nombre de suffrages qui peuvent
fluctuer entre la majorité absolue ou la majorité renforcé®?2. Ces modalités ne sont pas obligatoires.
Tout parti peut prévoir une autre modalité pour la prise de cette décision. Il est cependant

important que cette décision soit prise d’une manicre démocratique assurant la participation des

membres, au lieu qu’elle soit laissée entre les mains de la direction du parti.

Quant aux motifs de la dissolution, ceux-ci peuvent varier. Il peut s’agir d’une diminution
importante du nombre des adhérents, d'un dysfonctionnement interne ou des difficultés
financieres. En principe, le parti peut décider d’étre dissout pour tout motif, et la seule exigence

requise sera le respect des dispositions des statuts, et I'atteinte des seuils de vote requis.

La transformation. La transformation d’un parti politique peut se faire soit par une fusion

avec un autre parti, soit par une scission du parti.

320 J.C. MENARD, I¢ droit francais des partis politiques, op.cit., p. 297 ; toutefois il est important de soulignée que lors de
la dissolution de la « Ligue Communiste Révolutionnaire » par décision de son Congtes le 5 février 2009, le vote sur la
décision n’était pas unanime, malgré qu’il n’existat pas de dispositions statutaires. Jean-Christophe Ménard soutient
que la dissolution aurait da étre présenter a 'unanimité des membres du congres et non seulement a 87% des voix.

321 Plusieurs partis en France précise 'organe compétent dans leurs statuts, entre-autres : le Mouvement National
Républicain, le Mouvement Populaire ou les Verts.

322 Les Statuts de 'Union pour un Mouvement Populaire dans I’article 47 prévoit la majorité absolue comme modalité
d’adoption de la décision de dissolution ; les statuts des verts quant a elles se contentent d’une majorité de 75%.
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Quant a la fusion, elle peut étre une fusion absorptive, ou le patrimoine du parti deviendrait la
propriété d’un parti préexistant ou une fusion créatrice ou le patrimoine du parti dissout devient la
propriété d’un parti nouvellement créé®?®, Les modalités de fusion sont par principe régies par les
statuts. A défaut, en France, c’est la loi du 1¢ juillet 1901 qui se trouve a nouveau applicable.
Toutefois, il est rare que les statuts comportent des dispositions concernant la fusion®?*. Ainsi, dans
ce silence, la loi prévoit la nécessité d’un protocol>>comprenant différentes mentions : « les caractéres
des groupements politiques concernées (dénomination et siege social), les caractéristiques de la fusion (les motifs, les
buts recherchés et les conditions), la date a laguelle les comptes des groupements politiques ont été arrétés, la désignation
et ['évalnation du patrimoine des groupements politiques, le sort réservé par aux sociétaires et aux éventuels salariés
dn ou des grompements absorbés. Ensuite, ce projet de fusion doit étre adopté par ['organe excécutif et par 'assemblée
générale de chacun des groupements »*?8. Ce projet doit étre adopté par le parti absorbé et par le parti
absorbant dans le cas d’une procédure de fusion d’absorption, il doit en revanche, étre adopté par

les différentes assemblées générales des partis dans le cas d’une fusion de création.

La scission, quant a elle, est tributaire des adhérents du parti. Il s’agit du cas dans lequel les
membres du parti décident de créer une nouvelle formation politique en marge de I’ancienne. Elle
correspond en fait a la création d’un nouveau parti. Sur ce point, la jurisprudence est venue précisée
que la démission d’un nombre important de membres afin de créer un nouveau parti ou
groupement ne constitue pas une opération de scission®”’. La différence entre la scission et la
simple création d’un nouveau parti est que dans une scission la disparition de la personnalité morale
du parti est requise. De plus, la scission suppose la rédaction d’un projet de scission dont 'objet
est de prévoir les modalités de répartition du passif et de 'actif du groupement scindé. Ce projet
de scission élaboré, doit étre ensuite adopté par 'assemblée générale du groupement et étre

formalisé dans un contrat de scission328,

B- LA DISPARITION FORCEE

La disparition forcée ou la dissolution, comme universellement connu, est la possibilité
pour les pouvoirs publics de dissoudre un parti politique. Cette procédure résulte d’un paradoxe et
souleve la question de savoir dans quelles limites «la démocratie » ne doit-elle pas tolérer «la

démocratie » ? Qui doit prononcer cette dissolution ?

323 1.C MENARD, Le droit francais des partis politigues, op.cit., p. 297.
324 Jbid.

32 La rédaction d’un projet de fusion.

326 1.C MENARD, Le droit francais des partis politigues, op.cit., p. 298.
327 CA Paris, 26 mars 1962, Gaz. Pal., 1962, p.17 ; cité par Ibid.

328 1.C. MENARD, Le droit francais des partis politiques, op.cit., p. 298.
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La dissolution administrative. En France, la loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de
combat et les milices privées permet la dissolution d’un parti politique par décret rendu pris par le
Président de la République en conseil des ministres®?%, Toutefois, dans la pratique, ce texte n’était
pas destiné aux partis politiques. Jean-Christophe Ménard développe dans sa these, qu’il était
adopté dans le but de permettre aux pouvoirs publics de lutter contre les groupements armés, les
ligues royalistes ainsi que celles d’extréme droite3®0, Cest, pourquoi, selon lui, dans sa premicre
version, le texte traitait uniquement les manifestations armées, les groupes a caractere militaire ou
paramilitaire ainsi que les groupes visant a porter atteinte a I'intégrité territoriale et a la forme
républicaine. L article s’est ensuite élargi a plusieurs reprises pour inclure dans son champ d’autres
groupes, mais sans toutefois mentionner directement les partis politiques. Et c’est en fait dans ce
silence, couplé avec 'absence de définition et d’un statut propre aux partis, que le Conseil d’Etat a
trouvé le fondement d’extension du champ de cette loi aux partis politiques, validant ainsi la

possibilité de dissolution d’un parti politique par le gouvernement®3?,

Dans un arrét du 24 avril 1936, le Conseil d’Etat indique qu’un parti ou un groupement
politique peut étre dissous indépendamment de tout recours matériel a la force®2. Ainsi, un
groupement peut se voir dissout uniquement sur le fondement de I’idéologie qu’il défend.
Le Conseil confirme sa position sept mois plus tard, et valide la dissolution administrative d’un
parti dont 'organisation, la composition et activité recouvraient exactement celles d’un groupe de
combat®®. 11 s’avere clair que le juge applique des critéres matériels dans son analyse, quelles que

soit la forme du groupe en question, ou sa qualification.

Or ce ne sont pas les criteres matériels qui sont les plus troublant, c’est la procédure méme
de dissolution par un décret du Président de la République qui semble discutable dans la mesure
ou il est possible qu’elle soit utilisée pour créer un déséquilibre dans les dynamiques de séparation
des pouvoirs. C’est juste pour ce motif, que cette mesure connait un encadrement législatif
prévoyant que les partis aient la possibilité d’un recours pour exces de pouvoir devant le Conseil

d’Etat, qui statue en urgence sur la question334.

Le Conseil d’Etat francais a apporté des précisions supplémentaires a cette procédure. 11

admet en premier lieu, la possibilité de surseoir a 'exécution du décret de dissolution. Or I'octroi

329 Thid.

330 Thid.

331 Ibhid.

332 CE, 24 avril 1936, Pujo, De Lassus et Real del Sarte, Rec., p.328 ; D. 1936, 111, p.38.

333 CE, 27 novembre 1936, Parti National Populaire, D. 1936, 111, p.14, concl. Josse ; S., 1937 111, p.11

334 Article 1¢r de la loi du 10 janvier 1936 alinéa 5° « le conseil d’Etat, saisi d’un recours en annulation du décret prévu
par le premier alinéa du présent article, devra statuer en urgence ».
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de ce sursis suppose que soient réunis deux conditions : Pexistence de « moyens sérienx», et le
caractere irréparable ou difficilement réparable du préjudice subi conséquemment a la dissolution
du groupement335. Ensuite, le Conseil a qualifié la décision de dissolution d’acte administratif
individuel et non pas d’acte réglementaire. De ce fait, il considére que le recours contre une décision
implicite ou explicite de rejet d’'une demande de dissolution reléve de la compétence du tribunal

administratif dans le ressort duquel le groupement dissout posséde son siége sociale3*®,

Il va toujours étendre ses compétences dans le controle sur la légalité du décret de
dissolution. Ainsi, il vérifie que I'acte administratif en cause n’est pas constitutif d’'un détournement
de pouvoir. Le Conseil d’Ftat estime que le gouvernement dispose d’un pouvoir d’appréciation
discrétionnaire et qu’il n’appartient pas au juge administratif d’apprécier 'usage des prérogatives du

t337

gouvernement™'. Mais il peut toutefois controler I'existence matérielle des faits et de leurs

qualifications juridiques338.

Enfin, le Conseil d’Etat controle la 1égalité interne et externe du décret. Pour la légalité
interne, il le contréle en fonction des dispositions de la Convention européenne des droits de
’homme, touchant aux libertés de pensée, de conscience, de religion, d’expression, de réunion et
d’association. Toutefois, ce critere n’est pas vraiment décisif du fait que les limites prévues par la
Convention aux droits précités sont suffisamment vagues pour permettre la dissolution des groupes

pour autres motifs que ceux prévus par la loi 1936.

339

Pour la 1égalité externe, le Conseil d’Etat vérifie que la décision est motivée™ et que le

Gouvernement a laissé un délai suffisant pour leur permettre de présenter leurs motivations34,

Les garanties présentées par le Conseil d’Etat, sont certes importantes, mais elles ne
justifient pas le risque de voir des dissolutions fondées sur des motifs non juridiques mais
poliriques34l. Toutefois, en 'absence d’un statut et d’'une définition des partis politiques, la loi 1936
semblent le seul dispositif efficace pour permettre la dissolution des partis politiques considérés

comme dangereux a la démocratie.

35 CE, 23 novembre 1888, Sceurs hospitalieres de ’Hotel Dieu de Patis, Rec. p. 874. ; CE, 12 novembre 1938, Chambre
syndicale des constructeurs des moteurs d’avions, Rec. p. 849.

36 CE, 20 décembre 1995, Ligue international contre le racisme et I'antisémitisme, req. N°159 338.

337 Voir conclusions Andrieux, commissaire du gouvernement sur CE, 4 avril 1936, Pujo, de Lassus et Real del Sarte,
S., 19306, p. 49.

338 Thid.

3% Interprétation jutisprudentielle de la loi du 11 juillet 1979 relative a4 la motivation des actes administratifs et a
I’'amélioration des relations entre ’Administration et le public.

340 CE, 26 juin 1987, Fédération d’action nationale et européenne, Rec., p. 693.

341S. BOURREL, La constitution du 4 octobre et les partis politiques, op.cit., p. 183 et s.
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La dissolution administrative ne pose pas de probléme en Egypte, dans la mesure ou la
dissolution des partis politiques ne peut se faire que par un arrét judiciaire3#, Il convient toutefois,
de noter que « I'interdiction administrative » était pendant longtemps permise puisque les pouvoirs
du Comité des partis étaient largement étendus au controle préalable, qu’il n’était pas vraiment
nécessaire de recourir a la dissolution administrative des lors qu’on pouvait interdire les partis en

amont.

La dissolution judiciaire. L.a dissolution judiciaire permet au juge de prononcer la
dissolution des partis. Bien que le principe soit prévu dans les deux ordres juridiques en examen,

ses applications dans la pratique sont différentes.

En France, le parti politique releve du statut d’association privée, de ce fait Iarticle (3) de
la loi du 1¢ juillet 1901 les fait entrer dans le champ de compétence du juge judiciaire. En cas de
non-respect par le parti des obligations énumérées par I’article, le juge judicaire peut prononcer la
dissolution®*. Plus précisément, la jurisprudence compétente est le Tribunal de Grande Instance
dans le ressort duquel le siége social du parti est établi®*. Et la procédure peut se déclencher sur la

requéte de « tout intéressé », soit du Ministére public3®,

Quelques précisions ont été apportées sur l'intérét a agir. La jurisprudence prévoit que
I'intérét a agir ne doit pas provenir seulement de « /ntérét général que tout citoyen peut avoir a ce que la lo
s0it serupulensement observée »** ainsi, « le seul fait gue Iobjet du [parti] soit illicite ou prétendu tel ne suffit pas
a conférer au demandenr un intérét suffisant pour agir en dissolution »**. Dans ce sens, les membres ou les
adhérents d’un parti dont 'objet est illicite disposent d’un intérét pour en demander la dissolution
devant le juge civil**®. Cependant ceux qui ont perdus la qualité de membre ne disposent pas d’un
intérét a agir3®®,

Cette précision nous semble restrictive dans la mesure ou un parti peut effectivement étre
dissout pour I'idéologie qu’il défend. Cela se justifie pour nous puisque I'idéologie n’est pas un
¢lément a effet Jmité, et touche chacun des citoyens, notamment si elle est non conforme en tout ou
en partie avec I'idéologie démocratique libérale et les principes et valeurs des ordres dans lesquels

elle opére. Le fait de limiter I'intérét a agir aux seuls membres, que ce soit a cause du principe de

342 Article (74) de la Constitution égyptienne de 2014.

33 Article 7 alinéa 1¢* de la loi du 1 juillet 1901.

34 Trib. Civ. Seine, 7 fevtier 1934, GT 1934.1,2, p. 146.

34 Article 7 alinéa ler précité.

346 Trib. Civ. Seine, 2 novembre 1933, RTDCiv, 1934, p. 172.

347 G. SOUCI, « Dissolution volontaire », Lamy Associations, Etude 308.15.
348 Trib. Civ. Seine, 2 novembre 1933, p.cit., p. 172.

349 CA Paris, 5 décembre 1997, Rev. Sociétés, 1998, p.157.
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effet relatif des contrats, puisque le parti est a ce jour un contrat d’association, ou pour interdire
les saisines ou les signalements malveillants, nous semble subordonné le droit d’agir des citoyens
intéressés, a la qualité de membre. Il faut dans cette logique adhérer au parti pour pouvoir utiliser

son droit a saisir la justice contre le parti. Mais est-ce vraiment logique ?

En Fgypte, la loi sur les partis politiques de 1977 modifiée, prévoit la procédure de
dissolution du parti dans son article (17), selon lequel, « /e président du Comité des partis politiques peut,
apres approbation du Comité, demander a la Conr administrative supérienre, conformément a l'article 8 de la 1o,
de prononcer la dissolution du parti et de liquider ses fonds ainsi que déterminer l'entité a laquelle ces fonds seront
dévolus, si, par le biais du rapport du procurenr, apres les enquétes menées par celui-ci, et a la demande du Comité

des affaires des Partis, le non-respect de toute condition de l'article (4) de la présente loi est établi.

Le tribunal doit prévoir une séance pour lexamen de cette demande dans les sept jours a compter de en le
notifiant an chef du parti a son siege. Le tribunal décide de la demande dans un délai maxcimmm de trente jours a

compter de la date de ladite session ».

La dissolution forcée des partis en Egypte ne peut avoir qu’une forme judicaire, elle releve
plus particulierement de la compétence du juge administratif, qui statue en urgence et dans un délai
maximum de 30 jours. L’intérét a agir par le biais de cet article est réservé au Président du Comité
des partis, ce qui permet de se demander si les membres peuvent procéder a la demande d’une
dissolution d’un parti. I.a question n’est pas prise en compte par le législateur, et a notre
connaissance n’a pas été évoquée par la jurisprudence. Ainsi, on peut penser que c’est une

prérogative réservée au Président du Comité des partis.

Cette procédure a en effet été fondamentalement améliorée avec les amendements de 2011.

En effet, dans sa forme antérieure il était prévu que :

« Le comité peut, selon les exigences de ['intérét général, et dans les cas urgents, ordonner la suspension temporaire
de lactivité du parti ou de l'un de ses dirigeants, ou de toute décision ou acte contrevenant anx présentes, dans le cas prévn an
premier alinéa du présent article, ou dans le cas o il est établi au comité, le rapport du Procurenr général aprés avoir mené une

enguéte, que le parti, ou ['un de ses dirigeants on membres, §'est écarté des principes prescrits a larticle (4) de la présente loi.

La décision de suspension est exécutée a compter de la date de sa publication et est publiée an Journal officiel et dans
Lun des quotidiens a grand tirage. Elle est également notifiée au chef du le parti au siége de celui-ci dans un délai de trois jours
a compter de sa date d’émission par lettre recommandée avec accusé de réception. Le comité soumet la décision de suspension a
la Cour administrative supérienre en formation visée au premier alinéa du présent article, accompagnée d’une demande de
décision de suspension de la part du tribunal, dans un délai maximum de sept jours a compter de sa date d émission, fante de

quoi la décision de suspension est considérée comme nulle et non avenue.
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La Conr statue sur la demande dans un délai n’excédant pas quinze jours a compter de la date a laguelle elle a été
saisie de ['ordonnance de suspension et décide de la mesure dans laguelle I"ordonnance de suspension temporaire peut continner

a s’appliquer chaque fois qu’elle estime nécessaire de différer Iexcamen de la demande.

Le parti peut contester la décision de suspension, devant le tribunal, apres ['expiration d’un délai de trois mois a
compter de la date de la décision du tribunal. Si sa plainte est rejetée, le parti peut en déposer une nonvelle a !'expiration d'un

délai de trois mois a compter de la date de la décision de rejet de la plainte.

La plainte est déposée an moyen d’un rapport qui doit étre déposé an greffe du tribunal. Le président de la conr
organise une séance pour lexamen de la plainte et cette séance est notifiée a la partie plaignante et a toutes les personnes
concernées. Le site Le tribunal statue sur la plainte dans un délai n’excédant pas quinze jours a compter de la date de

présentation du rapport pertinent ».

Aujourd’hui, la dissolution des partis politiques en Egypte ne reléve que de la compétence
du tribunal administratif. Le Président du Comité des partis doit avoir I'approbation du Comité
pour pouvoir présenter cette demande au tribunal. Et ce, dans les conditions ou le parti a violé une

ou plusieurs conditions prévues par Particle (4).

Le Président du Comité n’a plus le pouvoir de suspendre I'activité du parti politique. Celui-
ci demeure en activité jusqu’a la décision de la Cour. A la suite du prononcé de la dissolution, le
parti cesse d’exister. Les demandes doivent étre sérieuses, consolidées par les motifs sous-tendant
cette demande et des preuves. Il incombe au Procureur général d’établir une enquéte apres la
demande du Président du Comité afin d’assurer que les dissolutions ne seront pas pour des motifs
mal fondés. Les délais sont raccourcis, le jugement est rendu en urgence. Toutes ces garanties

semblent satisfaisantes pour garantir la non-instrumentalisation de la procédure de dissolution.

Par ailleurs, si I'existence, le maintien et la disparition du parti politique impliquent des
rapports directs entre le parti et I’Etat, et que ces rapports justifient intérét de I'Etat dans
Pintervention dans la vie des partis, Etat peut-il, dans la méme logique, intervenir dans le
fonctionnement interne des partis politiques ? Etant donné que le fonctionnement interne implique
des rapportts entre le parti et ses membres, 'intervention étatique peut-elle trouver un fondement

? Si oui, lequel ?

SECTION II: LE FONCTIONNEMENT INTERNE :
DEUXIEME VOLET DE LA LIBERTE D’°ORGANISATION

L’ingérence de I'Etat dans la dimension existentielle du parti est compréhensible, car cette
dimension peut potentiellement constituer une menace pour ’ensemble du systéeme démocratique

et ’Etat de droit. Par conséquent, certains aménagements, parfois nécessaires, seront admis, pour
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assurer le bon fonctionnement de la démocratie. Néanmoins, cette intervention n’est acceptée que
si elle concerne Porganisation des rapports entre ’Etat et le parti. C’est par cette intervention que
le 1égislateur confere un statut juridique au parti et définit les contours de son existence dans
I'espace juridique. Alors, la question de la réglementation étatique du fonctionnement interne des
partis ne devrait pas se poser. I’Etat n’est pas inclus dans I’équation, la question concerne les
rapports entre les partis et leurs membres. Ainsi, il serait tout a fait logique de penser que ces
derniers peuvent agir dans ce domaine comme ils le souhaitent. Ce qui est effectivement ’approche

principalement suivie par les législateurs frangais et égyptien.

Si, en principe, 'organisation interne des partis politiques est libre en vertu des lois des
deux Etats, autorégulation s’est pourtant révélée insuffisante sur certains points. Le législateur a
donc du intervenir dans la vie interne des partis pour assurer un minimum de démocratie., lequel
assure le bon fonctionnement et la conservation de P'ordre politique libre. Mais quels sont les
rapports entre le parti et ses membres (§1) ? De plus, si la démocratie permet a I'Etat d’intervenir
sur des questions internes telles que les adhésions et la discipline, ne permettra-t-elle pas a 'Etat

d’intervenir d’autant plus, pour imposer la démocratie interne aux partis ? (§2)

§1 LES RAPPORTS ENTRE LE PARTI ET SES MEMBRES

Un parti politique a-t-il une liberté absolue dans 'organisation de ses relations avec ses
q g

membres ?

La réponse a cette question passe par un examen des deux pouvoirs que dispose le parti
vis-a-vis de ses membres. Ils sont susceptibles de soulever des controverses. Il s’agit de son pouvoir

discrétionnaire en matiere d’adhésion et ses limites (A), ensuite du pouvoir disciplinaire et ses
garanties (B).

Le pouvoir disciplinaire présuppose que le parti a le pouvoir d’édicter des regles dont la
violation serait sanctionnée. Ces regles constituent le contenu des statuts et autres réglements
internes du parti. Ces derniers, a leur tour, sont la traduction de la reconnaissance constitutionnelle
et 1égislative de la liberté d’organisation du parti. Le parti peut donc édicter ses propres regles a la
seule condition qu’il se conforme a Pordre juridique de I’Etat dans lequel il se trouve®®. Toutefois,
I'adhésion et les sanctions internes, qui sont en principe laissées a appréciation du parti, peuvent,
si elles sont congues de maniére discriminatoire, par exemple, avoir un impact sur la démocratie.

D’ou Pintérét pour PEtat d’intervenir.

30 Voir E. POTIER DE LA VARDE, L'ordre juridique partisan, op.cit, p. 82 et sv.
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A- LE POUVOIR DISCRETIONNAIRE EN MATIERE D’ADHESION

L’adhésion a un parti a deux corollaires. Le premier est positif, c’est-a-dire la liberté
d’adhérer a un parti politique, alors que le second, qui est négatif, est la liberté de ne pas y adhérer.
Personne ne peut étre contrainte a adhérer a un parti, méme dans les Etats autoritaires, ou la

pratique montre qu’ils « préferent les partis d'élite a effectifs réduits plus faciles, a controler » 1,

D’une part, le droit égyptien imposera aux partis d’adopter dans leurs statuts les régles
régissant 'adhésion, le retrait et Pexpulsion. L’article (5) de la loi modifiée de 1977 prévoit que
« [...] Ce statut comprend notamment les éléments suivants : [...] Quatriemement : Les conditions d’adbésion du
parts, les régles et les procédures d’adbésion, de retrait et de révocation de l'adbésion. Aucune condition d’adbésion ne
doit étre fixée sur la base d'une discrimination fondée sur la croyance religiense, ['origine, la race ou le statut
social »3%2. En ce sens, il est clair que les partis prévoient les conditions d’adhésion. Cependant, il ne
faut pas penser que cette possibilité soit illimitée. Les conditions adoptées ne doivent pas étre

fondées sur des bases discriminatoires.

Drautre part, pour le droit francais, certaines de ces limites viennent du parti lui-méme. La
Commission de Venise, dans son code de conduite pour les partis politiques, prévoit la possibilité
de fixer des limites aux conditions d’adhésion. Ce qui ressort également de la jurisprudence
trancaise Association médicale du Haut-Rhin du 14 mars 1927. Dans cet arrét, la Cour de cassation
admet clairement qu’une association, tout comme un parti, peut fixer des limites a ’adhésion de

ses membres méme, dans les cas ou les statuts ne le prévoient pas3>3.

Les limites a la liberté d’organisation peuvent donc étre distinguées de deux manieres. 11y
a d’abord, les limites dites « zatérielles » a la liberté d’adhésion, et ensuite les limites « procédurales ».
Les limites matérielles a la liberté d’adhésion peuvent également étre divisées en deux catégories :

les limites liées a la nature de la fonction et les interdictions pour des motifs discriminatoires.

Les limites liées a la nature de la fonction. Tant en France qu’en Egypte, il existe des
limites liées a la nature de la fonction. On reléve notamment que les catégories sujettes a
controverse sont les fonctionnaires publics, les magistrats, ainsi que les militaires et les

fonctionnaires de police nationale.

Nul ne peut étre 1ésé dans son travail ou son emploi en raison de ses opinions et de ses

convictions. La liberté d’adhésion des agents publics a un parti politique, sauf exceptions prévues

31 R. GHEVONATIAN, L 'adbésion anx partis politiques in Le droit interne des partis politiques, dir. J. BENETI, A. LEVADE
et D. ROUSSEAU, collection de l'institut des sciences juridique et philosophique de la Sorbonne, éd. Mare & martin,
Paris, 2017, p. 58.

352 Article (5) de la loi 1977 modifiée.

33 R. GHEVONATIAN, L'adbésion aux partis politiques, op.cit. p.58.
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par la loi, est donc consacrée en France. En Egypte, cependant, la liberté d’adhésion des

fonctionnaires est passée par trois phases. Avant 'adoption de la loi n° 210 de 1951 relative aux
fonctionnaires, il était possible pour les agents publics d’adhérer a des partis politiques. Les agents
publics égyptiens, comme leurs homologues francais, voyaient leur liberté d’adhésion garantie mais
a la condition que I'agent soit impartial, respecte la loi et s’abstienne d’exprimer des opinions

hostiles au Gouvernement ou a la République.

Toutefois, la loi n° 210 de 1951, visant a dépolitiser 'administration de I'Etat, dispose en
son article (77) qu’« 7/ est interdit a tout agent public d’adbérer a un parti politique ou de participer a I"organisation
de réunions partisanes ou de propagande électorale ; tout agent public qui se présente par son affiliation a un parti

comme candidat an Parlement est considéré comme ayant démissionné a compter de la date de sa candidature ».

Au lendemain de la Révolution de 1952, la question ne se posait plus puisque les partis ont
été interdits, raison pour laquelle la loi de 1964 sur les fonctionnaires civiles de I’Etat, n’incluait pas
le texte de l'article (77) dans ses dispositions. En effet, a cette époque, le systeme politique était un
systéme a parti unique, de sorte qu’il valait mieux encourager les fonctionnaires a rejoindre le parti
de PEtat. Avec adoption de la loi de 1977 sur les partis politiques visant a transformer le systéme
d’un parti unique en un systeme multipartite, la question de la liberté d’adhésion des fonctionnaires
a été tranchée a contrario, I'article (6) de la loi interdit explicitement I'adhésion a un parti politique
aux magistrats, aux militaires, aux agents de la police nationale, aux agents des renseignements

généraux et aux membres des autorités de controle administratif.

I1 est donc entendu qu’en dehors de ces catégories, toute personne, fonctionnaire ou non,
a le droit d’adhérer a un parti politique. Cette exception, également prévue dans la législation
francaise, mais avec quelques aménagements, est reconnue explicitement comme une limite a la
liberté d’adhésion des militaires. En I'absence d’un statut propre aux partis et donc d’une législation

spécifique, il est nécessaire de se tourner vers le droit commun pour voir si d’autres limites existent.

Par ailleurs, les magistrats sont explicitement couverts par 'interdiction d’adhésion prévue
a Iarticle (6) de la loi de 1977 sur les partis politiques en Egypte. Il n’en est pas fait mention dans
la loi de 1901 ni dans les lois de 1988 et suivantes en France. Il est donc nécessaire de se référer
aux dispositions relatives aux magistrats pour répondre a la question. L’ordonnance de 1958

portant /o7 organique relative an statnt de la magistrature prévoit quelques dispositions intéressantes.

En premier lieu, larticle (12), alinéa 2, de 'ordonnance prévoit que le dossier du magistrat
ne peut contenir d’informations sur ses opinions ou activités politiques. L article stipule qu’« 7/ ze
peunt étre fait état ni de ses opinions on activités politiques, syndicale, religiense, ou philosophique |[...] ». Cette

disposition, combinée avec l'article 10-1 relatif aux syndicats de magistrats, permet de comprendre
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qu’étant donné que les activités syndicales, qui sont explicitement prévues par la loi, ne doivent pas
étre incluses dans le dossier, la méme logique s’applique aux activités politiques. Celles-ci incluent

nécessairement la possibilité d’adhésion a un parti politique.

Toutefois, si'on se réfere a article 10 de la méme ordonnance, il y est indiqué que « zoute
délibération politique est interdite an corps judiciaire, toute manifestation d’hostilité an principe ou a la forme du
gouvernement de la République est interdite anx magistrats, de méme que toute démonstration de nature politiques
incompatible avec la réserve que lenr imposent lenrs fonctions ». Cet article, combiné avec le méme article 10-
1 mentionné ci-dessus, nous amene a nous demander pourquoi le droit d’adhérer a un parti
politique n’est pas explicitement mentionné comme le droit a la liberté syndicale ? Ce silence serait-

il interprété comme un rejet ?

La réponse se trouve dans le code de déontologie des magistrats, qui prévoit au §a.21 que
« les magistrats bénéficie des droits reconnus a tout citoyen d’adbérer a un parti politique, a un syndicat professionnel,

ou d une association et de pratiquer la religion de son choix ».

Jusqua présent, la réponse est claire. Toutefois, selon les commentaires et
recommandations du Conseil supérieur de la magistrature §a.23 « /e magistrat s'abstient de se soumettre
a des obligations ou contraintes de nature a restreindre sa liberté de réflexion on d’action et de porter atteinte a son
indépendance ». C’est 1a que nous trouvons la situation quelque peu contradictoire. Tout d’abord, il

convient de distinguer les magistrats judiciaires des magistrats administratifs et constitutionnels.

Pour le magistrat judiciaire, I’'obligation d’indépendance, qui comprend I'interdiction pour
le magistrat de se soumettre a des obligations ou a des contraintes pouvant porter atteinte a sa
liberté de pensée, est en contradiction avec 'essence méme du militantisme partisan. Tout d’abord,
le risque d’avoir des décisions judiciaires politisées n’est pas préservée, puisqu’en réalité, 'essence
de la fonction méme du magistrat telle que définie par les articles sur les proces équitables, dans les
conventions internationales ainsi que dans le droit national, présuppose son impartialité,
indépendance et 1égalité®*. Toute décision non-conforme a la loi, 4 la Constitution ou a la justice,

sera ainsi sanctionnée que le magistrat soit ou non membre d’un parti politique. Ce point semble

étre moins préoccupant que celui d’avoir des militants sans militantisme. Juridiquement, si le juge

354 Article 10 de la Déclaration universelle ; article 14(1) du PIDCP ; article 40(2)(b)(iii) de la Convention relative aux
droits de I'enfant ; article 18(1) de la Convention sur les travailleurs migrants ; articles 7(1) et 26 de la Charte africaine ;
articles 12 et 13 de la Charte arabe ; articles 8(1) et 27(2) de la Convention américaine ; article 6(1) de la Convention
européenne ; Principes fondamentaux relatifs a I'indépendance de la magistrature ; titre A(1) des Principes relatifs aux
proces équitables en Afrique ; article XX VI de la Déclaration américaine ; article 146 et 147 et 148 et 149 du code de
procédure civile égyptien ; article 14 du code de procédure civile frangais.
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est impartial, il ne se laisse pas influencer dans son jugement par des facteurs subjectifs. Son statut

de militant ne pose pas de probléme pour sa fonction de magistrat.

Toutefois, les mémes arguments ne peuvent étre avancés pour les juges administratifs ou
constitutionnels, en raison de la relation complexe entre leur fonction d’arbitre et leur qualité de
membre. Un juge constitutionnel qui va se prononcer sur la constitutionnalité d’une loi adoptée
par des parlementaires, généralement membres élus d’un ou plusieurs partis, ne peut étre a la fois
juge et partie dans un litige. Il en va de méme pour le juge administratif, dont la tache est de statuer
sur les rapports entre I’Etat et les partis ou les candidats en cas de conflit, par exemple lors d’une
dissolution. Le risque semble ici plus grave pour le systeme démocratique, de sorte que méme si
les juges constitutionnels et administratifs sont liés par les mémes obligations d’indépendance et
d’impartialité, ces obligations ne peuvent étre conciliées en Iespece avec le militantisme et la

défense d’une ou plusieurs idées ou doctrines politiques ou sociales.

En fait, ce risque ne concerne pas exclusivement les magistrats constitutionnels et
administratifs. I s’étend également aux militaires, aux policiers, aux hauts responsables des autorités

de controle administratif et aux agents des renseignements généraux.

Tant en France quen Fgypte, les militaires ne sont pas autorisés d’adhérer a un parti
politique, comme il ressort de P'article 1.4121-3 du Code de la défense francais et de 'article (6) de
la loi égyptienne sur les partis politiques. e Code de la défense francais dispose que « les wzilitaires

Jouissent de tous les droits et libertés reconnus aux citoyens. Toutefois, I'exercice de certains d'entre enx: est soit interdit,
s0it restreint dans les conditions fixcées au présent livre »**°. 11 ajoute qu’« #/ est interdit anx militaires en activité
de service d’adhérer a des groupements on associations a caractére politigne »°°°. De fait, il est donc interdit aux

militaires en service de participer a des partis politiques.

En effet, cette condition semble trés logique et nécessaire puisque les nécessités liées a la
souveraineté de 'Ftat, 4 sa sécurité nationale et 4 son fonctionnement démocratique exigent que la
participation a un parti politique soit interdite aux militaires, ainsi qu’aux policiers, aux membres
des autorités de controle administratif et aux agents du renseignement général, méme si la loi ne le
prévoit pas explicitement. Les forces de ['ordre, qu’elles soient de police ou militaires, et les agents des
renseignements généraux doivent étres neutres puisqu’ils sont la manifestation de la continuité de
IEtat. Dans cette logique, ils sont tenus a une loyauté absolue envers « IEtat », au respect des

institutions républicaines et a la défense du territoire national.

355 Article 1.4121-1 du Code de la défense frangais.
36 Article 1.4121-3 du Code de la défense frangais ; cette interdiction a également été confirmée par la loi du 24 mars
2005 portant statut général des militaires.

118



A la différence des juges, qui statuent sur les faits et le droit pour assurer ’équité, les
catégories susmentionnées défendent Pordre et I'intégrité territoriale : la nature des fonctions n’est
méme pas la méme. Le militantisme partisan est en contradiction avec 'essence méme de la
doctrine militaire. Tout en ayant le droit de s’exprimer, ce droit doit étre assorti d’interdictions ou
de suspensions pendant le service, afin d’¢tre compatible avec la souveraineté et la sécurité
nationale. Dans le méme sens, les responsables des autorités de controle administratif sont ceux
qui veillent au respect des dispositions destinées a assurer le fonctionnement de la démocratie. Ils

ne peuvent ¢tre a la fois juge et partie dans la méme situation.

Les Limites liées a Pinterdiction de la discrimination. En Fgypte, ce principe est
explicitement mentionné a larticle (5) alinéa (4) de la loi 1977 modifiée. 1l indique qu’« #/ ne se peut
en aucun cas établir des conditions d’adbésion qui seront fondées sur la croyance religieuse, la race, le sexe on la classe

sociale ».

Cette disposition ressort en France de I'arrét de la 19 Chambre civile du 7 avril 1987, « la
senle limite anx limites étant le refus de toute discrimination contraire |anx] principes constitutionnels ». Ce
principe est donc concu de la méme manicre dans les deux ordres juridiques. Pourtant, il ressort
de cet arrét que si la Chambre civile a fixé le principe, elle s’est montrée assez « tolérante » sur le
respect des principes constitutionnels. En 'espece, elle a validé I'interdiction d’adhésion d’une

femme a un club de tir au prétexte que le nombre de membres « était déja trop important »3ol

en
la considérant comme licite, méme si la situation pouvait selon certains auteurs laisser quelque
perplexe®®. Les limites matérielles étant démontrées, il convient maintenant d’analyser les limites

procédurales.

L’interdiction d’adhérer a plusieurs partis. L’interdiction d’adhérer a plus d’un parti est
une limite possible a la liberté d’adhésion a un parti. Elle trouve parfois son fondement dans la
réglementation de I’Etat, comme au Portugal®®®, par exemple, ou elle peut étre laissée aux statuts

des partis, comme en France et en Egypte.

357 Cour de cassation, 1¢¢ chambre civile, 7 avril 1987.
358 R. GHOVENTIAN, L 'adbésion aux partis politiques, op.cit., p. 58.
359 Article 51 alinéa 2 de la Constitution portugaise de 1976 ; article 20 de la loi sur les partis politiques.
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Les statuts des Verts®®, du Rassemblement National®®! et du Parti Socialiste36?

, prévoit
I'interdiction de la double appartenance politique. En revanche, les statuts du parti Avenir de la

Patrie 383 (ks Jidiun), des Egyptiens libres 34 (U)aY¥) Gy yadll) traitent la question différemment.

Le parti Avenir de la Patrie, pour sa part, admet explicitement que la candidature peut étre
présentée au parti méme si le membre potentiel est membre d’un autre parti, mais, a condition
qu’une fois la demande d’adhésion acceptée, le membre ne puisse plus étre membre d’un autre
parti. Les statuts des Egyptiens libres quant a eux sont silencieux sur cette question. Dans son
article (62), qui énumere les « cas de refus d’adbésion », 'adhésion a un autre parti n’est pas incluse

dans la liste, de sorte qu’il est compréhensible qu’elle ne soit pas interdite en principe.

Si ce principe se retrouve dans presque tous les statuts des partis en France, il reste
d’intégration libre en Egypte. Le probleme, en I'absence explicite d’une telle condition, est que la
démocratie peut étre entravée dans la mesure ou, en premier lieu, on ne peut jamais avoir une
estimation exacte du nombre de partisans. De plus, si une méme personne peut adhérer a plusieurs
partis, le militantisme, compte tenu des défis qui se posent déja, sera encore vidé de son contenu.
11 serait difficile de se rallier sur la base militante, les partis perdront leur sens. Imaginons qu’il soit
possible, de créer plusieurs partis fictifs avec les mémes personnes, qui auraient pour but de
contourner des régles de financement (les micro-partis en France viennent a Pesprit). importance
d’une telle interdiction est cruciale. Les partis doivent étre encouragés a adopter ce principe dans
leurs statuts. Plusieurs idées et doctrines peuvent étre soutenues, c’est 'essence méme du pluralisme
et de la démocratie, cependant, ce droit doit étre modulé avec les exigences de transparence et de
démocratie, lorsque les ressources de I’Etat ou le fonctionnement de I’ensemble du systéme

¢lectoral sont en question, le renforcement d’une telle exigence est donc important.

La condition de la nationalité. Plusicurs Etats, notamment en Europe, ont une politique

de plus en plus favorable 2 la liberté des étrangers d’adhérer A des partis politiques3®®. Les étrangers
p p g p poltiq g

360 Statut Europe Ecologie Les vetts, 2016, disponible sur : https://eelv.fr/wp-content/uploads/2011/11/Statuts-
Nationaux-V4-juin-2016-1.pdf

361 Statut du Rassemblement National, ex-Front National, 2015 disponible sur :
https:/ /www.rassemblementnational.fr/pdf/statuts1.pdf
32 Statut  du  Partd  Socialiste  frangais,  disponible sur:  https://www.patti-socialiste.fr/wp-

content/uploads/2016/01/Statuts-et-te%CC%80glement-2015-PS.pdf

363 Statut du Parti Avenir de la patrie, disponible sut : http://www.alarabyanews.com/147149

364 Statut du Parti FEgyptiens libres disponible sur : https://www.elbalad.news /2719830

365 Participation of Foreigners in Public life, ETS 144- 5.11.1992 Article 3 “Each Party undertakes, subject to the
provisions of Article 9, to guarantee to foreign residents, on the same terms as to its own nationals: a the right to
freedom of expression; this right shall include freedom to hold opinions and to receive and impart information and
ideas without interference by public authority and regardless of frontiers. This article shall not prevent States from
requiring the licensing of broadcasting, television, or cinema enterprises; b the right to freedom of peaceful assembly
and to freedom of association with others, including the right to form and to join trade unions for the protection of
their interests. In particular, the right to freedom of association shall imply the right of foreign residents to form local
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sont autorisés a adhérer au parti de leur choix. Les statuts des partis eux-mémes ne font
pratiquement aucune référence a la nationalité dans les conditions d’adhésion3%®, T.e silence des

statuts vaut a titre principal acceptation.

Toutefois, la situation n’est pas la méme en Egypte, ou P’article (6) de la loi de 1977 stipule
que I'adhésion a un parti doit satisfaire a une série de conditions, dont la premicre est « d étre citoyen
éqyptien et, en cas de naturalisation, de I'avoir été pendant an moins cing ans»*®'. Elle va méme plus loin et

exige que les fondateurs et les dirigeants des partis soient descendants d’un pere égyptien.

Cette question de la nationalité des membres, si elle semble un peu dépassée dans les
démocraties occidentales, a en effet été édulcorée par les amendements de 2011. Avant
I'amendement, la durée de naturalisation était de 10 ans. Cette disposition est impérativement

incluse dans les statuts des partis égyptiens, puisqu’il s’agit d’une obligation légale.

En revanche, les modalités pratiques ne sont pas les mémes. Si la limite minimale est de
cinq ans, certains partis, comme le parti Avenir de la Patrie, conservent la méme durée requise
d’avant les modifications, soit 10 ans. C’est donc ce qui ressort de I'article 10 de ses statuts qui

stipule que « les conditions et mentions d’adhésion sont les suivantes : 1° @re citoyen égyptien et, en cas

de naturalisation, de 'avoir été pendant an moins dix: ans »38.

Bien que cette condition soit concue pour des raisons liées a la souveraineté de I’Etat et a
la sécurité nationale, il s’agit en fait d’une restriction peu fondée. En effet, les partis, et donc leurs
membres, sont tenus de respecter toutes les regles de 'ordre juridique dans lequel ils opérent. Ils
sont tenus de respecter la souveraineté, la sécurité, I'ordre public. En somme, toutes les regles
s’imposent a tous les citoyens et résidents, et ce, indépendamment du cadre partisan, c’est-a-dire

que la personne soit ou non membre d’un parti.

L’adhésion a des partis politiques ou a des associations n’est pas une atteinte a la
souveraineté de I’'Etat, et en I’état actuel, les résidents n’ont pas, et n’auront probablement pas, le
droit de vote. Il serait plus conforme au pluralisme et a la démocratie, ainsi qu’aux obligations

internationales visant a garantir et a renforcer les libertés publiques, de les faire bénéficier de ce

associations of their own for purposes of mutual assistance, maintenance and expression of their cultural identity or
defense of their interests in relation to matters falling within the province of the local authority, as well as the right to
join any association”.

366 Exception faite au MODEM pour prévoit deux procédures d’adhésion différentes, une pour les nationaux et une
pour les étrangers.

367 Article (6) de la loi de 1977 sur les partis politiques.

368 Article 10 du Statut du parti Avenir de la Patrie, gp.cit.
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droit dans des conditions fixées par la loi puisqu’en réalité, tout comme les citoyens, les résidents

sont également concernés par le systeme politique, économique et social de leur pays de résidence.

En plus, si nous pouvons admettre I’exigence de la nationalité pour le cas égyptien, il reste
moins justifiable a nos yeux d’exiger une durée écoulée entre 'acquisition de la nationalité et la
possibilité d’adhérer a un parti politique. Est-ce que cela signifie qu’il existe une distinction juridique
entre les citoyens et les citoyens par naturalisation ? Cela ne serait-il pas contraire au principe de
Iégalité des citoyens garantit par la Constitution égyptienne de 2014 ? La question mérite d’étre

revue par le législateur égyptien.

Les conditions d’age. En principe, au vu du silence des statuts en France sur cette

369 Cest-a-dire,

question, il est considéré que « L'on relie presque naturellement a I'age de la majorité civile »
18 ans. Il en va de méme pour ’Egypte ot cette condition est explicitement prévue au deuxiéme
alinéa de larticle (0) de la loi égyptienne de 1977, et aucune exception n’est possible. Contrairement

a la France, ou le Parti socialiste autorise 'adhésion dés ’age de 16 ans®'.

Sur la condition de I'age, il peut étre avancé que la réforme de la démocratie représentative
devra commencer par ce point particulier. Si 'un des devoirs de ’'Etat en vertu de ses obligations
est d’assurer le bon fonctionnement de la démocratie, il devra encourager et faciliter la participation
des jeunes 4 la vie politique. La vraie sortie de secours des Etats face aux transgressions idéologiques
serait d’assurer une éducation civile fondée sur la diversité et sur 'acceptation des « différences des
autres », et, c’est dans ce contexte que les jeunes sont le cheval de bataille qu’il faut soutenir et bien
former pour assurer la continuité de IEtat. Il est utile de rappeler que lorsqu’il est arrivé au pouvoir,
Adolf Hitler, conscient de 'importance de cette ressource, a fait de la militarisation des jeunes une
priorité de PEtat. La logique reste tout de méme valide puisque, de maniére plus pragmatique, on
assure une production continue de candidats politiques, vraiment diversifiés et non pas des
politistes de profession. Les partis ne seront-ils pas dans ce cas de vrais milieux de rassemblement
et de conciliation des différentes idéologies dans un esprit de pluralisme, tolérance et

diversification ? (v. znfra Partie II).

B- LE POUVOIR DISCIPLINAIRE

Pour pouvoir comprendre le pouvoir disciplinaire, il convient tout d’abord d’identifier ce

qu’est la discipline partisane.

39 R. GHEVONTIAN, L 'adhésion aux partis politiques, op.cit., p.60.
370 Statuts du Parti socialiste francais, gp.cit.
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La discipline partisane dans un sens large, est 1 ’engagement de 'adhérent envers son parti.
Cet engagement se manifeste par le respect de « lensemble des directives adressées par le parti a ses
membres»*'L. Blle impose aux membres des partis, « certaines obljgations qui constituent les régles de vie
commune destinées a faire régner le bon ordre »°'2. C’est une manifestation de la liberté d’association ou
de création des partis politiques. Il peut s’agir entre autres, d’une discipline de vote, du paiement

374

une obligation d’adhésion a un syndicat, une entité soumise au parti

des cotisations®3, d’

,ou de

se conformer a une charte déontologique ou un code de bonne conduite3’®

, etc. Le parti, dans les
limites de la loi, édictera librement ses propres regles et conditions pour ses membres et adhérents

potentiels.

Le pouvoir disciplinaire du parti est I'un des corollaires de sa liberté d’organisation. Si, en

. . 1 a1 . .
principe, on leur accorde un pouvoir normatif, c’est-a-dire le pouvoir d’édicter des regles qui
s’imposent aux membres, il va de soi qu’ils ontla capacité de sanctionner tout manquement a celles-
ci, car sinon, elles n’auront aucune valeur. Ainsi, les partis peuvent soumettre leurs membres a des
sanctions plus ou moins séveres, allant du blame jusqu’a 'expulsion. Ce droit, bien que libre, est,
en raison de son lien avec l'ordre juridique de I’Etat, soumis a un encadrement juridique. En
Allemagne, par exemple, la loi réglemente en détails la procédure d’expulsion, en stipulant qu’elle

doit étre menée par une commission d’arbitrage, et avec une possibilité de recours®’®.

En France et en Egypte, ce droit est également réglementé, mais de maniére différente. En
effet, si le pouvoir arréte le pouvoir, il est donc logique que le pouvoir disciplinaire du parti soit
supervisé par les pouvoirs publics de 'Etat dans lequel il opére. I.’intervention dans ce cas n’est
pas restrictive, elle vise en fait a assurer certaines garanties aux membres dans leur « procés » contre

le parti, qui doit, comme tout proces, ¢tre équitable.

Cette limite peut étre déduite en Egypte de la loi sur les partis, qui prévoit que les conditions

et les procédures d’adhésion et d’expulsion ne doivent pas étre fondées sur des motifs

311 D. REIGNIER, La discipline de vote dans les Assemblées parlementaires sous la cinguiéme Républigue, theése, Université Lille
2,2011, p. 2.

372 1bid. p.3.

373 Le Statut de P'UMP prévoit dans son article 3, la perte de qualité de membre en cas de non-paiement des cotisations
pendant deux ans ; le statut du parti Avenir de la patrie prévoit dans son article 10, la perte de qualité de membre en
cas de non-paiement des cotisations pendant un an.

374 Le Statut des vers prévoit dans son atticle 7 alinéa 3 « l'adhésion au mouvement de I'écologie politique implique un
choix d'adhésion soit au collége « réseau coopératif », soit au collége « patti politique ». » ; Le Statut du Rassemblement
prévoit dans Particle (7) que « Le Front National de la Jeunesse (FNJ) fait partie intégrante de ’Association. Son
organisation est définie par le Reglement Intérieur de I’Association ».

375 Le Statut des Vetts prévoit « est adhérent/e toute personne physique qui adhére aux présents statuts et ses annexes,
a la Charte des valeurs de EUROPE ECOLOGIE LES VERTS et 4 la Charte des Verts mondiaux. Pour étre
adhérent/e, il faut étre 4 jour de sa cotisation ».

376 Article (5) de la loi allemande des partis politiques de 1967.

123



discriminatoires3’’

. En effet, si la loi exige que les conditions d’adhésion et les procédures
d’expulsion soient incluses dans les statuts du parti, et si 'expulsion est la sanction la plus sévere
que les partis peuvent prononcer a encontre de leurs membres, et si la loi exige qu’elle ne soit pas
prononcée sur une base discriminatoire, il va sans dire que les autres régles disciplinaires moins

séveres ne doivent pas non plus étre fondées sur des motifs discriminatoires. Ainsi, le pouvoir

disciplinaire du parti est limité par une garantie de non-discrimination.

Dans le méme ordre d’idées, en France, arrét de la premiére chambre civile du 7 avril 1987,
précité, peut conduire a la méme conclusion : si les conditions d’adhésion ne doivent pas étre
fondées sur des motifs discriminatoires, les conditions d’exclusion des membres doivent respecter
la méme limite, de sorte que nul ne puisse étre exclu d’un parti politique pour des motifs

discriminatoires.

Le principe de la procédure contradictoire est fondamental dans toute procédure, qu’elles
soient civiles, pénales, administratives ou disciplinaires. En France, il est consacré par le Conseil
constitutionnel, la Cour de cassation et le Conseil d’Etat comme « #n principe général du droit et 'une

des principales traductions concrétes de la notion de procés équitable »®.

Pour les adhérents des partis, ce principe garantit tout d’abord aux membres qu’ils ne seront
pas sanctionnés sans avoir été entendus ; il garantit également a chaque membre le droit d’étre
informé des faits, du droit et des preuves sur la base desquels il sera expulsé. Ce principe est
universellement requis dans tout proces équitable. Son absence entrainera ’échec de la procédure,
car C’est le caractere contradictoire d’une procédure qui assure la préservation des droits de toute

personne concernée.

Ce principe est régi par les statuts des partis. Tout d’abord, il convient de noter que tous
les statuts, sans exception, prévoient les organes compétents qui peuvent exercer le pouvoir
disciplinaire et imposer des sanctions. Cependant, la procédure contradictoire n’est parfois pas
expressément prévue dans les statuts. Bien que la tendance générale aille a I'inclusion de ce droit
de défense directement dans les statuts®”®, le statut du Parti Avenir de la Patrie stipule que la

décision doit étre motivée, apres enquéte écrite, et doit respecter les conditions formelles, sans

377 Article (5) de la loi 1977 modifiée, précitée.

378 Pourquoi la procédute doit-elle étre contradictoitre ? https://www.vie-publique.ft/fiches/38065-principe-du-
contradictoire-dans-la-procedure-judiciaire.

379 Le Statut du Rassemblement National, article 8 alinéa 7. Prévoit le droit du membre « de fournir toute excplication »
nécessaite ; article 20 Statut des Verts « par I'exclusion temporaire ou définitive pour un motif grave, /intéressé/e ayant
ét¢ préalablement invité] e a se présenter et s'expliquer dans les conditions précisées an réglement intérienr.
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autre précisionsso. Toutefois, ce silence ne peut pas étre interprété comme la méconnaissance de

ce droit puisqu’il fait partie d’une obligation énoncée par ordre juridique de I'Etat.

La possibilité de faire appel, ou le droit de contester une décision, est en fait facultatif en
ce qui concerne les pouvoirs disciplinaires des partis politiques. Ceux-ci sont laissés aux statuts, qui

sont libres de prévoir ou non cette possibilité d’appel

Par ailleurs, bien que les statuts des Verts et du Parti Egyptiens libres prévoient la
possibilité de faire appel®®, les partis Rassemblement National et Avenir de la Patrie32, en ont
décidé autrement. En effet, le RN refuse explicitement de reconnaitre la possibilité d’appel a ses

membres. L’Avenir de la Patrie, quant a lui, reste silencieux dans ces statuts.

Ce principe est particuliecrement important, car il permet aux membres de contester les
décisions qui auront une influence sur leur qualité et leur statut de membre. La bonne conduite
exige que cette disposition soit directement prévue par tous les partis afin de garantir un maximum
de droits a leurs membres. De fait, ce principe permettra de faire réexaminer la décision, soit pour
la valider, soit pour 'annuler. Il entrainera un réexamen du respect des conditions de forme et de

fond requises pour expulsion.

Sur ce point, en revanche, la jurisprudence de la Cour de cassation francaise s’est fermement
prononcée en faveur d’un controle juridictionnel des exclusions. Dans un rapport publié par la
Cour de cassation®?, Chartier rend compte des interventions du juge judiciaire dans le domaine de
la liberté d’association, y compris les partis politiques. Ces interventions sont certes peu
nombreuses, mais tres éclairantes. Sur le pouvoir disciplinaire, le juge exerce un controle a un
double niveau, celui de la forme, et celui du fond. Sur la forme, les statuts prévoient généralement
une procédure d’exclusion, qui est la sanction la plus sévére dans I'exercice du pouvoir disciplinaire.

La Cour de cassation veille a son respect 34

. Toutefois, ses arréts sur la question sont fondés sur
des principes généraux385. Ils tendent a sanctionner les irrégularités ou le défaut de vérification de

la régularité de la convocation®® | le membre doit également pouvoir s’expliquer sur les reproches

380 Statut du parti Avenir de la Patrie, article 10, alinéa 9.

381 Statut des Verts article, Statut du parti Egyptiens Libres.

382 Statut du Rassemblement national, statut du parti Avenir pour la Patrie.

33Y. CHARTIER, La /libert¢ d'association dans la jurisprudence de la Conr de cassation, Etudes sur le théme des libertés,
Rapport annuel, 2001, accessible en ligne sur :
https:/ /www.courdecassation.fr/publications_26/rapport_annuel_36/rapport_2001_117/deuxieme_partie_tudes_d
ocuments_120/tudes_theme_libertes_122/jutrisprudence_cour_5969.html.

384 Sur ce point, il est important de noter que quel que soit 'organe appelé a statuer dans le parti, cet organe n'est pas
un tribunal, ce qui explique non seulement que le juge saisi ultérieurement d'un recours contre la décision n'est pas un
juge d'appel, mais aussi que l'article 6 de la Convention européenne des droits de I'homme ne doit pas étre appliqué.
385 Cour de cassation, 1¢ chambre civile, 29 mars 1989, Bull. n°® 141 ; Cour de cassation, 1¢¢ chambre civile. 16 avril
1996, Bull. n® 179.

386 Cour de cassation, 1¢¢ chambre civile, 13 juin 1979, Bull. n° 176.
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qui lui sont faits387

. Sur le fond, alors que la tendance était de considérer que le juge judiciaire ne
devait pas s'immiscer dans I'appréciation de la gravité de la faute et de la proportionnalité de la
sanction prononcée, une évolution s’est opérée depuis une trentaine d’années, a I'initiative de la

Cour de cassation3®8,

Ainsi, par un arrét du 16 mai 1972, la 19 Chambre civile, a-t-elle jugé « qu il ne suffisait pas a
la conr d'appel de rechercher si les faits reprochés entraient bien dans les prévisions de ce texte, mais qu’elle était
encore tenue de rechercher si, conformément au pacte social librement accep?é par les parties et qui lenr tenait de loi,
Lexclusion du demandenr procédait d’un motif légitimant la mesure disciplinaire prise contre lui ». Cette exigence
a été rappelée a différentes reprises depuis®®, 11 s’agissait en I'espéce de suspensions, mais la
solution s’applique « fortiori pour des exclusions. Le controle du juge de la Cour de cassation est
d’autant plus fort qu’il est étendu a la gravité de la faute en question®®, Cela explique que les cas
dans lesquels une exclusion a été confirmée par un arrét de la Cour de cassation sont trés rares®™,
Ainsi, a partir du double controle judiciaire de la faute alléguée et de ’adéquation de la sanction
prononcée contre la faute retenue, « s'est établie une jurisprudence dont on a pu observer qu’elle était tres

protectrice de Uindividu en conflit avec Dassociation »%,

La question se pose alors se savoir si dans ce cadre d’intervention, I’Etat peut-il imposer la

démocratie interne aux partis.

§2 L’EXIGENCE DE LA DEMOCRATIE INTERNE DANS LE PARTI

« A democracy must not commit suicide, but rather must protect itself »398,

Paradoxalement, cette interdépendance entre les partis politiques et la démocratie se
manifeste le plus clairement dans la question de linterdiction des partis politiques non
démocratiques. Comme ils sont I'un des principaux acteurs de la démocratie, pourtant, également

encadrés par celle-ci, I'interdiction d’un parti au nom de la démocratie a fait 'objet d’un vif débat.

387 Cour de cassation, 1¢r¢ chambre civile, 22 avril 1997, Bull. n® 120.

38Y. CHARTIER, La liberté d'association dans la jurisprudence de la Cour de cassation, op.cit.

39 Notamment par des arréts des 14 février 1979, et 28 octobre 1981.

390 Cour de cassation 1% civ. 18 févr. 1976, Bull. n°® 75 ; 16 juin 1998, Bull. n°® 207.

VY. CHARTIER, La liberté d’association dans la jurisprudence de la Conr de cassation, op.cit.

392 Ibid.

393 M. KOCK, E. ORUCU, « Dissolution of political parties in the name of Democracy: cases from Turkey and the European Court
of Human Rights», 2003, Eur. Pub. 1.399, p. 401.

126



D’abord, de quel type de démocratie s’agit-il ? Est-ce une démocratie externe, qui se
manifeste dans les relations du parti avec I’Etat et/ou la société ? Ou est-ce une démocratie interne,

qui se manifeste au sein du parti et dans ses relations avec ses membres ?

En fait, la réponse a cette question peut étre tirée du concept de démocratie adopté.
Lorsqu’on adopte une conception procédurale de la démocratie, dans laquelle I'important serait
que le parti respecte le cadre juridique établi par les normes suprémes, on ne peut pas interférer
avec son activité autant qu’elle respecte le cadre démocratique dans lequel il opére, méme si son
idéologie ou son but est « antidémocratigue ». En revanche, si 'on adopte une conception matérielle,
’essentiel sera la substance plutot que la procédure. Le pluralisme, les élections et les programmes
d’idées des partis ne seront que des moyens et non des fins**. Alors, il existe un ensemble de régles
ou de valeurs qui ne sont méme pas discutables, méme sila majorité veut les changer, elle ne pourra
pas le faire parce que ces valeurs sont 'essence méme de la démocratie®®. Ta question de la
démocratie dans le parti mérite d’étre abordée d’abord dans les écrits de la doctrine (A), ensuite

dans les deux législations (B).

A- LA DEMOCRATIE INTERNE: UNE DIVISION ENTRE LA
DOCTRINE

La démocratie interne dans le parti résulte d’une « volonté legitime, motivée par les errenrs de
[Ihistoire], et alimenté par la crainte que la structure interne antidémocratique d’un parti soit transposée a ['appareil
étatiques en cas de victoire anx élections »°%0. En effet, Patricia Francisci ait utilisé I'expression « erreurs du
passé», et ce pour décrire un contexte subjectif, celui des Etats qui ont connu une faille
démocratique dans leur histoire. Il reste néanmoins important de noter que ce sont en fait les
expériences des autres qui ont permis d’anticiper dans certains cas, les résultats attendus de tels
événements ou faits. Le fait de transposer une regle de droit dans son droit interne est certes
controlé par des facteurs subjectifs, et il serait aberrant de penser autrement. Cependant, ces
facteurs subjectifs devront étre conciliés, avec les expériences des autres, et les exigences
contemporaines, de maniere a ne pas reproduire les mémes erreurs, surtout lorsque ces erreurs
peuvent entraver le fonctionnement de ’ensemble du systeme démocratique et toucher a 'essence
des droits et libertés fondamentaux des citoyens. Cette référence permet d’apprendre et de tirer les

lecons des expériences, méme négatives, des autres. Si chaque Etat doit se limiter a ses propres

34Y. MERCEL, The dissolution of political parties: the problen: of internal democracy, New York university, 1-CON, vol. 4, n°1,
2006, p. 93.

3 G. FOX, G. NOLTE, Intolerant Democracies in Democratic governance and international law, Cambridge University press,
2000, p. 400-401.

396 FRANCISCL, « Le statut constitutionnel des partis politiques », 2011, These en droit public, Université Paul Cézanne - Aix
Marseille I11, France), p. 215.
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expériences, alors quelle sera 'importance du droit comparé ? Ou encore, quelle sera 'importance

de ’Histoire ?

Dans cette méme logique, 'un des exemples d’Etats qui s’engagent en faveur de la
démocratie interne est ’Allemagne, certainement pour des raisons historiques bien connues, mais
aussi pour imposer un cadre minimum de démocratie au sein du parti afin de garantir le
fonctionnement de 'ensemble du systeme démocratique de ’Etat. Elle statue, entre autres, sur la
structure interne, le pouvoir disciplinaire du parti et exécution des décisions. Elle consacre une
section enticre a organisation interne dans sa loi sur les partis politiques. Le parti d’apres le role
qui lui est reconnu par larticle 1 de la loi du 24 juillet 1967 est congu comme un élément essentiel
de la démocratie®’. Un autre exemple est le Portugal, qui assure le renouvellement des dirigeants
en limitant la durée du mandat ainsi que les limites qui doivent étre fixées par les statuts®®%, En
résumé, la démocratie interne dans le parti peut étre prononcée par le droit. Cependant la question
qui demeure, est de statuer sur la nécessité cette décision. Entre-t-elle en conflit avec le principe de
la liberté des partis, qui inclut logiquement, leur droit de s’organiser comme ils entendent ? Ou bien

les deux peuvent-ils étre conciliés ?

Un autre argument présenté par les défenseurs de I'idée de nécessité d’imposer la
démocratie interne, est que les partis politiques ont un role important a jouer dans I’articulation des
idéologies et des exigences de la société elle-méme. Il s’ensuit que les partis politiques sont donc
une composante de la démocratie et en constituent une partie importante. Par conséquent, si les
individus ont un droit a ’égalité et a la liberté dans une démocratie, ils doivent également avoir ces
droits au sein des organes qui leur permettent de participer a cette démocratie®®. En outre, si les
partis politiques sont considérés comme des entités qui représentent la société, non pas en
déterminant ses idéologies, mais plutot en reflétant et en canalisant les courants sociaux en son

sein, alors il faut s’assurer que les idéologies et les politiques des partis sont produites par des

37 Political Parties Act (Patteiengesetz, ParteienG) 1967, Atrticle 1 : “ [...] (2) The parties shall participate in the
formation of the political will of the people in all fields of public life, in particular by: bringing their influence to bear
on the shaping of public opinion; inspiring and furthering political education; promoting an active participation by
individual citizens in political life; training talented people to assume public responsibilities; participating in Federal,
Land and Local Government elections by nominating candidates; exercising an influence on political trends in
patliament and the government; initiating their defined political aims in the national decision-making processes; and
ensuring continuous, vital links between the people and the public authorities”.

38 Portuguese Law governing Political Patties Organisational Law no. 2/2003 of 22 August 2003, atticle 29 « Principle
of renewal 1 — Party offices may not be lifetime appointments. 2 — Honorary positions are an exception to the
provisions of the previous paragraph. 3 — The duration of terms of office of party officers shall be that provided for
in the articles of association, which may set limits on successive renewals thereof ».

399 1.P JACQUE, L e statut des partis politiques en Eurgpe, in Les Droits de "THomme-Droits collectifs ou Droits individuels,
Paris, 1980, p.102-118.
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groupes importants et représentatifs au sein de la société?®. 1.2 démocratie interne s’avére donc a

travers ces arguments comme une nécessité.

Yves Mercel avance que « sz nous acceptons l'idée qu’il n’y a pas de place pour les partis non
démocratiques dans une démocratie, alors nous devons également trouver gu’il n’y a pas de place pour les partis qui

manguent de démocratie interne »*°1. 1.

absence de démocratie interne peut étre considérée comme une
preuve de non-démocratie externe. Il ajoute qu’on peut faire valoir qu’un parti qui n’est pas
démocratique en interne ne peut vraiment pas étre démocratique en externe. Car, a long terme, le
programme et les prédispositions internes ne manqueront pas d’influencer les attitudes et les

activités externes du parti‘®2,

Un autre argument en faveur de 'imposition de la démocratie interne, avancé par Roberto
Michels est « #he fear of the excessive power of party leadership »*%. Cette idée est également avancée par

404 En effet, selon ces

Maurice Duverger qui a décrit les tendances oligarchiques dans les partis
auteurs, les partis tendent a concentrer le pouvoir et I'influence. Cette tendance pourrait, selon Yves
Mercel, donner naissance a des partis politiques qui gppriment et contrélent non seulement leurs propres
membres mais aussi le grand public. La démocratie interne des partis sera donc dans ce sens nécessaire

comme moyen de dilution et de décentralisation de la direction du parti?®.

Bien que tous ces arguments en faveur de I'imposition de la démocratie interne soient
cohérents avec, ou méme dans une certaine mesure, exigés au nom de la démocratie, les risques
qu’elle peut induire sont tout aussi importants et peuvent menacer I’essence méme de la démocratie,

raison pour laquelle ils méritent d’étre identifiés.

En effet, I'imposition de la démocratie interne s’aveére problématique pour plusieurs
raisons. Premiérement, cette obligation constitue une atteinte a un droit internationalement et
constitutionnellement reconnu, a savoir, la liberté d’association, qui inclut la liberté du
fonctionnement du parti en tant quune entité juridiquement indépendante?®®. Toute imposition
d’une certaine structure interne, qu’il s’agisse d’un devoir de conduire les primaires ou d’une
obligation de traiter tous les membres sur un pied d’égalité, porte atteinte a ce droit. Une telle

atteinte n’est pas seulement un probléme de droit constitutionnel mais une menace pour le systeme

400 T A GARDNER, Can Party Politics be Virtuous? Symposium: Law and Political Parties, 100 COLUM. L. REV. 667, 2000,
p.683.

VY. MERCEL, The dissolution of political parties: the problem of internal democracy, op.cit., p. 96.

402 Tbid.

403 R. MICHELS, Political partss, free press, 1962, p. 342.

404 M. DUVERGER, Les partis politiques, op.cit., p.151-168.

405Y. MERCEL, The dissolution of political parties: the problem of internal democracy, op.cit., p.97.

406 Jbid. ; note de bas page n° 69.

129



des partis dans son ensemble®?. Ainsi, I’exigence de la démocratie interne pourrait devenir un

moyen par lequel un parti pourrait nuire a un autre ou le mettre hors la 10i4%,

Un autre échec fonctionnel résultant de 'imposition de la démocratie interne pourrait étre
de rendre la discipline de parti inefficace. L’'une des conditions d’une action collective efficace au
sein des partis politiques est la discipline, qui se manifeste par la capacité du parti a assurer
I'adhésion de ses membres et de ses représentants a la doctrine du parti. Plus ces membres et ces
représentants jouissent de droits et de pouvoirs, moins ils sont incités a respecter la doctrine et la

cohésion du parti*®®,

Deuxiemement, 'autonomie du parti est aussi 'autonomie des membres. I.’adhésion a un
parti politique n’est pas obligatoire dans une démocratie. Il peut étre soutenu que toute personne
qui s’affilie a un parti accepte sa structure et ses régles internes et peut méme étre considérée comme
concluant un contrat avec le parti a cette fin. Pourquoi, alors, interférer dans les décisions
autonomes des membres du parti ? L’imposition d’une démocratie interne est une « démarche

paternaliste », qui oblige les membres a adopter un autre ensemble de régles*10.

Troisiemement, 'imposition de la démocratie interne a un effet sur I'idéologie du parti. Un
parti peut adopter une structure interne non démocratique dans le cadre de son idéologie. Dans ce
cas, 'imposition de la démocratie interne pourrait avoir un impact grave sur la capacité du parti, et
de ses adhérents, a défendre leur propre idéologie. Une telle imposition peut étre considérée
comme « une promotion de la démocratie dans toutes les unités qui gpérent sur le marché politique », y compris
les partis politiques, « zats son prix pourrait étre une atteinte d la capacité de certains partis, anssi démocratiques

quie soient lenrs programmes, a obtenir le pouvoir et le soutien »*1.

Quatriemement, 'imposition d’une démocratie interne aux partis mine I'idée de base du
pluralisme. Au fur et 2 mesure que ’Etat et le systéme juridique obligent les acteurs politiques a
devenir de plus en plus démocratiques, ils deviennent également moins pluralistes. Le systéme
politique se réduit dans sa variété idéologique. La tolérance pour I'autre diminue car tous les

membres politiques sont censés penser et agir selon la méme idéologie dominante. Ainsi, la

47 Yves Mercel note qu’il existe de nombreux exemples de lois qui ont été prétendument promulguées pour
« promomvoir » la démocratie mais qui ont en fait servi la tentative d'un patti ou d'un cartel de partis de nuire a un autre
en affaiblissant la force de sa direction et de la sélection des candidats.

408 Ihid. p.99.

409 1bid.

410 Tbid,

4 1bid. $.100.
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démocratie peut se transformer en dictature. Imposer la démocratie interne revient a opprimer des

points de vue alternatifs et, ce faisant, cela pourrait entrainer un échec de la démocratie*'?,

La démocratie interne est ainsi une garantie et une limite au bon fonctionnement de la

démocratie en général. Peut-on trouver un équilibre ?

Tous les arguments présentés, qu’ils soient positifs ou négatifs, sont légitimes et logiques.
11 s’agit véritablement d’une garantie et d’'une menace pour le bon fonctionnement de la démocratie.
Cependant, les contre-arguments semblent plus convaincants. L’imposition de la démocratie
interne est une mesure beaucoup plus restrictive, voire disproportionnée, que ce qui est
généralement acceptable pour les partis. La solution la plus appropriée serait d’encourager les partis
a créer Jeur propre législation dans leur ordre interne, en adoptant entre eux un code de bonne conduite
ou une charte des valeurs démocratiques nécessaires a la préservation du fonctionnement du

systeme démocratique.

Toutefois, cela n’empéche pas que I'Etat puisse, et méme parfois est encouragé, a intervenir
sur certaines questions. Il pourrait intervenir dans la préparation des listes de candidats en exigeant
certains quotas pour assurer I’égalité et la représentativité. Il pourrait aussi étre amené a exiger la
présence de certaines dispositions dans les statuts, telles que le nom du parti ou les conditions et
modalités d’adhésion et/ou de radiation, I'identification des organes de décision ou des dirigeants,
les modes de dissolution volontaire, sans pour autant intervenir dans le contenu de ces derniers ni
assurer un quelconque controle. Il s’agit seulement d’une vérification formelle que les informations
déterminantes pour les membres potentiels soient incluses dans les statuts. Une conciliation entre
le risque d’absence de démocratie et celui de « #9p » de démocratie doit étre établie et prise en
compte dans I’élaboration de la législation sur les partis politiques afin de ne pas entraver leur libre

existence, mais aussi de les rattacher 2 un minimum de démocratie.

B- ’AMENAGEMENT DE L’EXIGENCE PAR LES DEUX
LEGISLATEURS

L’approche traitant de la démocratie interne dans les deux constitutions est presque la
meéme. Il n’y a pas de dispositions sur la démocratie dans le parti. La seule disposition qui peut étre
incluse dans ce domaine est la promotion de I’égalité d’acces des femmes et des hommes aux

fonctions électives ou autres.

Cette disposition figure a I'article 4 de la Constitution francaise, qui revoie a ’article 1 alinéa

2, qui stipule que « /a loi favorise ['égal accés des femmes et des hommes anx mandats électoranx et fonctions

412 Ihid, p. 101.
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Clectives, ainsi qu’anx responsabilités professionnelles et sociales ». 1'inclusion de cette disposition dans
Particle sur les partis implique que les partis sont tenus de respecter et de promouvoir cette égalité
d’acces. Fait ironique, selon Jean-Christophe Ménard, cette ingérence était imprévue, comme il a
pu en déduire des travaux parlementaires. En effet, cet article n’était pas censé concerner les partis
a lorigine®3. 1l a en fait a été ajouté lors de la révision constitutionnelle de 1999, dont le but était
d’introduire le principe de parité dans la vie politique. Le projet de loi constitutionnelle ne prévoyait
pas la mise en ceuvre par les partis de I’égalité d’acces entre les hommes et les femmes. C’est a
I'initiative du Sénat, qui a estimé que la promotion de la participation des femmes a la vie politique

devait également concerner les partis, que cette disposition a été étendue*,

Toutefois, méme en I'absence d’une référence directe, il serait implicitement
compréhensible que les partis, qui sont les principaux producteurs de candidats aux fonctions
¢lectives et aux mandats électoraux, soient tenus de se conformer a cette disposition

constitutionnelle.

La Constitution égyptienne, pour sa part, ne fait aucune référence a la parité dans son article
sur les partis politiques, elle interdit toutefois la création de partis sur la base d’une discrimination
fondée sur le sexe, mais ne donne pas plus de détails sur la parité. Il faudra se référer a I'article 11
de la Constitution qui dispose que « /’Ezat veille a I'égalité entre femmes et hommes dans tous les droits civils,

politiques, économiques, socianx et culturels, dans les conditions prévues par la Constitution.

L Etat prend les mesures permettant une représentation adéquate des femmes dans les fonctions électives, tel
que prévu par la loi, et garanti anx femmes le droit d’occuper des postes clés dans la fonction publique et la haute
administration de I'Etat, de méme que le recrntement dans les commissions et les organismes judiciaires, sans
discrimination a lenr encontre », pour comprendre par extension logique, que si les partis sont en
concurrence pour les postes électifs, ils sont également concernés par cette disposition. Les
principes constitutionnels sont donc les mémes. Cette disposition n’a été renforcée qu’en 2020 avec
la réforme de la législation de ’Assemblée nationale et de I’exercice des droits politiques, ou il a été

expressément prévu que les femmes doivent occuper 25% des sicges*°.

En France, cette disposition est renforcée par son attachement au financement public. Ce

sont les lois n°2000-43 du 6 juin 2000 et suivantes (ci-apres lois parités), qui viennent expliquer la
mise en ceuvre de cette exigence de parité. En vertu de ces lois, les partis sont tenus de présenter

un nombre égal d’hommes et de femmes aux élections régionales, municipales, sénatoriales et

3 .C. MENARD, e droit frangais des partis politiques, op.cit., p. 205.

414 Thid.

415 SERVICE D’INFORMATION DE I’ETAT - EGYPTE, « La Comission Nationale des éléctions - lois », 2021, disponible
sur https:/ /www.elections.eg/8-arabic/60-campaign-faq.
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européenn65416. Cette disposition est contraignante, faute de quoi, les listes ne seront pas
enregistrées. Pour les élections 1égislatives, les partis qui ne présentent pas 50 % de candidates sont
soumis 4 une retenue financiere*!’. Selon le Sénat, la mise en ceuvre de ce principe constitutionnel
par le législateur a conduit a une relative amélioration de la représentation des femmes parmi les
élus. Cette intervention législative se fonde sur les obligations internationales de la France au titre
de la Convention des Nations Unies sur I’élimination de toutes les formes de discrimination 2
I’égard des femmes, qui consacre ses septiecme et huitieme, articles a la participation égale des

femmes a la vie politique et publique au niveau national.

Le débat sur la portée de 'article 4 imposant la démocratie comme limite constitutionnelle
a la liberté de parti n’a pas trouvé d’écho en termes de démocratie interne. Il a été entendu qu’il ne
traite pas de la démocratie dans le parti. La France « reste fidéle a sa conception libérale, y compris dans le
domaine de la démocratie interne »**8. Cette question est laissée aux statuts. Ainsi, le parti est libre de
choisir sa structure interne puisqu’il s’organise dans un contexte de liberté, ou aucune forme ou

précision sur son schéma d’organisation n’est donnée.

Dans laloi de 1977 modifiée, larticle 5 prévoit certaines exigences qui doivent étre incluses

dans les statuts. Le contenu de ces exigences, tout en restant libre, est donc laissé aux partis pour
b b

qu’ils s’organisent a leur manicre, mais ils doivent se conformer a une norme standard. Ledit article

stipule :

416 La loi n° 2000-493 du 6 juin 2000 tendant a favoriser ’égal acces des femmes et des hommes aux mandats électoraux
et aux fonctions électives a d’abord imposé I'alternance stricte femmes-hommes sur les listes aux élections européennes
et aux élections sénatoriales a la proportionnelle ainsi qu’une alternance par tranche de six candidats aux élections
municipales et régionales ; loi n° 2013-702 du 2 aout 2013 relative a I’élection des sénateurs dans sa derniere version
réforme les modalités d’élection des sénateurs en prévoyant :

- d’une part, 'application du scrutin de liste, qui permet une alternance femme-homme dans les listes de candidats,
pour les départements qui élisent au moins trois sénateurs (ce qui représente au moins 73 % des sieges), au lieu de
quatre auparavant ;

- d’autre part, I'introduction d’une obligation de parité (alternance femme-homme) dans la composition des listes de
candidats a I’élection des délégués des conseils municipaux et suppléants, dans les communes de 1 000 habitants et
plus, en vue de féminiser le college électoral des sénateurs /sénattices ;

- enfin, dans les départements ou les sénateurs sont élus au scrutin uninominal majoritaire (27 % des sieges), I'adoption
de dispositions ptévoyant que le candidat/la candidate et son suppléant/sa suppléante doivent étre de sexe différent. ;
Sagissant de I’élection des conseillers régionaux et des représentants au Parlement européen, la loi n° 2003-327 du 11
avril 2003 pose 'obligation de respecter une stricte alternance entre les femmes et les hommes dans la présentation des
listes de candidats ; La loi n® 2007-128 du 31 janvier 2007 tendant a promouvoir I’égal acces des femmes et des hommes
aux mandats électoraux et aux fonctions électives étend 'obligation de la stricte alternance femmes-hommes dans la
composition des listes pour I’élection de I'exécutif des régions et des communes de 3 500 habitants et plus. Ainsi, la loi
prévoit une obligation de parité sur les listes d’adjoints élus par les conseils municipaux ainsi qu’une alternance stricte
sur les listes pour les membres de la commission permanente des conseils régionaux et la parité de candidatures sur les
listes pour les vice-présidents des conseils régionaux. Les mémes régles s’appliquent dans le cadre des élections des
membres de ’Assemblée des Francais de I’étranger.

417 Reperes juridiques, Haut Conseil a I’Ega]ité entre les femmes et les hommes.

418 P. FRANCISCI, Le statut constitutionnel des partis politiques, op.cit., p. 214.
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« Le statut du parti doit comprendre les régles régissant tontes ses affaires politiques, organisationnelles, financiéres

et administratives, conformément anx dispositions de la présente loi. Ce statut comprend notamment les éléments suivants :
Premiérement : 1e nom du parti.

Denxciemement : Indication du siége du parti et de ses locanx subsidiaires, le cas échéant. Tous les locanx du parti

sont situés en Républiqne arabe d’Egypte, a Lexcception des lieusc de production, de service on d’enseignement.

Troisiemement : Les principes ou les buts sur lesquels le parti est basé, et les programmes ou les méthodes qu’il

préconise pour réaliser ces buts.

Quatriemement : Les conditions d’adbésion du parti, les régles et les procédures d’adbésion, de retrait et de révocation
de ladbésion. Aucune condition d’adbésion ne doit étre fixcée sur la base d’une discrimination fondée sur la croyance religiense,

Lorigine, la race on le statut social.

Cinguiémement : La méthode et les procédures de constitution des formations du parti, d’élection de ses dirigeants et
de ses organes de commandement, d’exercice de son activité, d’organisation de ses relations avec ses membres sur des bases
démocratiques, et de détermination des pouvoirs politiques, organisationnels, financiers et administratifs de 'un quelcongne de

ces dirigeants et formations, ainsi que la garantie de la plus grande étendue de débats démocratiques au sein de ces formations.

Sisciemement : Le systeme financier du parti, comprenant la détermination de ses différentes ressources, la banque oi
ses fonds sont déposés, les régles et procédures régissant les dépenses de ces fonds, et les regles et procédures de détention, d’andit

et d’approbation des comptes du parti, ainsi que la préparation et ['approbation de son budget annuel.

Septieme : Les régles et procédures de dissolution volontaire et de fusion du parti, la réglementation de sa la liguidation

des fonds, et 'entité a laguelle ces fonds seront dévolus ».

Cette liste peut sembler excessive, voire restrictive étant donné que la soumission des
statuts est une condition de enregistrement des partis, sans elle enregistrement peut étre refusé.
Un tel détail des statuts entravera la liberté de création des partis et en fera une procédure complexe,
longue et compliquée, qui peut nuire aux créateurs potentiels du parti. Cependant, plusieurs points
restent valables. ’exigence du nom, 'identification du siege, les conditions d’adhésion et de retrait
ainsi que les regles de dissolution volontaire et de discipline, nous semblent importantes. Ce sont
des criteres qui comptent dans le choix des membres et leur inclusion ne doit pas étre enticrement
laissée a la volonté des partis. C’est pourquoi il est important que cette question soit envisagée, car
I'intervention ici ne constituera pas une limite a ’exercice ou a la création des partis politiques. De
méme, le contenu de ces dispositions releve de la compétence des partis, et ne doit pas étre soumis
a aucun controle préalable. De plus, les renseignements et les documents doivent pouvoir se faire
apres la création du parti, si le 1égislateur prévoit un délai approprié. Il ne s’agit donc pas d’un

controle des statuts, mais seulement des formalités a accomplir.
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En effet, il ne s’agit pas d’une vue de U'esprit. Le décret du 16 aout 1901%*°, précise que les

Statuts des associations reconnues d’utilité publique doivent contenir ;
« 1° Lindication du titre de I'association, de son objet, de sa durée et de son siége social
2° Les conditions d’admiission et de radiation de ses membres ;

es regles dorganisation et de fonctionnement de association et de ses établissements, ainsi que la
3° Les regles d’organisation et d 7 tde ! tion et d tabl; . /
détermination des pounvoirs conférés auxc membres chargés de 'administration, les conditions de modification des

statuts et de la dissolution de I'association

4° L'engagement de faire connattre dans les trois mois aupres du préfet de département tous les changements
survenus dans 'administration et de présenter sans déplacement les registres et pieces de comptabilité, sur toute

réquisition du préfet de département ;

5° Les régles suivant lesquelles les biens seront dévolus en cas de dissolution volontaire, statutaire, prononcée

en justice ou par décret ;

6° Le prixc maximum des rétributions qui seront percues a un titre quelconque dans les établissements de

Lassociation o1l la gratuité n’est pas complete ».

I1 serait convenable de reproduire ce schéma pour les partis politiques également.

419 Décret du 16 aout 1901 pris pour 'exécution de la loi du 1¢r juillet 1901 sur le contrat d’association, J.O. du 17 aout
1901, p. 5249
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TITRE II - LA REGLEMENTATION DES
ASPECTS FONCTIONNELS : LE CAS DU
FINANCEMENT DES PARTIS POLITIQUES

« Dans les gouvernements aristocratiques, les hommes qui arrivent aux affaires

sont des gens riches qui ne désirent que du pouvoir. Dans les démocraties, les

hommes d’Etat sont pauvres et ont leur fortune a faire. 1 s’ensuit que dans les

Etats aristocratiques, les gonvernants sont peu accessibles a la corruption et n’ont
) P N s y . . .

qu’un godit tres modéré pour l'argent, tandis que le contraire arrive chez les

peuples démocratiques »**°- Tocqville.

Sila relation entre 'argent et la politique a toujours existé, son traitement législatif a

relativement tardé*?!

. En France, ce retard a eu comme conséquence que les partis jouissent d’'une
grande liberté, dont certains ont malheureusement abusé a travers des opérations clandestines, de
fausses facturations, le dépassement de limites de financement et/ou des dépenses et la liste n’est
pas exhaustive®??, Ces faits permettent d’affirmer que la réglementation des aspects fonctionnels
ou opérationnels de la vie des partis est d’égale importance que la réglementation de leur existence
et organisation, peut-étre méme plus, puisqu’ils ont un impact direct sur le fonctionnement de
I'ensemble du systeme démocratique. Néanmoins, bien que I’aspect financier soit le plus réglementé
en France, la continuité de ’'émergence des affaires politico-financiéres impliquant les personnages

politiques dont certains faisaient partic de U« infrastructure de I'Fitat»*?3, permet également de

remettre en cause directement 'efficacité de cet encadrement sans pouvoirs réels de controle.

Une question mérite d’étre posée. Pourquoi se limite-t-on a la question du financement

alors que I'argent n’est pas le seul outil en jeu dans les aspects fonctionnels de la vie des partis ?

Les partis sont soumis au droit commun des libertés publiques. En effet, le parti étant un

groupement ou une association de personnes, « les créateurs/responsables d’un parti » exercent leur

20 TOCQVILLE, De la démocratie en Ameérigue, 1835, p. 87.

VB, FOREY ¢f al. (éds.), Financement et moralisation de la vie politigue, Collection « Colloques & essais », n° 49, Bayonne,
Institut universitaire Varenne, 2018, p. 7.

422 Plusieurs listes des affaires politico-financiéres francaises sont accessibles en lignes. Elles remontent a la Ille
République depuis les détournements de fonds publics par Pierre de Rémi et continuent jusqu’aux moment ou nous
écrivons ces lignes. 16 affaires sont déclenchées depuis le quinquennat du Président Emmanuel Macron qui a
commencé en 2017. Plus récemment I'ancien président Nicolas Sarkozy a été condamné a trois ans de prison pour
cortuption mars 20, accessible en ligne sur : https://www.bbc.com/news/wotld-europe-56237818

423 S. LAGOUTTE et M. JUUL PETERSEN, Political parties and human rights: an introduction, op. cit., p. 8.
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droit de former un parti politique, tout comme les membres exercent leur droit d’y adhérer. De
méme, « les candidats » exercent leur droit a 'expression libre en véhiculant les idées du parti ou
pour s’opposer a d’autres. Ils exercent également leur droit d’éligibilité et de vote. Le parti est ainsi
a la fois un instrument d’exercice de la souveraineté nationale (exercice du droit de vote et
d’¢éligibilité — fournir des candidats aux fonctions électorales — présenter des programmes conforme
a la constitution de 'Etat dans lequel ils opérent et visant a réaliser I'intérét général de sa nation) et
un instrument d’épanouissement et d’exercice de la démocratie (contribution aux des débats
publiques et politiques — véhiculer les idées et contribuer a I’éducations politique et sociale —
aménager les clivages d’'un méme principe ou concept). Ces deux fonctions des partis doivent étre
prises en compte pour finalement comprendre que les droits et libertés dont disposent les partis

sont une combinaison entre des droits individuels et des droits collectifs.

Par ailleurs, la complexité des rapports entre ’économie-la politique-le droit, permet de
s’interroger sur 'impact que peut avoir /argent sur la stabilité de vie politique. Afin de comprendre
I’étendue de cet impact, il convient tout d’abord de préciser ce que nous entendons par les aspects
Jfonctionnels ou opérationnels de la vie des partis. Il s’agit pour nous des aspects régis par les outils dont
disposent les partis politiques pour I’exercice de leur fonction. Dans ce cas, nous constatons deux
outils principaux, qui sont Uargent et les /libertés civiles ou publiques. Tous deux facilitent I'exercice

des fonctions des partis reconnus par la Constitution??4,

Puisque nous consacrons cette premicre partie a ’étude du droit des partis tel qu’il existe,
I'illustration de ce titre s’inspirera de la démarche adoptée par le législateur francais qui s’intéresse
principalement a la moralisation de la vie politique a travers ’encadrement de son financement. Ce
choix permettra de prendre en compte les libertés publiques relatives au contexte de la question du
financement des partis. De plus, il permettra de s’interroger sur Iefficacité de ces dispositifs et
normes, lorsqu’ils ne sont pas dotés de mécanismes forts pour les faire respecter. Cette question
d’efficacité des moyens de controle s’enchainera ensuite avec une question connexe, concernant

Pefficacité de Pexercice des droits et des libertés dans chaque Etat

Nous ¢étudierons plus avant les autres libertés publiques qui font partie du tissu
constitutionnel et des droits de la citoyenneté plutdt que directement du droit des partis politiques,
méme s’ils affectent également leur vie soit directement ou indirectement. Ainsi, le financement
des partis politiques n’est pour nous qu’un aspect parmi d’autres de la vie des partis politiques.

Etant donné qu’il s’agit d’un aspect ot la majorité des Etats interviennent pour le réglementer??°,

424 Article (4) de la Constitution frangaise de 1958, article (71) de la Constitution égyptienne de 2014.
425 1. van BIEZEN et CONSEIL DE L’EUROPE, Financement des partis politiques et des campagnes électorales : lignes directrices,
Strasbourg, Editions du Conseil de ’'Europe, 2003 ; C. of EUROPE et 1. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And
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il constitue donc un point clé dans la compréhension de la vie des partis et I'exercice de la

démocratie dans chaque Etat.

Ainsi, si nous avons pu mettre en évidence plusieurs points de similitude entre la France et
PEgypte sur les thémes de Pexistence et du fonctionnement. S’agissant du financement, il apparait
plus de divergences que de similitudes. Cependant, on peut affirmer que le contour juridique de
réglementation est le méme. En termes de financement, en Egypte, comme en France, le 1égislateur
intervient sur la question avec la méme approche multidimensionnelle. Il réglemente d’abord les
ressources privées des partis, prévoit ensuite des modalités des aides publiques, et fixe enfin un

cadre de contréle et de sanctions, en cas de non-respect des regles.

Il faut d’abord noter que le traitement des droits et libertés des partis en France est

principalement ﬁﬂamz'er426

alors qu’en Egypte, il fait partie d’une loi sur les partis politiques qui
couvre les différents aspects de leur vie. Dans les deux Etats, I’intervention au profit des partis ne
peut pas étre « imputée » au législateur. En France, elle n’a pas été enticrement volontaire, ou du
moins n’a pas émané de sa propre initiative. Entre pression publique en réaction a des scandales
politico-financiers et I'arrivée au pouvoir d’un gouvernement socialiste, les partis ont finalement

capté attention du législateur en 1988 par souci de transparence??’,

En fait, une clarification s’avére nécessaire puisque la notion de scandales a été remplacée
par celle « d’affaires » notamment depuis les années 1990 et s’installa dans les médias dans les
années suivantes et jusqu’a nos jours. Chloé Leprince explique cette substitution en partie par le
fait que les médias ont redoublé de prudence et intensifié I'usage du conditionnel, grace a la
présomption d’innocence, a mesure que les dossiers se juridicisaient et que les poursuites pour
diffamation augmentaient. Elle avance toutefois que le choix du mot «affaires » trahit d’autres
dynamiques, plus profondes puisque le terme « scandale » est lesté d’une dimension morale qui

tend a s’estomper dans le champ politique avec le temps, alors qu’en parallele la question de argent

Election Campaigns., Strasbourg, Council of Europe, 2004 ; Elsa FOREY et al. (éd.), Financement et moralisation de la vie
politigue, Bayonne, Institut universitaire Varenne, 2018 ; H. GAEED, « Les limites du contréle du financement de la
vie politique », 2017, These en droit public, Université d’Assuit, Egypte ; 1. YARO, « Le financement de la vie politique
en droit comparé : Systemes francais, italien et malien », 2011, (Mémoire de recherche, Université du SUD, France.

426 A 1a différence de certaines de ses homologues européens, la France ne possede pas une loi sur les partis politiques,
Elle les régule dans un cadre principalement financier. Sila question du financement politique est initialement abordée
en premicre fois par les travaux de James K. Pollock en 1926 et 1932, elle a été reprise et développée par plusieurs
auteurs, puisqu'elle s’est progressivement étendue a plusieurs autres Ftats. A partir des années 1970, avec le
développement des premieres réglementations nationales, comme en République fédérale d’Allemagne (RFA) et en
Suéde a la fin des années 1960, aux Etats-Unis, au Canada, au Québec et en Italie au cours des années 1970, en Espagne
et en France, dans la seconde moitié des années 1980. Le professeur Abel Francois affirme que « /analyse des relations
entre argent et politique est devenne un sous-secteur a part entiére de la science politique et méme un domaine de recherche trés
spécialisé », voir Le financement de la vie politique, 2015, disponible sur cairn.fr

427 Les réformes ont commencé sous le gouvernement du Président Francois Mitterrand, candidat du Parti Socialiste.
La deuxieme vague a eu lieu au quinquennat du Président Frangois Hollande.
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devenait moins centrale dans le répertoire critique*?®, Damien De Blic explique que des mots
comme « scandale », « argent sale » (utilisés dans le Programme commun de la gauche, en 1981),
ou encore « pots de vin » ont plutot cédé du terrain dans les médias comme dans les meetings

politiques, au profit de la catégorie, plus floue et moins critique des « les affaires »*?°,

Alors qu’en Egypte, la loi n® 40 de 1977 fut présentée par le Président de la République de
I'époque, comme faisant partie de son agenda de gouvernement, elle est venue mettre fin
officiellement au systeme de parti unique. Elle avait une vocation politique et elle a été depuis critiquée

a maintes reprises par la doctrine égyptienne pour les lacunes et les obstacles juridiques qu’elle pose.

Or, cette loi dans son contexte constitue une premicre tentative d’instauration d’un
pluralisme politique aprés des années d’interdiction. Il devient ainsi compréhensible qu’elle se soit
intéressée aux questions des statuts et d’organisation, sans penser au financement public, qui, a
I'époque, n’était pas une pratique répondue. La loi de 1977 ne prévoyait pas le processus de

financement public dans ses dispositions.

Logiquement, les partis ont besoin du financement pour mener a bien leurs activités et leurs
fonctions. Mais d’ou vient cet I'argent ? Leurs besoins peuvent-ils étre satisfaits par les cotisations
des membres ? Ou bien ont-ils d’autres sources ? Peuvent-ils bénéficier d’un financement public
de ’Etat ? Si les partis disposent de plusieurs sources de financement, est-il permis de contréler la

vie financicre des partis politiques ? Quel est 'organisme responsable de ce controle ?

L’évolution de 'encadrement des modalités du financement des partis politiques dans les
deux ordres juridiques méritent d’étre étudiés (Chapitre I), tout comme le controle instauré par les

deux Etats (Chapitre II).

428 C. LEPRINCE, « De Tocqueville a Bygmalion, le pudique mot “affaires” remplace les “scandales politico-financiers” », France Culture,
disponible sut https://www.franceculture.fr/emissions/le-mot-de-la-semaine /quand-le-mot-affaires-remplace-les-
scandales-politico-financiers.

429 Ibid.

140



CHAPITRE I - EVOLUTION DE L ENCADREMENT
DES MODALITES DU FINANCEMENT

« La corruption institutionnelle est manifeste lorsque linfluence systémique et
Stratégique a caractere légal, voire éthigue, mine [efficacité de l'institution en la
détonrnant de son objectif ou en affaiblissant sa capacité a atteindre son but, tout
en affaiblissant soit la confiance publique dans les institutions, soit la crédibilité

inhérente de ses institutions »*0.

Au cours des dernieres années, un financement direct émanant des pouvoirs publics a été
organisé au bénéfice des partis politiques dans la plupart des pays notamment européens®L, Cette
instauration progressive d’un financement public direct avait pour objet de permettre « /a survie des

petits partis politiques, qui de tonte évidence, se débattent dans les difficultés économiques majenres »*2.

Laura Iker avance que « Jes modes de financement des partis politiques et de lenrs organisations connexes
sont aussi nombrenx que varies »*3. Ce financement peut varier en fonction de Porigine : publique,
privée, nationale ou internationale. Il peut également étre direct ou indirect. Il peut se conformer

aux régles 1égales ou les transgresser®,

Tenant compte de ce constat sur la nature changeante du financement des partis, dans les
deux cas d’études, il apparait évident qu’il existe un affaiblissement de 'indépendance des partis

vis-a-vis de leurs financeurs*3®

, au point que l'intégrité de 'ensemble de 'ordre politique, y compris
de ses acteurs, est souvent remise en cause. Le public se détache de plus en plus de la participation
aux ¢élections ainsi que de la vie partisane. Quel a été le role des pratiques financieres des partis dans

I'aboutissement a ce résultat ? A4 priori, quel a été le role de IEtat dans Pévitement de ce résultat ?

40 L. LESSIG, « FOREWORD: “Institutional Corruption” Defined », The Journal of Law, Medicine & Ethics, 2013, vol. 41, 3,
pp- 553-555, disponible sur https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/jlme.12063, p. 2.

#1 C. of EUROPE et I. VAN BIEZEN, Financing Political Parties and Election Campaigns., Strasbourg, Council of Europe,
2004.

432 Conseil de 'Europe, Financement des partis politiques : une pierre angulaire des démocraties pluralistes, Rapport, Doc. 6072
révisé, Strasbourg 1989, p. 4.

43 1, IKER, « Evolution des régles de financement et de controle des partis politiques », Courrier hebdomadaire du CRIS P, Coutrier
hebdomadaire du CRISP, 1998, 1607-1608, pp. 1-60, p. 3.

434 1bid.

435 A. FRANCOIS et E. PHELIPPEAU, « Chapitre 4. Le financement des élections et des partis politigues a Pétranger », U, 2015,
pp. 141-174,  disponible  sur  http://www.caitn.info/le-financement-de-la-vie-politique--9782200282196-page-
141.htm.
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Siles deux législateurs ont pris conscience de la nécessité de ’encadrement du financement
des partis politiques, en toute logique, on ne peut pas s’attendre a ce que la situation soit résolue
du jour au lendemain. En effet, cet encadrement par des réformes est progressif, avec des obstacles
qui sont apparus en cours de route. Certains de ces obstacles ont été rapidement surmontés, tandis
que d’autres persistent encore. Le législateur dans les deux Etats intervient a deux reprises. D’abord,
par l'encadrement du financement privé qui devient une nécessité démocratique émergente
(Section I). Cet encadrement n’a pas été sans conséquence sur les finances des partis. Il a fallu donc
chercher des ressources complémentaires du financement ce qui a mener a I'introduction du

financement public des partis politiques (Section II).

SECTION I - ’ENCADREMENT DU FINANCEMENT PRIVE
: UNE NECESITE DEMOCRATIQUE EMERGENTE

Différentes sources de financement ont existé et continuent a étre utiliser pour soutenir
financierement les partis politiques. Le financement privé est une des formes les plus anciennes du
financement des partis. Il repose sur I'idée que le financement des partis provient de sources
privées, principalement des cotisations des membres. Il y a ensuite les dons puisque, a 'époque, le
financement public sous sa forme moderne n’était pas encore connu. Cependant, ces sources
privées impliquent un certain nombre de risques pour la démocratie et pour la souveraineté
nationale. Pour cette raison, il a été jugé important de limiter ou, dans certains cas, d’interdire
certaines contributions provenant de sources douteuses. Nous proposons ainsi le traitement de ces
ressources en fonction de leur origine. Le financement privé peut donc étre sous deux formes : le
financement privé znterne (§1) et le financement privé externe (§2). Lun et 'autre sont régis par des

dispositions spécifiques, au regard des implications propres que chacun implique.

§1 LE FINANCEMENT PRIVE INTERNE: LES RESOURCES
TRADITIONNELLEMENT « INOFFENSIVES »

Pour les partis politiques, les principales sources traditionnelles de financement interne sont

les cotisations des membres (A), les revenus et les recettes des activités des partis (B).

A- LES COTISATIONS DES MEMBRES

Les cotisations régulieres versées par les membres peuvent généralement étre considérées
comme la forme la plus démocratique et la plus légitime de financement des partis telle que qualifiée

par la Professeure Ingrid Van Biezen. Les cotisations sont acquittées volontairement et, malgré
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toute incitation a adhérer a un parti ou tout service a la clientele offert aux membres, elles ne

représentent pas une relation de paiement direct pour un service particulier®3®,

Les cotisations aux partis politiques ne sont pas des dons. Au contraire, le paiement des
cotisations aux partis politiques est un acte militant par lequel la personne confirme son soutien et
son attachement aux idées du parti et son désir de participer a sa vie quotidienne. A Iinverse des
dons aux partis, les cotisations conferent le statut de membre, en plus des droits et obligations liés
a la participation, a la prise de décision, a la nomination ou a I’élection au sein des organes

directeurs, etc.*’.

Il peut étre compris comme la forme de financement la moins problématique puisque tous

les membres sont sur un méme pied d’égalité. Ils paient tous le méme montant*3®

, ce qui signifie
que la direction du parti doit tenir compte de toutes les préoccupations des membres de maniere
égalitaire, sans chercher a privilégier la personne qui contribue le plus, le cas échéant. En d’autres
termes, les cotisations « garantissent un certain degré d'influence des adbérents sur la ligne officielle du parti, sans

Laisser une trop grande influence a des personnes ou des groupes financiérement privilégiés »**°.

Néanmoins, la problématique que pose cette source est qu’il est de plus en plus difficile
aujourd’hui de l'obtenir. En effet, la professeure Van Biezen note qu’au cours des dernicres
décennies, la part des cotisations dans le financement de I’activité des partis n’a cessé de diminuer,
notamment en raison de I'importance des autres sources de financement, ce qui a entrainé selon

elle une « érosion progressive » de la part relative des cotisations des partis*4°,

Elle ajoute qu’en général, il n’existe pratiquement aucune tradition de recouvrement des
cotisations. La loi peut prévoir expressément la possibilité pour les partis de percevoir des

cotisations, mais elle ne la restreint généralement pas*?.

C’est le cas en ce qui concerne la loi égyptienne qui laisse le monopole aux partis politiques
en matiere de fixation des cotisations. Que ce soit dans le cadre de la loi de 1977 dans sa forme

précédente ou dans sa forme en vigueur, aucun plafond de cotisation n’a été fixé*2,

Cette pratique de non-plafonnement était également la régle dominante en France avant les

réformes de 2013. Cette approche Zbérale a été critiquée par une partie de la doctrine, sur une base

436 C. de EUROPE et I. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., Strasbourg, Council of Europe,
2004, p. 17.

$7Y.-M. DOUBLET, L'argent et la politigue en France, Collection Politique comparée, Paris, Economica, 1997, p. 73.

438 Ce montant peut varier en fonction des revenus des membres, mais il y a au moins égalité catégorique.

49 C. of EUROPE et I. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., op. cit., p. 18.

440 Tbid,

441 1bid,

#2T.aloi de 1977 sur les partis politiques reconnait seulement la possibilité des partis de recevoir « des » cotisations.
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plus ou moins logique. En effet, si le paiement d’une cotisation supérieure a 1000 euros, par
exemple, est accepté, la volonté de I’'adhérent peut aller au-dela du simple désir de participer et
d’apporter un soutien matériel au parti443. Au-dela de ce constat, il est possible d’avancer qu’un
non-plafonnement des cotisations est un moyen parfaitement « 1légal » de contourner la régle du
plafonnement des dons. Ne s’agirait-il pas d’un don déguisé en cotisation qui gagnerait a ne pas

étre plafonné ?

En 2013, le législateur francais intervient avec un plafond unitaire pour les dons et les

cotisations respectivement de 7500 euros*4

. Une telle ingérence est acceptée en principe pour les
dons, rien n’empéche de I’étendre aux cotisations. La liberté restera entre les mains des partis mais
elle sera limitée par un certain seuil qui permettra, d’une part, de respecter le cadre normatif global
souhaité par le 1égislateur et, d’autre part, de réaliser I’égalité entre les membres, et ce parce que les

cotisations peuvent effectivement servir de moyen de sélection d’une catégorie donnée de

membres.

Toutefois, malgré les difficultés liées a 'absence de platonnement des cotisations, la réalité
est que la tendance générale est de fixer une cotisation plus faible pour encourager I’adhésion, car
une cotisation « trop » élevée peut avoir un effet dissuasif. En modulant le montant des cotisations

445
bl

ue les membres doivent payet, les partis peuvent rendre ’adhésion plus ou moins attrayante™™, ce
q yer, y

qui est un objectif général des partis dans les démocraties**8.

Les cotisations sont théoriquement la source de financement la moins problématique pour
les partis, néanmoins, leur non-plafonnement pose les mémes problemes que celui des dons, ce qui
peut ouvrir la voie a la manipulation. D’ou la nécessité d’une intervention législative en Egypte, a

I'instar de son homologue frangais pour redresser la situation.

3 H. GAEED, Limites du controle sur le financement de la vie politique, op. cit., p. 187.

444 Article 11-4 de la loi 88-227 du 11 mars 1988 : « Les dons consentis et les cotisations versées en qualité d'adhérent
d'un ou de plusieurs partis politiques par une personne physique diment identifiée a une ou plusieurs associations
agréées en qualité d'association de financement ou a un ou plusieurs mandataires financiets d'un ou de plusieuts partis
politiques ne peuvent annuellement excéder 7 500 euros. Par exception, les cotisations versées par les titulaires de
mandats électifs nationaux ou locaux ne sont pas prises en compte dans le calcul du plafond mentionné au premier
alinéa ».

45 Les cotisations du Parti socialiste d’apres leur site officiel sont fixées a 20 €. L’UDI prévoit un minimum de
cotisation de 10 € pour les moins de 30 ans, étudiants ou demandeurs d'emploi. Nous n’avons pas pu trouver le manant
des cotisations pour des partis égyptien, nous avons seulement trouvé des formulaires de prise en contact pour
adhésion, par exemple le site de ’Avenir de la Patrie, parti majoritaire actuellement en Egypte : https://mostaqbal-
watan.org/join-us.php

#6 A titre d’exemple, en 2018 le PCF a dd encaisser les cotisations et solliciter des dons pour tenir debout aprés avoir
été crédité de seulement 2 millions d’euros d’aide en baisse de pres de 30% par rapport a 2017. Ce qui lui a permis
d’encaisser 10,7 millions d’euros (6 millions d’euros de cotisations, 4,7 millions d’euros de dons). Accessible en ligne :
B. PHILIPPE, « LR, PCF, RN... les partis pour lesquels les Frangais sont toujours préts a onvrir le portefeuille », Capital.fr, 18 février
2020, disponible sur https://www.capital.fr/economie-politique/lt-pcf-rn-les-pattis-pout-lesquels-les-francais-sont-
toujours-prets-a-ouvrir-le-portefeuille-1362542.
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B- LES REVENUS ISSUS DES ACTIVITES DES PARTIS

En plus des cotisations, il est reconnu dans les différentes législations que les partis peuvent
étre financés par les revenus de leurs activités. La question est de savoir de quel type d’activité

s’agit-il ?

I existe une distinction entre deux types d’activités, d’'une part les activités dites « non
commerciales », qui sont généralement autorisées par les différentes législations, telles que la
publication et la vente de journaux du parti, les différents livres et magazines des maisons d’édition
affiliées au parti. D’autre part, il y a les activités « commerciales » telles que la gestion de leurs
propres équipements de loisirs, la fourniture de services de sécurité sociale et la possession de leur

propre agence de voyages, équipe sportive, banques ou projets immobiliers*’.

En Egypte, seules les activités non commerciales sont autorisées. I.’article 11 de 1a loi de
1977, dispose que les ressources du parti comprennent « /e produit de 'investissement de ses fonds dans les
aspects non commercianx définis dans ses statuts. L investissement des fonds du parti dans I'émission de jonrnaux
ou dans ['exiploitation de maisons d’édition on d'imprimerie n'est pas considéré comme un aspect commercial, anx
fins du présent article, si son objet fondamental est de servir les fins du parti ». Dans la mesure ou seules les
activités d’édition sont expressément autorisées, sans aucune autre précision, tout revenu

provenant d’une source différente pourra étre interdit.

En France, l'article 7 de 1a loi n® 88-227 de 1988 prévoit que les partis ont le droit d’acquérir
des biens meubles ou immeubles a titre gratuit ou onéreux. : ils peuvent accomplir tous les actes
conformes a leur mission et notamment créer et administrer des journaux et des instituts de

formation, conformément aux dispositions des lois en vigueur.

De plus, il est possible de recueillir des fonds au moyen de spectacles, de fétes simulées et
de conférences. Ils sont appelés le « revenu d’entreprise » des partis. 1l s’agit donc de véritables activités

commerciales, telles que la vente de livres et de publications du parti, de badges et d’autres objets.

Il est méme possible que de vraies entreprises émergent de cet exercice™8,

Malgré 'absence de textes autorisant ’activité commerciale, la pratique montre qu’elle est

449

acceptable. En effet, dans une publication récente™, il a été estimé que le Parti socialiste francais

possede a lui seul environ 320 entreprises et projets commerciaux.

47 C. of EUROPE et 1. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., op. cit., p. 19.
448 Ibid.,
9 H. GAEED, Les limites du contrile du financement de la vie politique, op. cit., p. 213.
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11y a donc une différence entre les l1égislations frangaise et égyptienne sur la question. Alors
que l'une autorise I'utilisation des revenus d’activités, Pautre ne reconnait expressément que les
activités non commerciales et reste silencieuse sur les activités commerciales, un silence qui pour

nous ne vaut pas acceptation.

Etant donné que les partis ne sont pas, en principe, des institutions économiques lucratives,
I'approche du législateur francais nous semble en partie discutable, dans la mesure ou elle permet,
en soi, une dérive par rapport a 'intérét général. Il est clair que certaines activités économiques,
comme la promotion immobiliere, ont beaucoup a gagner, grace a certaines décisions politiques.
Des activités économiques qui n’ont rien a voir avec la raison d’étre d’'un parti peuvent donc
effectivement étre problématiques et donner lieu a la corruption ou du moins a des soupcons de
corruption®®. Ces deux éléments suffisent pour remettre en question la confiance du public dans

les partis politiques.

Cependant, son interdiction totale n’est pas non plus réaliste. Les besoins croissants
conjugué avec le manque chronique de ressources financicres des partis constituent sans doute une
menace plus grave sur le plan substantiel pour la démocratie. Une telle menace ouvre la voie a la
corruption voire pire: laffaiblissement du systeme des partis dans son ensemble, et par
conséquence 'effondrement de la socété civile pour défaut de financement. Dans I’état actuel de la
loi, nous sommes confrontés a une limitation de facto d’'une des tres rares sources de financement

acceptées pour les partis égyptiens.

Dans la méme logique, une intervention législative fixant les limites et les modalités de ce
type de financement et assurant une transparence maximale est nécessaire en France, de la méme

maniere qu’elle I'a été pour les dons privés.

40 C. of EUROPE et 1. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., op. cit., p. 19.
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§2 LE FINANCEMENT PRIVE EXTERNE : VERS UNE
LIMITATION DE L’INFLUENCE DE I’ARGENT SUR LA VIE
POLITIQUE

« Le scandale gue I'on n’explique pas contribue simplement a salir un peu plus
la démocratie, a brouiller les cartes. Or il vaut mienx, nous semble-t-il, tenter de

faire Linverse : éclaircir le jen. 11 fant lever le voile de I'argent secret »*%.

Bien que pendant longtemps, il a constitué leur principale source de financement, le
financement privé interne s’est avéré insuffisant pour répondre aux besoins des partis. Il a donc
été nécessaire de rechercher d’autres sources de financement supplémentaires. Compte tenu du
role démocratique que les constitutions conferent aux partis politiques, il n’est pas surprenant que
les citoyens soient impliqués dans leur financement. Il est désormais largement admis que les partis

et les candidats font appel a la générosité des militants et des partisans*®2,

Toutefois, les montants regus de tiers restent contestables au nom des signaux qu’ils lancent
sur l'influence de I'argent dans les partis et la vie politique. I’argent versé aux partis n’est jamais
désintéressé, Ihistoire I'a prouvé a plusieurs reprises ou des entreprises et des particuliers ont
financé un tel parti ou un tel candidat en espérant obtenir un avantage public, politique ou
économique particulier, au point que des interventions législatives étaient inévitables**3, Comme le
dit le professeur Philippe Blacher, « /e lgislatenr semble sans cesse rattrapé par des scandales qui dictent son

ordre du jour»**,

La logique derricre cette réglementation s’explique par la nécessité de la préservation de la
démocratie, et plus particuliecrement, de 'ordre politique libre et démocratique. I s’agit sans doute
de I'objectif principal de la reglementation de la vie des partis. Le législateur devra ainsi montrer sa

volonté de ne pas livrer les partis et les candidats a « Zappétence d'intéréts privés cachés et étrangers »*°.

1A, CAMPANA, Largent secret, Patis, Arthaud, 1976.

42Y.-M. DOUBLET, Le financement de la vie politique, Patis, Pr. Univ. de France, 1. éd, 1990, p. 23.

43 Pour citer le professeur doublet, « En France, Les grands scandales politiques et financiers qui ont marqué la
Troisieme République a la fin du XIXe siecle témoignent souvent d'un enrichissement personnel. Ainsi en est-il de ce
qui est resté inscrit dans la mémoire collective comme le « scandale du Panama » dans les années 1880. Plus d'une
centaine de patlementaires et quelques patrons de presse et journalistes ont bénéficié de pots-de-vin » ; plus récemment
comme on a déja mentionné I'ex-président Sarkozy a été condamné a 3 ans de prison pour corruption pour avoir
promis une promotion a un juge, source : gp.cit.

454 P. BLACHER. Moraliser la politique par la loi ? Observation sur les lois "confiance dans la vie politique". Revwe du
Droit Public, LGDJ,Patis / Lextenso (en ligne), 2018, pp.339 et s. (hal-01785059)

455 Y .-M. DOUBLET, Le financement de la vie politique, Que sais-je ? op.cit., p.24
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Par ailleurs, le financement privé externe peut étre divisé en deux catégories : la premicre catégorie
est celle des dons (A). Elle varie en fonction de la nature du donateur si c’est une personne physique

ou une personne morale. La seconde catégorie est celles des préts (B).

A- LES DONS

Selon le dictionnaire Larousse un don est U« action de donner, de céder guelque chose que 'on posséde
et, en particulier, action de donner de 'argent a quelqun’un, a une institution, une auvre ; chose ou somme ainsi
donnée, cadean »**8. 1.e Code civil francais définit le don dans son article 894 comme « /'acte par leguel
le donateur se déponille actuellement et irrévocablement de la chose donnée en faveur du donataire qui I'accepte », la
méme définition est prise dans I'ordre juridique égyptien. Cette définition, certes claire, est assez
discutable en politique puisqu’elle laisse une marge ou la corruption peut exister. 11 faudra donc

chercher plus de précisions. Qu’est-ce qu'un donc en politique ?

La Recommandation du GRECO (2003)4 définit les dons comme « fout acte volontaire en vue
d’accorder nn avantage, de nature économique on antre a un parti politigne »*'. Cette perception plus ou
moins large du don inclut également tous les paiements effectués sans contrepartie®®, Elle se
caractérise par son coté /béral. Le don est effectué « par lintention libérale qui l'anime, ainsi que par

Pabsence de contrepartie attendue en échange du versement accordé »*°.,

Cette catégorie comprend également tous les types de biens, qu’ils soient meubles ou
immeubles, corporels ou incorporels, ainsi que les droits de propriété, les legs, les actions et les
titres*®0 . Les dons peuvent également prendre la forme de services ou d’autres avantages, fournis

gratuitement ou a des conditions avantageuses*6L.

Selon le CNCCFP, un don est un financement accordé a un candidat ou a un parti par un

tiers, sur une base permanente et sans contrepartie 62

. 11 s’agit donc d’une des sources essentielles
du financement des partis politiques. Une forme de financement démocratique, caractérisée par

son caractere volontaire, mais aussi problématique pour la méme raison.

46 Dictionnaire LAROUSSE disponible sur https://www.larousse.fr/dictionnaires/ francais/don/26410

47 Article 8 de la Recommandation (2003) 4 du GRECO.

458 M.K. EL-WAKIL, La réglementation législative des partis politiques : entre la theorie et ['application, op.cit., p. 726.

49 H. FAUPIN, Le contrile du financement de la vie politique, partis et campagnes, Paris, LGD], 1998, p. 226.

460 Troisieme cycle d'évaluation, rapport d'évaluation du TFPP sur les Pays-Bas §79, rapport d'évaluation sur I'Estonie
§68, rapport d'évaluation sur la Slovénie §107.

41 Troisieme Cycle d'Evaluation, TFPP Rapport d'Evaluation sur la Norvége §75, Rapport d'Evaluation sur la Gréce
§116, Rapport d'Evaluation sur le Monténégro §66.

462 Commission Nationale des Comptes de campagne et des financement politiques, Guide du candidat et du mandataire,
France, 26 octobre 2016.
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En période de sécheresse financicre (manque de ressources internes), les dons sont venus
au secours des partis politiques et ont joué un role important dans leur financement. Cela a conduit
par voie de conséquence a ce que de nombreux problemes, liés au financement des partis par dons,
émergent. Il s’agit de deux types de dons prévus par la loi. Certains sont autorisés, mais limités, et

d’autres sont simplement interdits au nom de la démocratie.

Le don est donc distinct de la cotisation, comme déja mentionné, mais une deuxieme
distinction doit également étre faite entre le don et la contribution personnelle ou 'apport
personnel. Les sommes versées par le candidat lui-méme pour financer sa campagne électorale
constitue une contribution personnelle qui ne donne pas lieu a une déduction fiscale. En d’autres
termes, s’il est admis que le candidat utilise sa fortune pour financer sa campagne, la seule question
sera de savoir si ce que le candidat déclare comme contribution personnelle est réellement une
contribution personnelle ou s’il s’agit d’un don déguisé ou, pire, d’un don interdit qu’il fait sous
couvert d’une contribution personnelle. Des autorités de controle sont mises en place pour ce but

463

ainsi qu’une obligation de présentation des comptes Il convient maintenant d’examiner les

modalités d’autorisation et de limitation des dons dans les deux ordres juridiques.

Les dons des particuliers. Quant a ordre juridique frangais, une distinction est faite entre
deux types de dons : les dons faits au profit des campagnes électorales, qui concernent plutot les

candidats et non les partis, et les dons faits aux partis politiques.

Nous mettrons un accent particulier sur les dons aux partis politiques. Pour les campagnes
électorales, il suffirait de mentionner que les dons effectués sont plafonnés a 4600 euros par

464 C

personne et pour une méme élection est ce qui ressort de larticle L. 52-8 du code électoral,

qui prévoit que :

« Une personne physique pent verser un don a un candidat si elle est de nationalité frangaise ou si elle

réside en France.

Les dons consentis par une personne physique diiment identifice pour le financement de la campagne

d'un ou  plusienrs candidats lors des mémes élections ne  pewvent excéder 4.600  euros.

[

463 Voir infra Chapitre 11, Titre II, Pattie I, Vers un contrdle renforcé.

464 Lors de l'adoption de la loi de 1990, un débat s'est ouvert entre les députés sur la notion de « méme élection »,
l'interprétation adoptée étant qu'il s'agissait d'un plafond qui s'appliquait 2 un sens global et incluait toutes les
circonsctiptions sans considérer qu'il s'agissait d'une élection distincte dans chaque circonsctiption, S. Bourrel, gp.cit.,
p. 266.
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Tout don de plus de 150 euros consentis a un candidat en vue de sa campagne doit étre versé par chéque,

virement, prélevement antomatique ou carte bancaire.

Un candidat ne peut contracter aupres d’un parti on groupement politique des préts avec intéréts que si

ce dernier a lni-méme souscrit des préts a cette fin et dans la limite des intéréts y afférents.

Le montant global des dons en espéces faits au candidat ne peut excéder 20 % du montant des dépenses

antorisées lorsque ce montant est égal ou supérienr a 15.000 enros en application de l'article 1. 52-11.

[ ]»

Quant aux dons aux partis politiques, il est important de faire la distinction entre deux
périodes. Tout d’abord, avant les lois de 1988, a ’époque ou les partis étaient financi¢rement soumis
a la loi de 1901 sur les associations, I'article 6 de 1a loi de 1901 prévoyait, dans son ancienne forme

(modifié par les lois nos 48-1001 du 23 juin 1948 et 87-571 du 23 juillet 1987), que :

« Toute association régulicrement déclarée peut, sans ancune autorisation spéciale, ester en justice, recevoir des
dons manuels ainsi que des dons des établissements d’utilité publigue, acquérir a titre onérenx, posséder et
administrer, en debors des subventions de I'Etat, des régions, des départements, des commmunes et de leurs

établissements publics.

1° Les cotisations de ses mentbres ou les sommes an moyen desquelles ces conditions ont ét¢ rédigées, ces sommes
ne ponvant étre supérienres a dix mille francs (10 000 F) ;
2°1Le local destiné a [ladpinistration de [association et a4 la réunion de ses membres ;

3° Les immenbles strictement nécessaires a I'accomplissement du but gu’elle se propose ».

L’introduction des lois sur le financement de la vie politique par les lois de 1988 omettait
la mention des dons dans leurs dispositions. Elles se sont uniquement concentrées sur
I’établissement d’un cadre législatif général en introduisant le financement public. I a donc fallu
attendre une seconde fois la nouvelle intervention législative avec la loi du 16 janvier 1993, qui a
finalement créé un article consacré aux dons. Sa forme initiale prévoyait que « les dons consentis par
des personnes diiment identifiées a une ou plusieurs associations agréées en qualité d association de financement ou a
un ou plusieurs mandataires financiers d’un méme parti politique ne peuvent annuellement excéder 50 000 F s’ils

émanent d’une personne physigue et 500 000 I 5’ils émanent d'une personne morale ».

Ce texte a ensuite été modifié a plusieurs reprises. En 1995, les dons étaient exclusivement
réservés aux particuliers, tandis que ceux des entreprises étaient interdits. Puis, apres I’émergence
de I'euro, le montant des dons a été fixé a 7500 euros par personne. En effet, si la loi avait fixé un
plafond pour les dons par bénéficiaire, ce plafond n’était pas applicable a la personne. C’est-a-dire

u’il était possible, jusqu’a une nouvelle réforme, pour une personne de faire plusieurs dons a
bl bl
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plusieurs partis tout en respectant le plafond de 7500 euros prévu par la loi. C’est sous cette loi que
I'on a assisté a une explosion du nombre de partis politiques avec la création de « micro-partis » ou
« partis satellites » en France dont plusieurs n’avaient qu’un seul but : collecter des fonds pour les

465

grands partis, auxquels ils étaient affiliés™®”, permettant ainsi un contournement, non seulement

légal mais « sous le nez » de tous.

Ce n’est qu’en 2013 que le 1égislateur a pris conscience du probléme et est intervenu pour
rectifier la situation en fixant le plafond des dons a 7500 euros par parti et par personne. La version
actuelle de Darticle, prévoit qu’« une personne physique peut verser un don a un parti ou groupement politique
si elle est de nationalité francaise on si elle réside en France. Les dons consentis et les cotisations versées en qualité
d’adbérent d’un ou de plusienrs partis on groupements politiques par une personne physique diment identifiée a une
ou plusienrs associations agréées en qualité d'association de financement ou a un ou plusienrs mandataires financiers

d’un ou de plusienrs partis ou groupements politigues ne peuvent annuellement excéder 7 500 euros » .

Quanta l'ordre juridique égyptien, la méme distinction est faite. Pour les dons faits au profit
des campagnes électorales, il convient tout d’abord de préciser que le financement de la campagne
électorale du candidat est assuré principalement par son apport personnel’®’. Le candidat peut recevoir
des dons en espéces ou en nature de toute personne physique égyptienne, ou de partis égyptiens, a
condition que ces dons ne dépassent pas 5% des dépenses maximales autorisées pour la campagne
électorale. Il est interdit de recevoir des dons supérieurs a ce pourcentage, et le candidat est tenu
de communiquer au Comité électoral supréme les noms des personnes, partis et autres, aupres de

qui il a recu les dons ainsi que leur montant#®,

En ce qui concerne les dons faits aux partis politiques, la loi de 1977 dans sa forme
précédente ne permettait pas aux partis de recevoir des dons de particuliers sans avoir
préalablement acquis le statut de « zembre ». Ainsi, aucune personne physique n’ayant pas la qualité
de membre ne pouvait en aucune fagon contribuer au financement des partis. La loi stipulait que

« les ressources du parti sont constituées par les cotisations et les dons de ses menmbres ».

465 « Cet amendement, dont l'adoption n'était pas attendue, a été voté par la gauche mais aussi par quelques élus de
droite, selon un membre de la commission des Finances. Il doit désormais étre voté en séance publique lors du débat
sur le projet de loi de Finances, qui commence la semaine prochaine a I'Assemblée nationale. L'objectif est d’interdire
a une personne physique de faire plusieurs dons de 7.500 euros a des partis politiques différents », ce qui, « sans
encadrement », a « pour conséquence la multiplication de l'avoir fiscal » et « crée une nouvelle niche fiscale », expliquent
Eva Sas et Eric Alauzet, cosignataires de 'amendement”, in « Les micro-partis dans le viseur de I’Assemblée Nationale »
accessible en ligne sur: « Les micropartis dans le viseur de ’Assemblée nationale », Challenges, disponible sur
https:/ /www.challenges.fr/economie/les-micropartis-dans-le-viseut-de-l-assemblee-nationale_257415.

466 Entrée en vigueur en 2021.

47 « Le financement de la campagne électorale du candidat doit provenir de son propre argent, et le candidat peut
recevoir des dons monétaires. .. », The National Election Commission, op. cit.

48 « The National Election Commission» The Election Campaign, disponible sur https://www.clections.eg/8-
arabic/60-campaign-faq. ; H. GAEED, Les limites du contrile du financement de la vie politigue, op. cit., pp. 178-179.
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Ce n’est qu’en 2005 que la situation a changé avec la modification de I’article. Désormais
« les ressonrces du parti sont constituées par les cotisations de ses membres, |[...] et les dons des personnes physiques
égyptiennes ». Cette approche a été maintenue apres la Révolution du 25 janvier 2011, il est
maintenant permis aux partis politiques de recevoir des dons de particuliers égyptiens. Les dons
des étrangers, en revanche, qu’ils proviennent d’une personne physique ou morale sont strictement

interdits.

Toutefois, cette approche pose des problématiques d’un ordre différent. L’état actuel du
droit ne prévoit pas de plafond pour les dons, que ce soit en termes de montant ou de destination
du don, c’est-a-dire, s’ils sont présentés a un ou plusieurs partis. Cela suggere que les dons sont
llimités et qu’une personne peut financer plusieurs courants et partis. Une telle hypothese, qui ne
semble pas étre démocratiquement contestable, n’aboutit qu’a un affaiblissement du systeme des

partis.

Si le contexte n’est pas le méme, néanmoins on ne peut que faire appel au modele

américain®® et a 'une des critiques qui lui ont été pendant longtemps adressées sur les risques

d’accés au pouvoir réservé aux riches, ou au moins, a ceux qui sont soutenus par des riches*’0.

De plus, le législateur égyptien a seulement prévu que les partis sont tenus d’« zformer»
Porganisme central de controle des comptes?’t (OCC) au sujet des dons qu’ils recoivent, et des
informations des donateurs. Alors que dans sa forme originale, I'article exigeait que les partis
publient dans un quotidien la liste des donateurs, y compris leurs noms et le montant des dons
lorsqu’ils dépassent 500 LE a la fois, et 1000 LE par an, ce qui n’est plus le cas. La transparence a

¢été limitée au lieu d’étre étendue, puisque le public a été écarté de I’équation.

L’objectif de I'assouplissement pourrait étre économique, en évitant d’imposer des charges
supplémentaires aux partis. La publication de la liste des donateurs et des détails des dons a permis
au public de participer au processus de controle du financement politique‘m. Cependant, en
I'absence de modalités prévues, de plafonds, de controle réel établi, la situation reste peu
satisfaisante. Une intervention législative est inévitable pour peu qu”il existe une réelle volonté de

réforme.

469 Certains écrits sur I'exemple américains, qui a Pinstar de I'Egypte ne reconnait pas de limites pour ce type de
financement mais exige une présentation des listes de donateurs, montre que cela qui a permis la création de « réservoirs
de donatenrs » tel que qualifié pas Michael Johnson, pour les pattis afin d’y cibler les potentiels donateurs riches.

470 N. CARNES, « Why Are so Few US Politicians from the Working Class? », the Guardian, 4 octobre 2018, disponible sur
http://www.theguardian.com/us-news/commentisfree /2018 /oct/ 04/ few-us-politicians-working-class; « Do  the
Rich Rule Ametica? », Institute for Policy Studies, 19 aoht 2015, disponible sut https://ips-dc.org/rich-rule-ametica/.

471 Le Bureau central d'audit — Organisme central de contréle des comptes.

412 H. GAEED, Les limites du contrile du financement de la vie politigue, op.cit., p. 179.
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On peut donc constater qu’en raison de 'importance particuliere des dons et de leurs regles
régulatrices, celles-ci ont ¢été systématiquement réformées, dans le but de faire un pas
supplémentaire vers la transparence et la préservation de la démocratie. Est-ce la méme situation

pour les dons interdits ?

Un examen comparatif des législations, ainsi que des documents internationaux sur les
modes de régulation des partis politiques, montre qu’une interdiction du financement de la vie
politique par les « étrangers » est souvent la norme générale*”. 1l est exceptionnellement admis
avec des limites tres étroites, puisque I'indépendance de ordre politique et la souveraineté nationale
de ’Etat sont mis en jeu. Ils se fixent ainsi comme des limites strictes a ce mode de financement.
En Fgypte, tous les dons provenant d’une personne étrangére qu’elle soit physique ou morale sont

interdits.

Bien que le principe soit le méme, les modalités d’interdiction varient d’un ordre juridique
a lautre. En France, une distinction est faite entre les personnes physiques étrangeres et les
personnes morales étrangeres. Pour les personnes physiques étrangeres en France, article 11-4 de
la loi de 1988, dans sa forme actuelle, permet le versement de dons par toute personne physique si
elle est de nationalité francaise ou si elle réside en France. Le fait de permettre a un étranger résidant
en France, et donc concerné par les mémes préoccupations que le peuple francais, de participer a
la vie politique en lui permettant d’adhérer et de financer le parti de son choix semble un véritable
signe de maturité de la part du législateur, qui ne voit aucune raison de discrimination entre Francais
et étrangers, si les deux sont concernés par les mémes enjeux. L.a question doit maintenant étre
posée pour savoir si le 1égislateur adopte le méme esprit de tolérance a I’égard des personnes

morales étrangeres.

La réponse est a priori négative. En effet, le 1égislateur frangais interdit strictement les dons
de toute entité morale étrangere en ces termes : « aucune association de financement ou aucun mandataire
financier d’un parti on groupement politique ne peut recevorr, directement on indirectement, des contributions ou aides
matérielles d’nn Etat étranger on d’une personne morale de droit étranger». 11 existe cependant une exception
concernant les emprunts. En effet, il est admis que les partis et groupements politiques ainsi que
les établissements de crédit et sociétés de financement ayant dans un Etat membre de 'Union

européenne ou un Etat partie a I'accord sur I’Espace économique européen, ont la possibilité

473 C. of EUROPE et 1. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., op. cit., ; H. GAEED, Limites dn
controle sur le financement de la vie politique, op. cit., 206-207 ; M. JUSTICE, « Le financement de la vie politique en Europe, approche
comparative », disponible sut http://www.justice.gouv.fr/art_pix/scpc2005-4.pdf.
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d’accorder et de garantir des préts aux partis et groupements politiques. Avant d’aborder la question

des préts, une question se pose : cette exception inclut-elle les dons ?

Les partis et groupements de politiques sont les seules personnes morales habilitées a
financer la vie politique en France, soit en financant un parti politique, soit en finangant une
campagne. Ils ne sont pas soumis aux plafonds de dons reconnus aux particuliers. Ils sont ainsi
privilégiés par le législateur en matiere de financement de la vie politique. Ce qui peut paraitre plus

ou moins justifié, étant donné qu’ils sont les premiers concernés de la maticre électorale.

Mais, qu’en est-il des partis étrangers ? Si les partis et groupements politiques étrangers
bénéficient des mémes privileges que ceux accordés par le 1égislateur aux partis frangais, comment
peut-on controler la transparence de la vie politique de cette maniere ? Comment controler les
fonds versés a la vie politique frangaise sans en connaitre ’origine ? Sans évoquer les hypotheses
liées au financement du terrorisme, si on prend un exemple plus simple, le financement par des
entreprises en France est interdit. Il ne 'est peut-étre pas dans d’autres Frtats européens*’. Si 'on
admet le financement de partis étrangers, un paradoxe en découle, ces fonds s’ils émanent des
entreprises, sont-ils considérés comme illégaux alors qu’ils sont techniquement légaux dans leur

Ertat d’origine ?

En effet, le 1égislateur francais met fin a ces questions et privilégie I'intérét national sur
I'intérét européen en prévoyant que si un parti politique est autorisé a recevoir de 'argent d’un
autre parti, en vertu de la dérogation prévue a I'article L. 52-8 du code électoral*’®, cette disposition

est sans valeur lorsqu’elle concerne un parti de nationalité étrangére*’®. C’

est ce quimpliquent
¢également les articles 11-4 alinéa 5 de la loi de 1988 et L. 52-8 du code électoral. Dans ce cas,
I'objectif est de sauvegarder I'exercice de la souveraineté nationale, tel que prévu par la Constitution
de 1958. I’implication d’une personne morale de droit étranger, d’un Etat étranger ou méme d’un
parti politique étranger, méme dans le cadre de 'Union européenne, est de nature a porter préjudice
non seulement a lexercice de la souveraineté nationale, mais probablement aussi a ses

détenteurs?’’.

474 11 ressort du Rapport de la Commission de Venise que la Suéde par exemple n'a pas de controle légal sur les
restrictions au financement des partis et sa politique est basée sur des accords volontaires plutdt que sur la législation
de I'Etat. Dans d'autres pays comme Chypre, les dons étrangers ne sont pas interdits, voir Commission de Venise,
2000, gp.cit.

475 P. BON, « Aspects récents du contrile des campagnes électorales en France », cette Revue, 13, 1993, p. 88 quoted by S.
MARCILLOUX-GIUMMARRA « Droit constitutionnel et vie politique. 1e financement des partis politiques », op.cit. p. 6.

476 H. BRODIER, « Coﬂﬁrmz'z‘e; a la Convention de l'interdiction par la loi francaise du financement des partis politiques par des partis
politiques étrangers », ECHR, Parti nationaliste basque - Organisation régionales d'Ipparalde v. France, T June 2007, L'Europe des
libertés, n° 24, Presses universitaites de Strasbourg, September 2007, p. 33 cited by S. MARCILLOUX-GIUMMARRA
« Droit constitutionnel et vie politique. 1e financement des partis politiques », ibid.

477°S. MARCILLOUX-GIUMMARRA « Droit constitutionnel et vie politique. e financement des partis politiques », op.cit. p.6.
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En effet, « Lingérence d’un Etat tiers dans la vie politique de la Nation, @ travers un parti politique, est
non seulement légalement interdite par la norme fondamentale, mais elle est probablement politignement justifice,

surtont 5i le parti concerné est @ la téte de I'Etat on dans lopposition »*78,

La question se pose a la Cour européenne des droits de 'homme, qui s’est alignée d’une
part sur la jurisprudence interne du Conseil d’Etat francais concernant le Parti nationaliste basque
et d’autre part sur Pavis joint a l'arrét de la Commission de Venise selon lequel il est possible

de « limiter, interdire on régler d’une maniére on d’une antre les dons provenant de sonrces étrangéres »*'°.

La commission considere également que, compte tenu du caractére fortement politique de
ce type de financement, l'interdiction doit étre appréciée « au regard du systeme politique concerné, de son
droit constitutionnel et du systeme général de financement des partis politiques » que le groupe concerné a retenu.
Ainsi, les partis et les groupements politiques étrangers ne peuvent pas consentir des dons aux

partis politiques frangais.

En Egypte, le 1égislateur est ferme avec /éfranger sans aucune distinction. Il interdit
expressément les dons d’étrangers sous quelque forme que ce soit, qu’il s’agisse d’une personne
physique ou morale, qu’elle soit résidente ou non. Il s’agit donc d’une interdiction totale de ce mode

de financement.

Cette situation a connu une exception en 2016, dans la décision Haute Commission
Electorale (ci-aprés HCE) du 20 juin 2016 sur la réglementation des relations entre les partis
égyptiens et leurs homologues étrangers. La Commission précise dans son cinquieme point que les
partis ne doivent recevoir aucune contribution monétaire des partis étrangers, sous aucune forme.
Pourtant, elle prévoit une exception concernant le cas des bourses d’études et de formation liées
aux principes et objectifs du parti et aux moyens de leur mise en ceuvre. Cette exception est
néanmoins soumise a 'approbation des autorités compétentes, en 'occurrence administratives. Un
assouplissement du droit sur les degrés d’implication avec les acteurs des ordres politiques étrangers

est donc constatable.

Les dons des entreprises. Historiquement, le phénomene du financement des partis politiques
par des entreprises commerciales remonte au début du XXe siecle dans les pays industrialisés

occidentaux, ou la diffusion des idées socialistes et du syndicalisme organisé a suscité des

478 Tbid.

479 Voir : Recueil Dalloz, « Conventionalité des régles de financement des partis politiques frangais Arrét rendu par Cour européenne
des droits de I'homme », n° 71251/01, 2007, p.3048 ; M. VERPEAUX, « / financement des partis politiques : la loi nationale et
PEurope a propos de Parrét du Conseil d’Etat, 8 décembre 2000, Parti nationaliste basque ERI-PNB », REDA, 2002, p.59 ; Y.
LECUYER, « Atermoiements et incertitudes de la clause politique enropéenne », Recueil Dalloz, 2007, p. 3048 ; Y. POIRMEUR,
« Le financement des partis politiques dans la jurisprudence de la Conr eurgpéenne des droits de I'homme », Curentul Juridic, vol. 72,
no. 1, 2018, pp. 27 — 38.
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inquiétudes parmi les propriétaires de grandes entreprises industrielles privées. Ces derniers étaient
fortement intéressés par le financement de partis libéraux opposés a ce que représentaient les idées

socialistes et le role croissant des syndicats480.

En France, il est important de distinguer deux périodes, avant les lois de 1995, et la période
suivante, compte tenu du fait que c’est en 1988 que la réglementation sur le financement de la vie
politique a été introduite. Sans mentionner le probleme des dons, le législateur a da intervenir une
seconde fois en 1990 pour reconnaitre les dons de personnes diment identifiées. Ces dons ne
peuvent dépasser 50 000 francs par an, si elles sont faites par une personne physique et 500 000

francs si elles sont effectuées par une personne morale*8l,

Les dons d’une personne morale, autre que les « personnes morales de droit public, les personnes
morales de droit privé dont la majorité du capital appartient a une ou plusienrs personnes morales de droit public,
les casinos, cercles et maisons de jeux » qui ne peuvent faire aucun don a une association financiere ou

un mandataire financier d’un parti politique, ont été autorisés mais limités pour chaque entreprise.

En d’autres termes, une entreprise peut financer un parti politique a condition de respecter
le plafond de 500 000 francs. Il n’y a eu aucune clarification sur la proportionnalité du financement
des entreprises et aucune obligation de publier la liste des donateurs. La législation a laissé la porte
ouverte au financement de la vie politique principalement par des fonds commerciaux sans y

préciser des modalités efficaces pour leur controle.

Le législateur s’est vu obligé d’intervenir une deuxieme fois sur une période d’environ deux
ans pour préciser que les dons effectués par ces personnes morales « 7e peufvent|, pour une méme année,
exccéder la plus grande des valeurs suivantes : 25 p. 100 du total de ses ressonrces telles que retracées dans les comptes
de son dernier exercice, on 2,5 p. 100 du montant total des crédits inscrits en loi de finances au titre de ['article 9.
La liste exhaustive des personnes morales qui lui ont consenti des dons est annexée an compte présenté par un parti

ou groupement politique en application de l'article 11-7 ».

Cette intervention refléte la volonté du législateur de limiter non seulement le montant de
ces dons, mais aussi leur znfluence. Elle renforce son controle en fixant un cadre général a ne pas
dépasser et en exigeant les partis a soumettre une /iste exhaustive, annexée a leur compte, des

personnes morales qui leur ont consenti des dons.

480 H. GAEED, Les limites du contrile du financement de la vie politique, op. cit., p. 196.
481 Article 11-4 de la loi de janvier 1990, en vigueur de janvier 1990 jusqu’a 1993.
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I1 aurait pu croire que le probleme était réglé, mais les scandales continuent de faire leur
chemin grace a la médiatisation. Le public perd de plus en plus confiance dans les hommes

politiques et les partis, et le risque pour la démocratie devient de plus en plus grand et imminent.

En 1995, le législateur a été une nouvelle fois contraint d’intervenir pour interdire

définitivement le financement des personnes morales privées. 1l a ainsi prévu que :

« Les dons consentis par des personnes physiques diiment identifiées a une ou plusienrs associations
agréées en qualité d’association de financement ou a un on plusienrs mandataires financiers d’un méme

parti politique ne peuvent annuellement excéder 50 000 F.

Les personnes morales a l'exception des partis ou groupements politiques ne penvent contribuer an
financement des partis on groupements politiques, ni en consentant des dons, sous quelque forme que
ce soit, a lenrs associations de financement ou a lenrs mandataires financiers, ni en lenr fournissant
des biens, services on autres avantages directs ou indirects a des prixc inférieurs a cenx qui sont

habituellement pratigués ».

Cette interdiction est toujours en vigueur. I’article 11-4 dans sa forme actuelle depuis le 1¢
janvier 2018 continue d’interdire le financement par des personnes morales a 'exception des partis

et groupements politiques.

La majorité de la doctrine trouve que le législateur a bien fait en interdisant le financement
des entreprises*?, Nous adoptons un point de vue sensiblement différent, car il n’est pas contesté
que I'intervention des intéréts commerciaux dans la vie politique a certainement posé de nombreux
problemes. Cependant, méme apres les réformes de la loi, la situation reste, d’une maniére ou d’'une

autre, problématique.

Les entreprises continuent, quelle que soit notre volonté, a influencer et méme a controler
les politiques dans de nombreux Etats. Méme si nous ne pouvons I’admettre expressément pour
ne pas tomber dans le piege de la spéculation, il n’est pas difficile de voir clairement que I’économie
est le principal acteur politique sur la scene international. Les intéréts économiques sont souvent

cachés dans les coulisses de toute action, politique ou non.

En outre, le fait que plus de 25 ans aprés l'interdiction du financement des partis politiques

par les entreprises, des scandales continuent d’éclater impliquant des hauts fonctionnaires, des

482 C. of EUROPE et 1. VAN BIEZEN, Financing Political Parties And Election Campaigns., op. cit., ; N. TOLINL, Le financement
des partis politiques, Paris, Dalloz, 2007 ; 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé : Systemes frangais, italien et
malien, op. cit.
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ministres et parfois méme d’anciens présidents, signifie simplement que les partis et les entreprises
ne respectent pas vraiment les régles de controle. Au contraire, il leur faut juste intelligemment les
contourner. De surcroit, face a chaque «affaire médiatisée », combien d’affaires restent, pour
I'instant, cachées ? Ne vaudrait-il pas mieux ré-autoriser délibérément ce mode de financement tout
en le dotant d’'un cadre de controle rigoureux garantissant la plus grande transparence possible ?
Au moins, les intéréts ne seront plus affectés de maniere cachée et le public sera au courant des

idéologies soutenues par les entreprises, ce qui lui permettra de mieux juger lors du vote.

Il faut ainsi faire preuve de réalisme, les entreprises sont un acteur important dans
I’économie de toutes les sociétés, elles sont affectées par les courants d’idées qui arrivent au
pouvoir. On ne peut pas imaginer les mémes approches concurrentielles dans un gouvernement
d’extréme droite que dans un gouvernement d’extréme gauche par exemple. Si la sauvegarde de la
démocratie est a lorigine de cette interdiction, ne serait-il pas plus démocratique que 'argent
déboursé « sous la table » soit dépensé « sur » la table la ou tout le monde peut le voir ? Une telle

question mérite réflexion.

Lors de I'adoption de la loi sur les partis, le 1égislateur égyptien a interdit les dons de toutes les
personnes morales, de droit public ou privé, sans aucune exception. L’article 11 de la loi 1977 sous
sa forme toujours en vigueur stipule que « /e parti ne peut accepter ancun don, privilége ou avantage d’un
étranger, d'une entité étrangére ou internationale ou d'une personne morale, méme si elle posséde la nationalité

éqyptienne »,

La loi n°45 du 5 juin 2014 prévoit dans son article 35 que sont interdits les dons et les
contributions de toute personne morale égyptienne ou étrangere, de tout Etat étranger ou d’une

organisation internationale, et de toute personne physique étrangére*®4,

Des sanctions sont prévues pour renforcer ces regles. L’article 25 de la loi stipule qu’« une
peine de prison est infligée a tout chef d’un parti politique, ou a I'un de ses membres ou travaillenrs, qui accepte ou
reoit des fonds directement ou par l'intermédiaire d’une antre personne on obtient un privilege on un avantage sans

droit dii d’une personne morale égyptienne pour exercer une activité lice an parti.

Les motifs de Iinterdiction sont les mémes qu’en France. Le probléme est que cette
interdiction n’a vraiment pas beaucoup de sens lorsqu’il n’y a pas de plafond pour les dons privés.
Une entreprise peut facilement financer un parti politique par 'intermédiaire de son représentant

l1égal ou de son propriétaire en sa qualité d’homme d’affaires, ou plus généralement en sa qualité de

483 Exception faite aux pattis politiques qui peuvent verser des dons pour les campagnes des candidats, mais pas aux
partis, a condition de respecter les limites définies par la loi.
4841.0, 23 bis, 5 juin 2014.
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personne physique égyptienne. L’objectif du dispositif est ainsi remis en cause, puisqu’il n’y a pas
de garantie de transparence ni de plafonnement des dons. Les fonds commerciaux ont la possibilité
de « racheter » la vie politique. Une telle hypothése, constitue, selon nous, une menace pour I'Etat

de droit dans son ensemble.

Le point important que nous pouvons faire valoir a ce stade dans la démonstration, c’est
que la législation, dans les deux Etats a trés souvent laissé la porte ouverte a la créativité des partis.
Toutefois, I'intervention progressive dans le cas frangais a permis de combler certaines lacunes.
Cela ne signifie pas pour autant que les réformes n’ont pas servi a la création de nouveaux obstacles.
Mais au moins, l'intervention progressive permet un dynamisme et une évaluation constants de la

question qui répond aux exigences réelles ou proches.

Dong, si nous essayons d’évaluer le traitement législatif de la question du financement privé
par les deux législateurs dans son ensemble, outre les diversités techniques, la périodicité de

I'intervention est en soi un indice de 'importance de la question dans I'ordre juridique en examen.

B- LES EMPRUNTS : VERS PLUS DE CONTROLE

La pratique des emprunts n’est pas 4 notre connaissance connue en Egypte. En effet, il
n’existe aucune disposition dans la loi de 1977, que ce soit sous sa forme actuelle ou antérieure, qui
prévoit la possibilité pour un parti politique d’obtenir un prét aupres de personnes physiques ou
morales. D’ailleurs, la loi prohibe tout financement provenant de toute personne morale, y compris

donc les banques et les établissements de crédit.

En France, en revanche, les préts aux partis sont une source de financement traditionnelle.
Pour financer leurs actions et leurs campagnes, les partis et les candidats ont de plus en plus recours

2 l’emprunt485.

Afin de garantir 'indépendance des partis et des candidats et d’éviter de contourner la
législation sur le financement de la vie politique, de nouvelles régles sont entrées en vigueur au 1¢

janvier 2018486,

485 11 est constaté que I'obtention des préts par les partis et les candidats devient de plus en plus difficile : « Refus de
préts  par les  banques aux candidats et  partis  politiques -  Sénat»,  disponible  sur
https:/ /www.senat.fr/questions/base/2019/qSEQ190409865.html ; «Banques et pattis politiques : le grand
désamour — Politique | L’Opinion», disponible sur https://www.lopinion.fr/edition/politique/banques-pattis-
politiques-grand-desamour-182255.

486 Art. 11-3-1. « -Les personnes physiques peuvent consentir des préts aux partis ou groupements politiques des lors
que ces préts ne sont pas effectués a titre habituel.
« La durée de ces préts ne peut excéder cing ans. Un décret en Conseil d'Etat fixe le plafond et les conditions
d'encadrement du prét consenti pour garantit que ce prét ne constitue pas un don déguisé.
« Le parti ou groupement politique fournit au préteur les informations concernant les caractéristiques du prét s'agissant
du taux d'intérét applicable, du montant total du prét, de sa durée ainsi que de ses modalités et de ses conditions de
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L’avocat Thierry Vallat présente une analyse des nouvelles dispositions*3’

. 1l explique que
les préts accordés aux partis par des personnes physiques ne peuvent plus étre accordés de maniere
habituelle. IIs doivent étre accordés pour une durée maximale de 5 ans, avec un plafond et des
conditions fixées par décret afin de garantir qu’il ne s’agit pas de dons déguisés. La CNCCFP recoit

ainsi une copie du contrat de prét et un état de son remboursement.

Le décret du 28 décembre 2017 portant application des articles 25 et 26 de la loi n® 2017-
1339 du 15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie politique®® précise, en outre, les
conditions de ces préts. Les préts accordés aux candidats doivent étre d’une durée maximale de 18
mois et a un taux d’intérét compris entre zéro et le taux d’intérét 1égal. Le montant total da par le
candidat a des personnes physiques ne peut excéder 47,5% du plafond de remboursement

forfaitaire des dépenses électorales?8?,

Quant aux partis et groupements politiques, ils peuvent emprunter aupres de personnes
physiques a un taux d’intérét compris entre zéro et le taux d’intérét légal. La durée de chaque prét
ne peut pas excéder 24 mois. En outre, le montant total da par chaque parti ou groupement
politique dans le cadre des préts consentis par les personnes physiques doit étre inférieur ou égal a

15 000 euros*®,

Par ailleurs, les préts des personnes morales aux partis et aux candidats sont désormais

491

interdits™*, excepté ceux octroyés par les partis politiques et les banques ayant leur siege social dans

I’Espace économique européen.

Bien que la question des dons des partis étrangers ait été tranché, celle des préts souleve
pour nous une confusion. Faut-il comprendre que les préts des partis politiques sont acceptés alors

que les dons ne le sont pas ? Si c’est le cas, outre la différence de qualification entre le don et le

remboursement.

« Le patti ou groupement politique informe le préteur des conséquences liées a la défaillance de l'emprunteur.
« Il communique a la Commission nationale des comptes de campagne et des financements politiques, dans les annexes
de ses comptes, un état du remboursement du prét consenti. Il lui adresse, I'année de sa conclusion, une copie du
contrat du prét. »

487 Th. VALLAT, « Financement des partis politiques par les emprunts populaires : comment ¢a marche ? », Le blog de Thierry 1 allat,
avocat an Barrean de Paris disponible sur http://www.thierryvallatavocat.com/2019/04/ financement-des-pattis-
politiques-par-les-emprunts-populaires-comment-ca-marche.html.

488 Décret n°2017-1795 du 28 décembre 2017 disponible sur
https:/ /www legifrance.gouv.fr/eli/decret/2017/12/28 /INTA1730648D /jo/ texte

49 Th. VALLAT, Financement des partis politiques par les emprunts populaires, op. cit.,.

490 Thid

1 Article (11-4) « Les personnes morales, a l'exception des partis et groupements politiques ainsi que des
établissements de crédit et sociétés de financement ayant leur siége social dans un Etat membre de I'Union européenne
ou partie a I'accord sur I'Espace économique européen, ne peuvent ni consentir des préts aux partis et groupements
politiques ni apporter leur garantie aux préts octroyés aux partis et groupements politiques. »
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prét, les préoccupations a I« origine » des fonds restent toujours valables méme si les fonds sont

uniquement a titre d’emprunt.

Vallat ajoute qu’un Etat étranger ou une banque non-européenne ne peuvent plus préter
de I'argent a un parti ou a un candidat pour financer sa campagne. Un Etat étranger ou des
personnes morales étrangeres ne peuvent pas non plus garantir les préts accordés aux partis et

candidats.

Ainsi, pour assurer le respect de ces nouvelles regles et celles déja en vigueur sur le
financement de la vie politique, les sanctions pénales sont renforcées et relevées a 3 ans de prison

et 45 000 euros d’amende, sauf exceptions pour les infractions les moins graves*®2,

Toutefois, obtention de préts est de plus en plus difficile aujourd’hui. Quelles sont les

modalités prévues par la loi dans ce cas ?

Un médiateur du crédit aux candidats et aux partis politiques est institué?®. 11 est chargé de
faciliter le dialogue entre les candidats a une élection ou les partis politiques et les banques. Il peut
étre saisi par tout candidat, parti ou groupement politique auquel les banques refusent d’accorder
un prét. I peut étre également saisi par le mandataire financier d’un candidat ou d’un parti ou
groupement qui s’est vu refuser I'ouverture d’un compte de dépot ou des prestations liées a ce

compte. Celui-ci doit agir en toute indépendance et impartialité dans I’exercice de ces fonctions*®4.

Dans le cas de la médiation pour un prét, le candidat ou le parti ou groupement politique
doit prouver qu’il a fait 'objet d’au moins deux refus de prét par des banques différentes au cours
des six derniers mois. Il en est de méme en cas de refus d’ouverture de compte ou de prestations
liées a ce compte. Le médiateur du crédit propose toute solution aux partis et, sous réserve de

Paccord du candidat ou du parti ou groupement, peut consulter d’autres banques*®.

En plus des dispositions renforcant la transparence et instituant un médiateur du crédit,
I'article 30 de cette loi autorise le gouvernement, dans les neuf mois suivant la promulgation de la
présente loi, a prendre, par ordonnance, les mesures nécessaires pour que les candidats, les partis
politiques et les groupements puissent, en cas de défaillance avérée du marché, assurer, a partir de

novembre 2018, le financement des campagnes électorales par I'obtention de préts, d’avances ou

492 Th. VALLAT, Financement des partis politiques par les emprunts populaires, op. cit.,.

493 J.-R. ALVENTOSA, haut fonctionnaire, a été nommé en cette qualité, pour 6 ans non renouvelables, par décret du
président de la République du 3 aott 2018.

494 Article (28) de la loi n° 2017-1339 du 15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie politique.

45 Pour savoir plus sur les lois confiance dans la vie politique: consultez https://www.vie-
publique.fr/actualite/dossier/moralisation/ confiance-vie-politique-financement-partis-politiques.html
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de garanties. Il s’agit d’une « bangue pour la démocratie ». Sans aucune précision sur les détails de cette

institution, elle n’a pas été a 'abri de critiques.

En fin de compte, cette ordonnance n’a jamais été prise, et cette banque n’a pas vu le jour.
En 2018, la ministre de la Justice, Nicole Belloubet, avait annoncé I'abandon de I'idée de cette
structure bancaire pour des raisons liées a la lourdeur de la structure a mettre en place, ou a

Pexigence de neutralité de IEtat*S.

Pour une mise en contexte général, la question du financement des partis en tant que
principal outil d’exercice de la démocratie, est la raison d’étre de la 1égislation sur les partis politiques
en France. Alors qu’en Egypte, ou les partis n’ont pu véritablement exister en droit qu’en 1977,
cette existence a été marquée par une loi spécifique, mais avec une substance juridique fragile et
contestée, puisque 'ordre politique n’a jamais démontré ce pluralisme politique reconnu et garanti

par 'ordre juridique.

SECTION II: LE FINANCEMENT PUBLIC : ENTRE
ACCEPTATION ET CRAINTE DE CARTELLISATION

L’introduction d’un financement public massif a « un effet décisif sur la transformation du systéme
partisan et des organisations qui le constituent »*¥'. Florence Heagel analysa la question de la cartellisation
des partis politiques évoquée par Katz et Mair en 1995 qui soutenaient que les partis politiques se
déplacent vers ’Etat. Une métaphore que Heagel ne trouve guére pertinente puisque selon elle
Pintervention croissante de I’Etat dans de nombreux secteurs de la société a « généré des phénomenes
d’imbrication qui rendent obsoléte la vision selon laguelle les partis se seraient déplacés d’un point a un antre 5*%.
Elle reconnait toutefois 'importance de cette théorie étant donné qu’elle a ouvert la porte aux

débats sur la question®®.

En effet, elle évoque d’abord le déclin des cotisations fournies par les adhérents de moins

en moins nombreux et a la hausse des dépenses engagées par les partis politiques, ceux-ci « auraient

496 Le 16 juillet 2018, devant I'Assemblée nationale, la Garde des sceaux, Nicole Belloubet, a confirmé l'abandon du
projet de la banque. Elle a cité un rapport des inspections générales de 'administration et des finances. Ce rapport,
commandé par le gouvernement, conclut que « ’acces au crédit (...) reléve moins d’une absence d’offre bancaire, que
viendrait combler la Banque de la démocratie, que de questions d’informations ou de délais, qui pourraient étre réglées
par le médiateur du crédit », bid.

¥7 F. HAEGEL, Chapitre 4- 1e « parti-cartel » de la logique interne a la validité empirique in Y. AUCANTE et A. DEZE, Les
systemes de partis dans les démocraties occidentales, France, Presses de Sciences Po, 2008 (ebook disponible sur cairn.fr).

498 Tbid.

49 Tbid.
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sollicité I’Eitat on, plus justement, les partis dominants — présents an Parlement — se seraient antoattribues des

ressources financieres publigues »>%.

Florence Heagel avance que l'aide directe de I'Etat aux partis s'est progressivement
généralisée puisqu’en fin 2001, sur un échantillon de 143 pays dits « libres », 59 % d’entre eux
délivraient une dotation publique aux partis politiques®. Toutefois, pour elle 'examen des
conditions d’introduction de regles de financement public ne confirme pas le lien établi par Katz
et Mair. La variété des temporalités et des dispositifs mis en ceuvre 'ont conduit, a souligner que

les contextes et les éventuels effets du financement public sont moins univoques qu’il n’y parait®%,

Elle note que chronologiquement, le financement public des partis (et non seulement des
groupes patlementaires) est intervenu a des rythmes différents selon les pays. « Quant d la France,
elle a czdoptei de « maniére assey chaotique », entre 1988 et 1995, un dispositif lgislatif sur le financement
politigne »*3. Heagel met spécifiquement 'accent sur le fait que la « mise en place du financement public
en Europe s'échelonne sur environ quarante ans [ce qui] laisse envisager que les contextes varient fortement selon les

pays »004,

Le financement public des partis politiques et des candidats est désormais une pratique
courante dans de nombreux Etats y compris la France. Elle varie selon le contexte historique et
politique de chaque Ftat. Toutefois, certains fondements comme nous le verrons par la suite sont
communs dans la majorité des Etats y compris la France et I'Egypte, et ce, pour leur importance
dans la continuité de la vie politique. Il est ainsi important de s’interroger d’abord sur la /gitimité de
ce type de financement, étant donné que les partis sont des entités de droit privé. La légitimité du
financement public semble donc contestée (§1). Il sera contextuellement adéquat d’évoquer ses

modalités dans les deux ordres juridiques étudiés ensuite (§2).

§1 UNE LEGITIMITE CONTESTEE

Bien que la question du financement public des partis puisse sembler simple et a réponse
courte, il n’existe que deux possibilités : soit les partis sont financés par les fonds publics de I’Ertat,
soit ils ne le sont pas. Cependant cette question, en réalité, pose en soi un certain nombre de
paradoxes liés a la 1égitimité méme de ce type de financement. Il est ainsi intéressant de se référer

en premier a la question de légitimité dans les deux ordres juridiques étudiés (A) pour ensuite

500 Thid.
501 Thid.
502 Thid.
503 Thid.
504 Thid
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présenter un survol doctrinal de la question expliquant les positions retenues par chaque législateur
(B). L’objectif est de relever les ressemblances et les différences entre les deux perceptions

doctrinale et institutionnelle de la question.

A- LE TRAITEMENT DE LA QUESTION DANS LES DEUX
ORDRES JURIDIQUES

En France, dans sa premicre introduction, les lois du 11 mars 1988 n’ont pas été soumises
au Conseil constitutionnel. La question a été tranchée lors de 'examen de ce que serait la loi du 15
janvier 1990. Le conseil constitutionnel a eu a répondre a cette question lors du contréle de la loi

n° 90-55 du 15 janvier 1990505,

En effet, la question du financement public des partis politiques « #'’est pas sans incidence sur
la nature du lien créé par le versement a lenr profit de deniers publics. La régle étant fortement ancrée en France que
la puissance publique, lorsqu’elle subventionne ou finance, exerce en contrepartie un controle plus on moins étroit sur
le bénéficiaire, mettant alors en cause son indépendance ». 11 était donc a craindre que le principe du libre
exercice de lactivité des partis politiques contenu dans I’article 4 de la Constitution ne soit remis

en cause par des aides directes de 'Etat.

Le Premier ministre a saisi le Conseil constitutionnel de la question et aucune conclusion
n’a donc été élaborée. La saisine étant blanche, il appartient au juge constitutionnel d’examiner
d’office les dispositions de la loi renvoyée. I.a Haute juridiction a considéré que les articles 2, 3 et
4 de la Constitution, qui consacrent I’égalité entre les citoyens, I'exercice de la souveraineté
nationale par les représentants du peuple et par référendum, le suffrage universel, égal et secret et
le libre exercice de lactivité des partis politiques, n’empéchent pas I'Etat de fournir une aide

financiére aux partis ou groupes politiques qui contribuent a ’expression du suffrage®’.
g ques g g

Toutefois, ce principe du financement public des partis politiques est soumis a des
conditions fixées par le juge constitutionnel. Premierement, ’aide doit répondre a des criteres
objectifs afin de ne pas compromettre les principes d’égalité et de liberté. Ensuite, cette aide ne
devra pas « aboutir ni @ établir un lien de dépendance d’un parti politigue vis-a-vis de I'Etat, ni @ compromettre
Lexcpression démocratique des divers courants d’idées et d’opinions ». Entin, « sz l'octroi d’une aide a des partis et
groupements politiques du seul fait qu’ils présentent des candidats aux élections a I"Assemblée nationale, peut étre

subordonné a la condition qu’ils justifient d’un minimum d'andience, les critéres retenus par le législatenr ne doivent

505 Décision no. 89-271 DC du 11 janvier 1990, Rec., p.21. ; cité par N. TOLINI, Le financement des partis politiques, op.cit.
06 C. EMERI, Les partis politiques et les institutions constitutionnelles en France, LPA, 19 avril 1996, n° 48, p 12.

37 Décision no 89-271 DC du 11 janvier 1990, Rec. P 24. ; cité par N. TOLINL, Le financement des partis politigues, op.cit.,
p- 209 et sv.
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pas conduire a méconnaitre [exigence du pluralisme des courants d’idées et d’opinions qui constitue le fondement de
la démocratie »”. 11 faut sans doute considérer que le Conseil constitutionnel a ensuite souligné

I'inconstitutionnalité du financement public basé uniquement sur la représentation parlementaire.

De sa part, parlaloi n® 177 de 2005, le législateur égyptien a réagi aux demandes publiques
et doctrinales visant a établir une disposition législative garantissant ’existence d’une forme de
financement public direct des partis. En effet, laloi n® 40 de 1977 sur les partis politiques n’obligeait

pas I’Etat a fournir des fonds publics aux partis.

Ce droit est ainsi initialement jurisprudentiel en Egypte, le Conseil d’Etat a été le premier a
reconnaitre le droit des partis 2 un financement public par I’'Etat®®, On peut ainsi dire que la loi de
2005 que nous évoquerons par la suite, compte tenu son importance sur le plan législatif, est venue

« maintenir » un droit déja consacré par le Conseil d’Etat.

Sur Iaffirmation de cette pratique, lorsque I’Etat s’est abstenu d’accorder ce financement
au Parti de la justice sociale, celui-cia porté I'affaire devant le tribunal administratif, en faisant valoir
que tous les autres partis avaient obtenu ce financement. La Cour administrative de justice a statué
que le Président du Conseil de la Choura était tenu de verser cette subvention annuelle au Parti de

la justice sociale pour 'année 1998/99510,

Dans le fondement de son jugement, la Cour a examiné [’article 5 de la Constitution
égyptienne, qui traite du multipartisme, ainsi que certains articles de la loi sur les partis, a savoir les

articles 2-5-9-11 et 12.

La Cour considere que le principe d’égalité (y compris 1’égalité des chances) est I'un des
principes importants inscrits dans Particle 40 de la Constitution égyptienne, qui stipule que les
citoyens sont égaux devant la loi, en droits et devoirs publics sans distinction de sexe, d’origine, de
langue, de religion ou de croyance. Les autorités de I’Etat doivent réaliser ’égalité et établir Pégalité

des chances pour les citoyens et les individus lorsque leurs positions juridiques sont égales.

La Cour fait valoir qu’il ressort clairement des rapports et documents présentés que le Parti
de la justice sociale n’a pas recu sa subvention annuelle pour 'année 98/99. Que le rapport de la
commission des affaires financieres du Conseil de la Choura pour I'exercice 1998/1999 montre que
le Conseil de la Choura a accordé aux partis, cette année-la, des subventions s’élevant a 1 million
et 8 000 livres. Le Parti de la Justice sociale étant 'un des partis politiques existants en Egypte qui

n’ait pas été annulé ou fusionné avec un autre parti, il était chargé de participer - comme les autres

598 Tbid.
39 MK, EL-WAKIL, La réglementation législative des partis politiques : entre la théorie et I'application, op. cit., p 726.
510 Recueil de jurisprudence administrative 1998-1999, cité et analysé Ibzd.
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partis - a la vie politique et aux affaires économiques et sociales de I’Etat, en partageant les

responsabilités de gouvernance.

La Cour affirme qu’il découle du principe d’égalité et d’égalité des chances a appliquer a
ceux dont les positions juridiques sont égales et dont les réalités sont similaires, qu une subvention
accordée par le Conseil de la Choura a lui comme a les autres partis qui ont recu cette aide

financiére, était nécessaire, et notamment parce que ce parti en a bénéficié entre 1995-1996-1997.

Elle reconnait que cette pratique est devenue une éritable coutume conformément aux
dispositions de la Constitution. Dans ce sens, le Conseil ne pouvait pas invoquer I'absence d’une
disposition légale lui imposant de fournir un soutien égal a toutes les partis. En disant le contraire,
il violerait le principe d’égalité et d’égalité des chances et menacerait le systeme multipartite qui est
le fondement du systéme politique de la République arabe d’Egypte. Le principe du transfert
pacifique du pouvoir serait presque détruit et les aspirations de tout parti politique a prendre le

pouvoir seraient érodées.

En conséquence, le Président du Conseil de la Choura avait été engagé de présenter la
subvention publique au Parti de la justice sociale pour ’année financiere 1998/99, tels que les autres

partis politiques.

Cet arrét énonce de nombreux principes qui sont d’une importance cruciale pour les partis
politiques. Ils peuvent étre résumés comme suit : premicrement, le Conseil de la Choura est tenu
& . . o vy s . o

accorder une subvention annuelle a tout parti politique tant qu’il n’est pas dissous ou intégré a
un autre parti et que ce soutien est inclus dans le budget de ’Etat. Deuxiémement, une subvention
publique doit étre obtenue de I'Etat, représenté par le Conseil de la Choura, conformément a
I'article 40 de la Constitution, sur le principe de I’égalité des chances. Troisiemement, ce soutien
financier « est devenu une véritable coutume conformément aux dispositions de la Constitution ».
Quatriemement, il existe une obligation de présenter un soutien financier annuel, en dépit de
I'absence de toute disposition légale dans la législation du parti au moment de la prise de cette
décision. Le contraire constituerait une violation de la Constitution et du principe d’égalité et
d’égalité des chances et menacerait la multiplicité des partis. Cinquiémement, le manque de
financement adéquat des partis conduit a un gaspillage du principe de circulation pacifique du

pouvoir, puisque l'objectif premier de chaque parti est de conquérir le pouvoir.

Les hautes juridictions des deux Etats reconnaissent donc le financement public puisqu’il
permet un meilleur fonctionnement démocratique et assure le principe de ’égalité des chances entre

es partis politiques. Toutefois, cette position n’a pas été le paradieme dominant L.a question n’a
les partis politiques. Toutefois, cette positi ’a pas été le paradigme d t La quest ’

166



pas échappé a la doctrine qui s’est divisée, certains vont méme considérer qu’une telle pratique pose

plus d’inconvénients que d’avantages.

B- I’ ANALYSE DE LA QUESTION PAR LA DOCTRINE

En effet, avec les premicres introductions de la question du financement public, les opinions
ont varié entre les opposants et les adversaires. Tous les arguments présentés étaient plus ou moins
logiques. Si 'on se référe a I’étude réalisée par PACE précitée®!!, ainsi que article « State subsidies to
political parties : Confronting rhetoric with reality »*? des professeurs Jon Pierre, Lars Svasand et Anders
Widfeldt, nous serons en mesure d’analyser en profondeur la question du financement public en
démontrant les différents points de vue doctrinaux sur sa légitimité et son importance. Il existe

principalement deux points de vue.

Pour les opposants au financement public, plusieurs arguments ont été avancés concernant son
introduction et sa mise en ceuvre. Le premier argument concerne le processus d’apparition des
subventions. Il s’agit de 'un des sujets les plus débattus puisqu’il a été suggéré que les partis ont
utilisé leur position privilégiée en tant qu’acteurs des pouvoirs législatif et exécutif du gouvernement
et ont simplement choisi de se voir accorder des fonds publics 4 eux-mémes®3. Le financeur étant

en méme temps le bénéficiaire, la légitimité du processus entier peut étre contestée.

D’autre part, en introduisant un systeme de financement public, les subventions éliminent
virtuellement I'intérét des partis a maintenir ou a augmenter le nombre de leurs adhérents. Une fois
les subventions publiques introduites, la dépendance des partis a I’égard des cotisations des
membres et autres contributions financicres volontaires au parti diminue, selon I’'argument avancé.
Ils seront satisfaits des sommes déja recues et ne chercheront pas a mobiliser plus de membres

pour les augmenter, I’'Etat comblera ce manque de ressources®4,

L’introduction de ce systeme créa une obligation pour les contribuables de soutenir des
partis ou des candidats dont ils ne partagent pas nécessairement les idées. En d’autres termes, le
financement par I'intermédiaire du Trésor public oblige le citoyen a financer des flux d’idées qu’il

ne financerait pas normalement, ce qui le prive de la liberté de choisir entre soutenir ou non un

S0 ACE- The Electoral Knowledge Network, “Parties and Candidates”, 2™ edition, 2012 disponible sur:
http:/ /aceproject.org/ace-en/topics/ Archive-ACE-2.0/pc/pca/pca02/pcal2a/pcal2a5  Section : advantages and
disadvantages of public funds to political parties and candidates.

512 Subventions d'Etat aux partis politiques : Confronter la rthétorique a la réalité. ; J. PIERRE, L. SVASAND et A.
WIDFELDT, « State subsidies to political parties : Confronting rhetoric with reality », West European Politics, 2007, disponible
sur : https://doi.org/10.1080/01402380008425381

513 Thid. p. 2 ; Florence Heagel, le parti cartel : de la logique interne a la validation empirique, gp.ciz.

514 Thid. ; Abdel Frangois estimait que les subventions étatiques constituent au moins 40 % du budget du parti.
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certain courant d’idées®®®. 1.’idée est que chacun puisse faire un don a une cause a laquelle il croit

fermement, et donc restreindre ce droit revient a restreindre la liberté®28,

Le financement de I'Etat supprime ce droit et le place dans des comités de financement
avec des fonctionnaires, qui n’ont pas de comptes a rendre, et qui fixent les niveaux auxquels I'aide
sera accordée. Ce sont eux qui décident de I'importance d’un parti pour étre éligible au financement,
et la proposition a simplement déplacé la responsabilité du public vers une élite. Tout individu

devrait avoir le droit d’apporter son soutien a tout parti de son choix®!’,

S’ajoutent a cela les préoccupations des effets pervers que l'introduction de ce type de
financement peut avoir sur la société. Cet argument est similaire a celui qui a déja été introduit a
propos du manque d’'intérét des partis pour 'augmentation de leur base d’adhérents. Selon cet
argument, cette forme de financement déconnecte les élites politiques des citoyens ordinaires Les
partis et les candidats étant de moins en moins dépendants des cotisations et des dons, ils sont
moins enclins a consulter leurs membres lors de la prise de décision et a tenir compte de leurs

préoccupation5518.

En laissant I’Etat payer pour les partis, on supprime une incitation importante pour les
partis a activer leurs membres. Si 'on ajoute a cela le fait que I’évolution des techniques de
campagne signifie que les organisations des partis comptent moins sur leurs membres dans leur
travail de campagne et que les directions des partis se préoccupent moins de la performance
électorale, il y aura moins d’intérét a prendre en compte les intéréts et les opinions des membres

de la base dans le processus décisionnel des partis®®.

En conséquence, les structures représentatives traditionnelles perdront une grande partie
de leur capacité et de leurs incitations a fonctionner comme des canaux de participation, de
représentation et de communication dans le systeme politique. Pour le membre individuel,
I'engagement devient moins attrayant car les membres ne contrélent plus une ressource essentielle
dans leurs interactions avec la direction du parti. En outre, ’électorat se sentira de plus en plus
aliéné par les partis car la participation ne semble pas avoir d’effet réel sur le fonctionnement
effectif des partis. Comme nous le verrons plus loin, cette critique considére que les partis politiques

sont plus soucieux de maintenir de bonnes relations avec ’Etat qu’avec leurs électeurs®?,

515 ACE- “Parties and Candidates”, gp.cit.

516 Thid.

S17 1bid.

518 Tbid.

519 Thid,

520 1. PIERRE, L. SVASAND et A. WIDFELD'T, « State subsidies to political parties: Confronting rhetoric with reality», op.cit.,
p.2-3
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Le financement public risque de faire des partis des organes étatiques plutot que des
composantes de la société civile. C’est la théorie du parti cartel®?! selon laquelle les partis peuvent

perdre leur indépendance vis-a-vis de I'Etat en perdant leurs liens avec la société civile®22,

In fine, la compréhension de tout ce qui précéde montre que 'Etat ne peut étre considéré
comme un acteur autonome lorsqu’il délibere sur 'octroi de subventions aux partis, puisque les
principes de base des subventions publiques aux partis sont déterminés par les assemblées
patlementaires controlées par les partis politiques®?. Ce qui rejoint la logique du premier argument
concernant le processus d’adoption des regles. Les partis politiques sont, selon cet argument, les
seules organisations volontaires dans la société qui définissent elles-mémes les régles pour leurs

échanges avec I'Etat.

En outre, il a été avancé que les subventions de I’Etat pourraient entrainer une certaine
forme de controle de I'Etat sur les partis. Ainsi, les subventions de I'Etat créeraient de nouveaux
problemes et en résoudraient d’autres. Le soutien financier public aux partis ne peut garantir la
suprématie des fonds dans la démocratie, mais pourrait bien mettre en péril la représentativité et

Pindépendance du représentant et de 'opposition®?4,

Un autre argument avancé est que cette forme de financement est considérée comme un
facteur de « statut quo » qui permet de maintenir au pouvoir les partis et les candidats déja en place.
En effet, le financement public est souvent accordé aux partis et aux candidats déja représentés au
Parlement, ce qui peut désavantager les formations politiques de premier plan qui ont plus de mal
a accéder au pouvoir. Il est prouvé que les partis établis ont un intérét commun a relever les seuils
pour les nouveaux partis - puisque les partis gouvernementaux et parlementaires congoivent eux-
mémes les subventions. Le systeme de subventions est susceptible d’étre structuré de maniere a

favoriser ces partis établis®?®,

Ceci, a son tour, interfere avec le processus « darwiniste » du cycle de vie de la formation, de
la maturité et du déclin des partis. Les subventions publiques sont considérées comme un systeme
de soutien vital pour les partis vieillissants qui empéchent le développement naturel et organique

du systeme des partis®®. De ce point de vue, les subventions maintiennent le statz guo dans le

21 Voir R.S. KATZ et P. MAIR, « Changing Models of Party Organization and Party Democracy: The Emergence of the Cartel
Party », Party Politics, 1 janvier 1995, vol. 1, 1, pp. 5-28, disponible sut https://doi.org/10.1177 /1354068895001001001.
522 . PIERRE, L. SVASAND et A. WIDFELDT, « State subsidies to political parties: Confronting rhetoric with reality», op.cit.,
p.2

523 Jbid. p.3.

524 ACE, « Parties and Candidates », op.cit.

525 Tbid.

520 1. PIERRE, L. SVASAND et A. WIDFELDT, « State subsidies to political parties: Confronting rhetoric with reality», op.cit.,

p.3.
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systétme des partis en renforcant I’avantage concurrentiel des partis établis par rapport aux
formations de partis nouvelles, existantes ou potentielles. Il s’agit notamment des financements
prévus par intervalles. La France par exemple, prévoyant un intervalle de cinq ans, il serait difficile,
voire impossible, pour les nouveaux partis de bénéficier du financement public qu’apres quelques

années.

Toutefois, et malgré les méfiances et les critiques, plus ou moins logiques, les partisans du
financement public ont réussi au fil des années a prouver son importance. En fait, un certain
nombre d’arguments en faveur du financement public, qui ont été avancés, semblent convaincre

les législateurs de son importance.

Jon Pierre et ses corédacteurs ont avancé que la démocratie telle que nous la connaissons
aujourd’hui est inconcevable sans des partis forts et des organisations pluralistes. Les partis jouent
des roles tels que la mobilisation électorale, ’agrégation des intéréts, la socialisation des citoyens, le
recrutement de futurs dirigeants et la formulation d’alternatives politiques qu’aucun autre type

d’organisation ne peut jouer®?’.

Certains de ces roles seraient définis au-dela de la concurrence partisane - par exemple, par
leur simple existence, les partis politiques offrent leur soutien au processus démocratique et au
gouvernement démocratique - il est donc juste que I’Etat offre une certaine compensation aux
partis. T.a nature politique et démocratique de 'Ftat moderne dépend directement de la capacité
des partis a servir de liens intégratifs entre I’Etat et la société. Les subventions publiques aux partis

politiques contribuent a cette fin®28,

Les partis politiques sont, de ce point de vue, les structures clés a travers lesquelles les
citoyens peuvent exprimer leurs opinions politiques, et aussi le principal instrument par lequel ils
peuvent s’impliquer activement dans la gouvernance de la société. Cependant, toutes les sociétés
présentent une énorme variation de ressources - financiéres ou autres - parmi les citoyens ainsi
quentre les différents groupes et organisations, et ces différences, selon les partisans des
subventions, pourraient facilement se traduire par des différences de poids politique entre les

différents groupes529.

Par conséquent, afin de sauvegarder 1’égalité politique, 'Etat doit réglementer le montant
des ressources financicres que les donateurs peuvent fournir aux partis ou aux candidats. De plus,

en complétant cette réglementation par des subventions publiques aux partis, ’Etat peut atténuer

527 Ibid. p. 4.
28 [hid,
529 hid,
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le probléme du soutien privé a certains partis et, en fin de compte, contribuer a assurer la réceptivité

des partis envers la population®0, 1.

égalité parfaite de la concurrence politique n’existera jamais,
mais I'argent public permettra au moins aux partis les plus pauvres d’avoir une chance d’atteindre
les électeurs®®!, Sophie Bourrel estime que le financement public peut étre fondé sur une
reconnaissance constitutionnelle, comme c’est le cas en France, en ce qui concerne la mission qui

lui est confiée 532,

En effet, compte tenu de la reconnaissance constitutionnelle des partis, le financement
public peut étre fondé plus généralement sur la liberté d’association. Selon J.C. Masclet, « /es principes
de la liberté d'association et de la somveraineté populaire, suffisent @ fonder lintervention de I'tat [...]. De la liberté
de s'assocter, il résulte que les citoyens doivent pouvoir s 'associer librement en partis politiques pour défendre lenrs
idées en vue des élections |...]. Cela impligne non seulement la libre création des partis mais aussi des mesures
garantissant qu’ils pourront exercer leurs fonctions |...]. En dautres termes, une disposition comme celle-ci ne crée
pas seulement une faculté de financement public, elle crée aussi dans certaines circonstances qu’il appartient an
législatenr d’apprécier, une obligation au titre des Iibertés |...|. Dans I'hypothese on 'absence d’'une
réglementation publique livre pen on prou les partis et les candidats anx tentations et anx risques attachés anx
donations privées, le principe de la souveraineté populaire est mis en cause. Celui-ci n'est plus
respecté si des groupes de pression privés ou publics parviennent a exercer une influence déterminante soit sur
Lorientation générale, soit sur des décisions particulieres. Les institutions démocratiques sont alors attaquées dans

lenr fondement méme, puisque ce n’est plus le citoyen qui décide »*3.

§2 DES MODALITES DIFFERENTES

Le financement public, qui a enfin été retenu tant par les institutions étatiques que par la
doctrine comme #écessaire au fonctionnement de la démocratie, connait en réalité des modalités
différentes dans les législations francaise et égyptienne. Ce type de financement peut étre divisé,
chronologiquement, en deux catégories : le financement public indirect (A) et le financement public

direct (B).

530 Thid

531 Jbid.

532 S. BOURREL, La constitution du 4 octobre 1958 et les partis politigues, p. 3.

53 J.C., MASCLET, « Le prix de la démocratie. Recherche sur la réglementation des dépenses et des ressonrces des partis politiques et
sur la question de leur financement public », in Mélanges Gaudemet, 1984, p.92
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A- LE FINANCEMENT PUBLIC INDIRECT

Le financement public indirect est la premiere forme de financement public reconnue aux
partis politiques. L’ordre juridique frangais est plus développé sur la question, puisqu’en Egypte, il

s’agit d’un cadre tres limité.

En fait, la pratique du financement public indirecte se limite actuellement en Egypte au
droit d’acceés aux médias (uniquement en périodes électorales) et a 'exemption fiscale de leurs
locaux. article 29 de la loi 2014 sur ’exercice des droits politiques prévoit que « les candidats sont
antorisés a utiliser les médias publics, dans les limites de ce qui est effectivement disponible. 1e Haut Comité doit
établir les procédures et le controle nécessaires pour ce faire afin de garantir I'égalité des chances des candidats ». Dans
la méme logique, I'article 20 de la loi de 2014%% sur les élections présidentielles stipule que : « Les
miédias publics, visuels et andiovisuels, s'engagent a réaliser ['égalité entre les candidats lorsqu’ils sont utilisés a des

fins de publicité électorale ».

En revanche, la déduction fiscale n’est pas reconnue en tant que forme de financement
public indirect, en Egypte. En effet, dans son article 11, la loi sur les partis politiques de 1977 stipule
que « /a valenr des dons offerts anx partis n'est déduite d’ancune base imposable ». Aucune déduction fiscale
n’est donc reconnue pour le financement des partis. Toutefois, I'article 13 de la méme loi stipule
que « les locaux: et établissements appartenant au parti ainsi que ses fonds sont exonérés de tous impdts et taxes

généranx et locaux: ».

Pour résumer, en Egypte, un candidat a le droit d’utiliser les médias publics, dans la limite
des capacités effectivement disponibles, et de maniere a réaliser I’égalité des chances et la non-
discrimination entre les candidats. 11 a le droit de faire connaitre son programme électoral a
condition que le temps disponible soit distribué aux candidats du systéme individuel et de liste, au
cours de périodes de transmission séparées et régulicres, sur la base d’une égalité totale et sans

discrimination que ce soit pour la période de propagande ou pour le temps de diffusion®®.

En France, une distinction est faite entre la période précédant les lois de 1988 et la période
qui suit. En effet, avant 1988, I’'Etat accordait une certaine forme de subventions aux partis
politiques, mais les subventions accordées n’étaient pas adaptées aux besoins de la vie politique
contemporaine. Néanmoins, sur le plan contextuel, ces subventions ont permis au principe du
financement public des partis politiques de s’enraciner et de s’élargir avec une liste de subventions

beaucoup plus longues que celle accordée en Egypte.

53 Modifié par le décret-loi de 2017.
5% Article (29) de la loi présidentielle n° 45 de 'année 2014. J.O. n°23 bis 5 juin 2014.
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Tout comme I’Egypte, 'acces aux médias est un droit prévu par la loi, en 'occurrence celle
du 27 juin 1964. Selon cette loi, le gouvernement peut, a tout moment, faire diffuser ou téléviser
toute déclaration ou communication qu’il juge utile. Un droit de réponse est ainsi reconnu a
P'opposition par la loi n® 86-1067 du 30 septembre 1986. Ce droit également limité et ces modalités
devront étre précisés, c’est ce qui ressort de la décision n°86-217 DC du 18 septembre 1986. En
I'espece, le Conseil constitutionnel a estimé que l'article 54 de la loi précitée permettait d’assurer le
respect de Pobjectif du pluralisme dans le secteur public de la communication audiovisuelle>®. Ce
droit est toujours maintenu. Il est juste prévu que ces modalités seront fixées par le Conseil
supérieur de laudiovisuel. Cet acces implique également la retransmission des débats

patlementaires (article 55 de la loi du 30 septembre 1986)%%.

Ces dispositions sont toujours en
vigueur. En ce qui concerne les émissions directes, I'alinéa 2 de I'article 55 de la loi 1986 précitée,
a organisé un temps d’émission en faveur des formations politiques représentées par un groupe
parlementaire dans 'une ou Tautre des assemblées®®. Les dispositions sont maintenues, les

modalités sont fixées par le Conseil supérieur de 'audiovisuel.

Ensuite, les patlementaires avaient la faculté de se rassembler par affinités politiques dans
des groupes au sein des Assemblées. Chacune des chambres leur affecta des locaux et prit en charge
quelques frais de fonctionnement®®. Nicolas Tolini explique qu’il est en outre accordé a chacun
des groupes, pour gérer son personnel, une contribution aux frais de secrétariat et des participations
consenties par ses membres, sous forme de cessions d’une partie du crédit collaborateur ou de
cotisations®?. Sur le plan administratif, ils bénéficient également de I’appui technique de service

des Assemblées qui calculent les payes des salariés de chaque groupe et les charges sociales et

536 Décision n°86-217 DC du 18 septembre 1986 « Considérant que, pour le secteur public, le législateur a fixé lui-
méme certaines regles destinées a garantir le pluralisme des courants de pensée socioculturels ; qu'au nombre de ces
régles, il y a lieu de mentionner l'article 16, alinéa 1, de la loi qui, combiné avec les dispositions de 'article L. 167-1 du
code électoral qui demeurent en vigueur, assure aux groupements politiques le libre acces au service public de la
radiodiffusion télévision pendant les campagnes électorales ; que, de méme, si l'article 54 de la loi prévoit que le
Gouvernement peut a tout moment faire diffuser par les sociétés nationales de programme toutes les déclarations ou
communications qu'il juge nécessaires, il est ptévu que les émissions annoncées a ce titre peuvent donner lieu a un
droit de réplique ».

57 Ibid. « Le premier alinéa de l'article 55 de la loi place sous le contrdle du bureau de chaque assemblée la
retransmission des débats des assemblées patlementaires ; que le second alinéa du méme article prévoit qu'"'un temps
d'émission est accordé aux formations politiques représentées par un groupe dans l'une ou l'autre des assemblées du
Parlement ainsi qu'aux organisations syndicales et professionnelles représentatives a I'échelle nationale »

538 Article 55 version en vigueur du 1¢* octobre 1986 au 18 janvier 1989 : « Un temps d'émission est accordé aux
formations politiques représentées pat un groupe dans l'une ou l'autre des assemblées du Patlement ainsi qu'aux
organisations syndicales et professionnelles représentatives a I'échelle nationale, selon des modalités définies pat la
Commission nationale de la communication et des libertés ».

59 N. TOLINL, Le financement des partis politiques, Bibliothéque patlementaire et constitutionnelle, Patis, Dalloz, 2007,
p.62-63.

540 Thid., p. 358.
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fiscales y afférentes, sur les instructions de leur employeur>**. En outre, des locaux sont mis a leurs

dispositions et chacun des groupes dispose d’une salle de réunion®*2,

Tout comme les autres formes de presse, les journaux d’opinions chargées de la diffusion
des idées politiques jouissaient du soutien étatique. Il s’agit d’'une part, de subventions budgétaires

sous forme de réduction du tarif SNCF pour les transports de la presse543

, ou d’allégement de
certaines charges supportées par les journaux®*. Le code général des impots, prévoit d’autre part,
des allégements fiscaux portant sur la TVA et 'impot sur les sociétés au profit des entreprises de
presse ainsi que dans certains cas, exonération de la taxe professionnelle. Enfin, des tarifs postaux
préférentiels sont accordées aux publications présentant un caractere d’intérét général quant a la

diffusion de la pensée et satisfaisant aux obligations sur la liberté de presse®®.

S’ajoutent a cela, des réductions d’impot qui sont accordées aux contributions ainsi qu’aux
dons des particuliers. Ils impliquent pour PEtat « #ne charge supplémentaire qui n’a cessé de oroitre ».
Les montants ont varié au fil des années, depuis 1995 les déductions étaient égales a 40 % des
sommes versées dans la limite de 5 % du revenu imposable. La loi de finances pour ’'année 2000 a
porté les sommes a 50 % dans la limite de 6 % du revenu imposable, puis a 60 % dans la limite de
20 % du revenu imposable par la loi du 1¢ aout 2003 relative au mécénat, aux associations et aux
fondations. Enfin, cela a été porté a 66 % dans la limite de 20 % du revenu imposable par la loi de

programmation pour la cohésion sociale du 18 janvier 2005. Ce sont les chiffres maintenus encore
aujourd’hui.

De plus, lors de la campagne officielle, les candidats peuvent apposer leurs affiches sur des
panneaux spécialement affectés a cet usage par les autorités publiques®’. Outre les emplacements

réservés a coté des bureaux de vote, le nombre maximum de panneaux réservée est fixé a « cng dans

les communes ayant 500 électenrs et moins ;

- dix dans les antres, plus un par 3 000 électenrs ou fraction supérienre a 2 000 dans les commmnes ayant plus de

5 000 électenrs ». Ces dispositions sont toujours en vigueur aujourd’hui. Les candidats qui n’auront

54 Thid.

5% Information citée par Nicolas Tolini, gp.¢it., originalement fournies par les services de la Questure de I’Assemblée
nationale et du Sénat

543 Estimée a 110 millions de francs en 1987.

54 Estimée a 19 millions de francs en 1987.

55 N. TOLINL, Le financement des partis politiques, op. cit., p. 63.

546 Thid., p. 356. ; En 1999, un rapport établi par la DGI, communiqué a la CNCCFP, montrait que les priviléges fiscaux
en faveur des financements politiques étaient chiffrés a 40 millions de francs.

547 Article 1.51, 152 et R.28 du Code électoral.
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pas utilisé 'emplacement d’affichage qu’ils auront demandé devraient rembourser a la commune

les frais d’établissement, sauf en cas de force majeure reconnue par le tribunal.

L’Etat rembourse le cout du papier et de 'impression des documents électoraux autorisés,
ainsi que les frais d’affichage, aux candidats ayant obtenu au moins 5% des suffrages exprimés®*,
Ces regles sont modulées par type d’élection®®. En tout état de cause, seuls les frais mis
expressément 4 la charge de I’Etat par les textes en vigueur seront défrayés®. Toutes les dépenses
engagées doivent étre réelles et dument justifiées. Les documents doivent respecter les
caractéristiques techniques prévues par le Code électoral. Les indemnités ne peuvent pas excéder
les sommes résultantes de I'application des tarifs d’impression et d’affichage fixés par arrété

préfectoral, aprés avis d’'une commission départementale spéciale®?,

Outre le remboursement des frais de propagande électorale, un remboursement forfaitaire
des frais est introduit par I’article 6 de la loi du 19 janvier 1995 et codifié a I’article L.51-11-1 du
code électoral. Les candidats qui ont obtenu au moins 5% des suffrages exprimés au premier tour
sont remboursés a hauteur de 50% du plafond des dépenses autorisées dans la circonscription.
Pour les élections présidentielles, les candidats qui ont obtenu moins de 5% des suffrages exprimés
au premier tour peuvent néanmoins étre remboursés jusqu’a un vingtieme du montant du plafond
des dépenses. I.’Fitat remboursera également la caution déposée par les candidats sils obtiennent
au moins 5 % des suffrages exprimés. A défaut, il reste acquis par le Trésor public. Les montants
varient d’une élection a l'autre, il n’est donc pas pertinent de revenir sur le détail des montants
puisque la plupart des dispositions relatives a la caution ont été abrogées par la loi du 19 janvier

1995.

Les élections législatives et présidentielles, en particulier, impliquent une promotion
audiovisuelle a I’échele nationale assurée par les chaines publiques. Les modalités étaient prévues :
deux heures d’émission de radio et deux heures d’émissions télévisées pour chaque candidat a la
présidentielle au premier et au deuxiéme tours. Les durées peuvent étre aménagées au premier tour
en fonction du nombre des concurrents. Aujourd’hui, cette durée est fixée par décision du Conseil

supérieur de 'audiovisuel apres consultation de tous les candidats. Elle ne peut étre inférieure a

58 Décision no. 79-104 DC du 23 mai 1979 « Modes d’élection de I'assemblée territoriale et du conseil de
gouvernement du territoire de Nouvelle-Calédonie » : le Conseil a considéré que 'article 4 de la Constitution ne faisait
pas obstacle a ce que la loi « subordonne la restitution d’un cautionnement et le remboursement des frais de propagande
a 'obtention d’un nombre minimum de suffrages. »

> Voir article 17 décret 64-231 du 14 mars (abrogé), reconduit par P'article 20 décret 2001-213 du 8 mars 2011 ; article
L. 167 du Code électoral ; article L. 308 ; article L. 216, article L. 242 et L 243 ; article 18 de la loi du 7 juillet 1977.

50 Article R.39 du Code électoral.

55U N. TOLINL, Le financement des partis politiques, op.cit., p. 65.
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quinze minutes par candidat pour le premier tour. Pour le second tour, elle ne peut étre inférieure

a une heure, sauf en cas d’accord entre les deux candidats pour réduire cette durée®?,

Pour les élections législatives, 'article L. 167 du Code électoral sous sa forme en vigueur a
I’époque, autorisait aux partis et groupement politiques a utiliser les antennes de radiodiffusion-
télévision pour leur campagne dans le cadre des élections 1égislatives. Pour le premier tour de
scrutin, une durée d’émission de trois heures est mise a la disposition des partis et groupements

représentés par des groupes parlementaires de I’Assemblée nationale.

Cette durée est divisée en deux séries égales, 'une attribuée aux groupes appartenant a la
majorité et autre a 'opposition. Les émissions précédant le deuxieme tour de scrutin ont une durée
d’une heure et demie. Elles sont réparties entre les mémes partis et groupements et selon les mémes
proportions. Les partis ne remplissant pas les conditions précitées mais ayant présenté au premier
tour de scrutin soixante-quinze candidats au moins ont acces aux antennes de la radiodiffusion-

télévision frangaise pour une durée de sept minutes au premier tour et de cinq minutes au second.

Ces dispositions ont été modifiées apres la loi no 86-825 du 11 juillet 1986 rétablissant le
scrutin majoritaire, les partis représentés bénéficient au premier tour de trois heures d’émission et
d’une heure trente au second, les modalités pour les autres formations sont maintenues.
Aujourd’hui, les présidents des groupes parlementaires disposent de deux heures pour le premier
tour, et d’une heure pour le second. Les limites de sept minutes pour le premier tour et de cing
minutes pour le second tour sont maintenues pour les partis qui ont présenté soixante-quinze

candidats au premier tour>s,

A I’époque, les commissions de propagande instituées par arrété préfectoral avaient pour
but d’apporter un appui matériel aux candidats qui en font la demande. Leur mission consistait a
dresser la liste des imprimeurs agrées pour procéder a 'impression des documents électoraux, ou
a adresser, avant chaque tour de scrutin, a tous les électeurs de la circonscription, une circulaire et
un bulletin de vote des candidats ou des listes en nombre au moins égal a celui des électeurs inscrits.
La participation des commissions de propagandes était conditionnée au versement du
cautionnement exigé par les textes et a Penregistrement a la préfecture d’une déclaration de
candidature. Aujourd’hui, les commissions de propagandes existent toujours. Elles sont chargées
de l'envoi et de la distribution des documents de propagande électorale. Toutefois, les frais

d’impression des circulaires et des bulletins de vote sont a la charge des candidats. Seuls les

552 Décret n° 2001-213 du 8 mars 2001, art.15.
533 N. TOLINL, Le financement des partis politiques, op.cit., p. 67.
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candidats qui obtiennent au moins 5 % des suffrages exprimés lors d’un scrutin sont remboursés

de leurs frais selon un bareme fixé par décret®™,

Apres avoir démontré les modalités du financement public indirect, dans la législation
francaise, et fait le point sur les dispositions tres limitées de la 1égislation égyptienne, il convient

d’analyser les modalités du financement public direct.

B- LE FINANCEMENT PUBLIC DIRECT

Sur ce point les divergences entre les deux ordres juridiques impliquent que chaque Etat soit
vu séparément au regard de la différence des enjeux soulevés. Ainsi, nous analyserons d’abord le

cas francais, et ensuite le cas égyptien.

En France, la Constitution de 1958 reconnait deux fonctions aux partis politiques. Celui de
contribuer a I’expression du suffrage et celui de promouvoir Iégalité d’acces des femmes et des
hommes aux fonctions électives. Les partis sous ce régime peuvent bénéficier d’un financement
public. Pour compenser le manque de financement des militants et le tarissement des financements
des entreprises, ’'Etat propose un systéme d’aide financiére aux partis politiques et la couverture

des dépenses de campagne, en contrepartie du strict respect de la législation ainsi définie®®®.

Cette aide est réservée aux partis et groupements politiques satisfaisant a un certain nombre
d’exigences légales, ces exigences ne constituent pas, pour autant, des obligations générales
imposées aux partis. En vertu de I'article 4 de la Constitution, les partis sont libres de se constituer
et de s’administrer eux-mémes. Par conséquent, aucun parti n’est tenu de se conformer aux
exigences comptables prévues par la loi. Toutefois, s’il ne les respecte pas, il perd la possibilité de

recevoir un soutien financier de ’Etat®,

En effet, les dispositions des lois de 1988 et suivantes, en instituant une aide financiere de
I’Etat aux partis et groupes politiques, ont amorcé le processus de leur financement public, qui est

aujourd’hui prédominant. I’aide de I'Ftat est désormais devenue la principale source de

financement des partis politiqu65557.

554 Ibid.

555 Le financement de la vie politique, Connaitre le Sénat, disponible sur
https:/ /www.senat.fr/role/fiche/financ_vie_pol.html

556 Ibid,

557 Thid.
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Dans leur forme originale, les lois de 1988 ne fixaient pas le montant des subventions
allouées aux partis politiques. 11 était prévu que les subventions accordées aux partis et groupes

politiques seraient proportionnelles au nombre de parlementaires représentés.

La premiere modification de cet article a été apportée en 1990 avec 'entrée en vigueur de
la loi n° 90-55 du 15 janvier 1990, qui prévoyait que la premiére fraction des subventions attribuées
aux partis et groupes politiques est conditionnée par la présentation des candidats dans au moins
soixante-quinze circonscriptions. La deuxiéme fraction de cette aide est accordée aux partis et

groupes politiques au prorata du nombre de parlementairesSSS.

Avec lentrée en vigueur en 1993 de la loi n° 93-122, le nombre de citconscriptions dans
lesquelles les candidats devaient étre présentés a été ramené de soixante-quinze a cinquante
circonscriptions. Et il a été rajouté que la deuxieme fraction était cumulative a la premicre. Ce
régime a eu pour effet pervers d’inciter les partis a multiplier les candidatures pour bénéficier d’une
manne financiere plus importante, on s’est trouvé, dés lors, face a une « zuflation de candidatures » qui

a incité le législateur a intervenir une fois de plus®®,

Le 1égislateur a ensuite décidé d’utiliser le régime de subventions aux partis politiques
comme moyen de pression pour les encourager a jouer plus efficacement le jeu de la parité entre
les sexes dans 'accés aux fonctions électives. A cette fin, il a introduit en juin 2000 des abattements
proportionnés aux écarts observés entre candidats hommes et femmes dans les partis ou groupes
qui ne respectent pas cette parité aux élections législatives®®?. En bref, une dizaine de modifications
ont été apportées pour rendre l'article dans sa forme actuelle, en vigueur depuis le ler janvier 2018.

11 prévoit que :
« La premiere fraction des aides prévues a I'article 8 est attribuée :

-5t anx partis et groupements politiques qui ont présenté lors du plus récent renouvellement de I’ Assemblée
nationale des candidats ayant obtenn chacun au moins 1 %o des suffrages exprimés dans au moins cinquante

circonscriptions ;

-soit anx partis et groupements politiques qui n’ont présenté des candidats lors du plus récent renouvellement
de I'’Assemblée nationale que dans une on plusienrs collectivités territoriales relevant des articles 73 ou 74 de
la Constitution on en Nouvelle-Calédonie et dont les candidats ont obtenn chacun au moins 1 %o des suffrages

exprimés dans ['ensemble des circonscriptions dans lesquelles ils se sont présentés.

558 [bid.
559 1bid.
500 1bid.
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La seconde fraction de ces aides est attribuée anx partis et groupements politiques éligibles a la premiere
fraction visée ci-dessus proportionnellement au nombre de membres du Parlement qui ont déclaré an bureau

de lenr assemblée, an conrs du mois de novembre, y étre inscrits oi s’y rattacher ».

Ainsi, le financement public des partis et groupes politiques se fait actuellement en deux

fractions cumulatives.

Pour les partis et groupes politiques de la métropole, ayant présenté des candidats dans au
moins 50 circonscriptions, la premiere fraction est proportionnelle au nombre de voix obtenues au
premier tour du dernier renouvellement de I’Assemblée nationale. La condition requise consiste a
avoir présenté des candidats ayant obtenu chacun au moins 1% des suffrages exprimés dans au
moins cinquante circonscriptions. Les voix obtenues par les candidats déclarés inéligibles ne sont
pas prises en compte. La deuxieme fraction est proportionnelle au nombre de parlementaires qui
ont déclaré au bureau de leur assemblée qu’ils y sont financiérement attachés. La condition requise

est d’étre bénéficiaire de la premicre fraction.

Quant aux partis et groupements politiques d’outre-mer ayant présenté des candidats
exclusivement en outre-mer, la premiere fraction est proportionnelle au nombre de voix obtenues

au premier tour du plus récent renouvellement de I’Assemblée nationale.

La condition est de n’avoir présenté des candidats que dans un ou plusieurs départements
ou territoires d’outre-mer et d’avoir obtenu au moins 1% des suffrages exprimés dans toutes les
circonscriptions ou ils se sont présentés. Quant a la deuxieme fraction, elle est proportionnelle au
nombre de parlementaires qui ont déclaré au bureau de leur assemblée qu’ils y sont financierement

attachés. La condition est d’étre bénéficiaire de la premicre fraction.

La loi du 6 juin 2000 prévoyait que ’écart entre le nombre de candidats de chaque sexe ne
doit pas dépasser 2% du nombre total de ces candidats. En cas de non-respect, le montant de la
premiere fraction est diminué de 50% de I’écart a la moyenne. Ces dispositions ont été renforcées
par la loi du 31 janvier 2007. En cas de non-respect, le montant de la premiere fraction est diminué
de 75% de I’écart a la moyenne. On constate ainsi une volonté réelle du législateur de promouvoir

I’égalité des sexes dans les fonctions électives.

Toutefois, tout en reconnaissant 'importance capitale du financement public dans la vie

politique francaise, ses modalités n’ont pas échappé aux critiques.
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Dans une tribune avec le « Monde », I'économiste Julia Cagé a démontré sa préoccupation
pour le systeme de financement public. Selon elle le financement public de la démocratie en France
souffre de deux défauts majeurs : « d’une part, il est profondément inégalitaire et, d'autre part, c’est un systéme
figé, immobile, pen adapté anx réalités de la démocratie an XXle siecle. Un systéme qui ne répond pas aux
aspirations participatives d'un nombre croissant de citoyens »°L. Elle explique qu’il n’est pas égalitaire du fait
des réductions fiscales associées aux dons aux partis politiques et aux campagnes électorales qui ne
profitent qu’aux donateurs les plus aisés, et qu’il « s'esz construit en France un systeme o ce sont les pauvres

qui paient pour satisfaire les préférences politiques des plus favorisés »*°2

. Elle a ajouté que le financement
public direct des partis est figé avec des intervalles de cing ans. En effet, pour étre éligible, un parti
doit avoir obtenu suffisamment de voix lors des précédentes élections législatives. En d’autres
termes, un éventuel parti de gilets jaunes devrait attendre dans le systeme actuel jusqu’a 2022 pour
pouvoir espérer un financement public direct. Ce systeéme, selon elle, au demeurant obsoléte, ne
permet pas 'émergence de nouvelles forces politiques, a moins qu’elles ne se tournent des leur
création vers les financements privés, c’est-a-dire les dons des plus privilégiés, ce qui affectera leur

positionnement politique563.

Elle présente une proposition de réforme assez intéressante, qui a notre avis, permettra
d’éviter la surcharge du budget étatique. Il s’agit de ce qu’elle appelle « les bons pour [’égalité
démocratique », qui sont des bons de sept euros que chaque citoyen pourra allouer chaque année au
mouvement politique de son choix au moment de sa déclaration de revenus. Ces sept euros
permettraient de fusionner les différents financements existants et s’appuieraient sur une réduction
justifiée et raisonnable. Cela équivaut a une personne égale une voix. Dans le cas ou un citoyen
préfere n’allouer son bon a aucun mouvement politique, ses sept euros d’argent public seront
répartis entre les différents partis en fonction des résultats obtenus aux dernicres élections

législative5564.

Le mécanisme semble intéressant et rien ne s’oppose a ce qu’il soit au moins discuté par les
Assemblées. Si telles sont les modalités de financement public direct en France et les

préoccupations qu’ils soulévent, comment la question est-elle traitée en Egypte ?

Pour rappeler rapidement le contexte historico-politique, dans la loi de 1977 sur les partis

politiques, aucune disposition n’était consacrée au financement public. Il y avait néanmoins une

561 J. CAGE, Pour « une réforme radicale du financement public des partis politigues », Le Monde, 25 février 2019, disponible

sur : https:/ /www.lemonde.fr/idees/article/2019/02/25/les-bons-pour-l-egalite-democratique-un-financement-
public-egalitaire-contre-la-faillite-democratique_5428130_3232.html.

562 Jbid.

563 Jhid.

564 I hid.
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coutume selon laquelle, faute de sources privées de financement pour les partis, I'Etat représenté par
le Conseil de la Choura, leur accordait des aides publiques directes. En 2001, le « Sénat égyptien »
a refusé d’accorder a I'un des partis le montant de I'aide susmentionné. Le parti a fait appel devant
le tribunal administratif, considérant que tous les partis recoivent du Conseil une aide financiere
annuelle estimée a cinquante mille livres égyptiennes®®. Le Tribunal conclut que le Président du
Conseil devrait étre tenu de verser cette aide annuelle au parti requérant, en 'occurrence le Parti de
la justice sociale, pour 'année 1998-1999. Cette pratique était fondée sur le principe de I’égalité des
chances énoncé a l'article 40 de la Constitution de I"époque, qui dispose qu’aucune distinction ne
peut étre faite sur la base du sexe, de la race, de la langue ou de la religion et que tous les organes
de I'Etat doivent garantir ’égalité des chances a tous les citoyens, individus ou groupes, lorsqu’ils

sont dans la méme situation juridique®®.

Ainsi, par cette décision, la consécration du financement public, malgré son omission dans
la loi sur les partis politiques, est considérée comme découlant des dispositions de la Constitution,
ce qui a été vu comme un énorme soutien aux partis, au regard de leur importance dans une société
démocratique. Or, avant la loi de 1977, considérée comme le début officiel du pluralisme politique,

la vie partisane égyptienne a connu plusieurs périodes d’instabilité.

Peu apres la « Révolution » de juillet 1952, les partis politiques ont été exterminés en 1953.
Cette période marque le début de la phase d’organisation politique unitaire. Elle a commencé par
la dissolution des partis politiques existants et 'interdiction de la formation de nouveaux partis
politiques, mettant ainsi fin a la phase de multipartisme de fait qui dominait. Cela a permis
d’entamer une nouvelle phase caractérisée par une organisation politique unique. L’organisation de
U « Autorité de libération », créée en 1953, a été introduite pour présenter 'organisation populaire de
la révolution. Elle a été maintenue en place jusqu’en 1956, date de la création de la nouvelle
organisation. L.’ Unzon nationale qui a été maintenue jusqu’a 1962 et a été suivie par /'Union socialiste
arabe, créée en tant que nouvelle organisation politique populaire fondée sur I’alliance des forces de

travail au lieu de ’'Union nationale®®’.

Ces organisations n’étaient pas considérées comme des partis politiques, au sens strict, de
leur reconnaissance constitutionnelle et de la spécificité de leur statut. Le Tribunal administratif a

conclu dans son arrét du 24 juin 1958 sur ’'Union nationale, que celle-ci constituait un pouvoir

565 R. HASSAN ABDEL KARIM, La protection judiciaire de la liberté de création et d’exercice des partis politiques, op.cit.
566 Arrét Tribunal administratif, requéte no. 10362, année (53) du 6 novembre 1999.
567 Tbid.
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indépendant des pouvoirs 1égislatif, exécutif et judiciaire, elle est un quatriéme pouvoir créé par la

Constitution.

Le méme syllogisme a été suivi dans les opinions du Conseil d’Etat, 'Union socialiste arabe,
représentante du peuple ouvrier, est considérée comme une puissance populaire indépendante du
reste des pouvoirs de I’Etat. Elle est dotée de la personnalité juridique et de la capacité d’acquérir
des biens et d’ester en justice. Elle jouit d'une autonomie patrimoniale qui ne dépend pas de ses
membres, et est considérée comme une personne morale de droit public en vertu des pouvoirs qui
lui sont conférés par la Constitution. I ne s’agit pas d’un organisme gouvernemental et elle ne

devrait pas étre confondue avec le pouvoir exécutif du gouvernement®®,

En effet, dans sa forme originale, la loi n® 40 de 1977 ne prévoyait que des cotisations et
des dons de ses membres comme moyen de financement des partis. En revanche, les locaux et
é¢tablissements des partis politiques étaient exonérés d’impots. Aucun remboursement des dépenses
électorales, ni aucune couverture, méme partielle des dépenses des partis, que ce soit en période

normale ou en période électorale n’a été prévue.

Au moment de I'adoption de la loi, un article a en effet été présenté sur une subvention
financiére de I'Etat aux partis, or celui-ci a été rejeté pour des préoccupations de I’abus dans

Putilisation des fonds publics®®

. Une trentaine d’année plus tard, le 1égislateur semble finalement
conscient du manque des ressources des partis, il prévoit officiellement dans 'article 18 de la loi

177 de 2005 moditiant la loi de 1977 que

« L’Etat apporte un soutien financier annuel anx partis politiques, dont les crédits sont inserits an budget

dn Conseil de la Chonra ; le Comité des affaires des partis politiques en assure la répartition comme suit :

1. Cent mille livres par an a chaque parti pour une période de dix ans. Pour avoir droit a ce soutien apres
cette période, le parti doit conditionnellement disposer d'an moins un siége remporté par l'un de ses candidats

a I"Assemblée du peuple on anx: élections an Conseil de la Choura.

2. Cing mille livres pour chaque siége remporté par le candidat du parti a I’ Assemblée du peuple on anx

élections du Conseil de la Chonra, avec un maximum de cing cent mille livres pour chaque parti ».

1l s’agissait donc de la premiére introduction /gisiative de subventions publiques®’. Cela

posait des problemes a certains députés de I'époque. Ces derniers ont demandé que la durée de la

508 Jbid.

59 Au méme motif que les partis s’auto-accordent eux méme des subventions du budget de I'Etat présentée par
Florence Haegel.

SLe financement public étant déja admis arrét Tribunal administratif, requéte no. 10362, année (53) du 6 novembre
1999 op.cit.
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subvention soit réduite de 10 4 5 ans pour assurer la sincérité des partis®’t. D’autres ont simplement
critiqué I'idée d’un financement public sur des bases différentes. Pour un député, les partis devraient
étre dépendants des contributions de leurs membres et non du budget de I’Etat et surtout lorsque
la période est de 10 ans®’2, alors que pour un autre, il vaudrait mieux pour un parti qui ne peut se
financer de ne pas exister"’3. Finalement, ces arguments n’ont pas été pris en compte et les aides

furent accordées.

Cependant, et a juste titre, pour une partie de la doctrine, les modalités de répartition étaient
contestables. Selon eux, ces modalités étaient inégales, et permettent aux riches de s’enrichir. Les
subventions prévues a l'article 18, limité a 100 000 Livres par parti sur une période de 10 ans, et
5000 Livres pour tout siége remporté par un de ses membres, permettront au parti majoritaire déja
favorisé par la diversité de ses sources de financements, de bénéficier d’'une subvention publique
d’environ un demi-million de livres chaque année, contrairement aux autres partis, qui ne

petcevront finalement que de sommes tres modestes®’4,

Une autre critique concernait le fait d’étre un parti enregistré. Cela était suffisant pour
obtenir des subventions. Toutefois, cette disposition a ouvert la porte aux manipulations. Des partis
peuvent étre créés dans le seul but d’obtenir la subvention (comme les micro-partis en France). La
solution logique était d’imposer les garanties de transparence et de controle nécessaires. Cependant,
au lieu de réformer les regles, le 1égislateur a choisi d’abroger 'ensemble du systeme de financement
public des partis. L’article 2 du décret-loi n° 12 de 2011, qui a été introduit suivant la Révolution

de janvier, dispose que Iarticle 8 de 1a loi de 1977 est abrogé.

Si on admet que cette abrogation était motivée par des raisons liées au soulagement des
surcharges du budget de I’Etat, notamment 2 la suite de la libéralisation de la création des partis et
leur multiplication explosive a 'aube de la Révolution. Aujourd’hui, une dizaine d’années apres,
plusieurs élections plus tard, compte tenu de la stabilisation des contextes économique et politico-
social, il n’y a plus de justification possible pour cette abrogation. I.’Etat a le devoir de financer les
partis politiques si une volonté existe pour consolider le gouvernement civil. Chaque jour, ou le

législateur tarde a intervenir sur le sujet, ’émergence des nouveaux courants est indirectement

S Député Laila ELKHAWAGA, travaux préparatoires du Conseil d’el Choura (Sénat), publié dans le journal quotidien
Al Ahram le 4/7/2005.

572 Député AbdelRazek EL SONBOSI, travaux préparatoires du Conseil d’el Choura (Sénat), publié dans le journal
quotidien Al Ahram le 4/7/2005.

73 Député Ahmed SARHAN, travaux préparatoires du Conseil d’el Choura (Sénat), publié¢ dans le journal quotidien
Al Ahram le 4/7/2005.

574 A. HASHEM RABE’E, Al Ahram « Questions stratégiques » publié le 27/6/2005,
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obstruée. Le systeme doit étre revu et rien n’empéche de prendre toutes les mesures possibles pour

lutter contre la corruption pour assurer la transparence par un controle efficace.
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CHAPITRE II - LE CONTROLE INSTAURE PAR LES
DEUX ETATS

« Ce que les affaires ont en communn, c¢'est qu'elles sortent. Le « scandale » qualifie irrégnlarité
alors qu’« affaires » nomme la polémique qui en vient. La publicité est done centrale pour une
« affaire ». |[...] L’histoire des affaires, ¢'est d’abord une histoire de fuites. Des fuites dont se

chargent des gens proches du pouvoir on en marge. En 1986, [l'affaire Carrefour du

développement sort parce qu'il y a des fuites » — Alain Garrigou575.

Lorsque nous parlons de la corrélation entre le financement des partis et la corruption,
nous songeons d’abord et avant tout a la gestion et au contréle de leurs ressources, c’est-a-dire que
siles ressources financieres des partis sont légitimes et bien cadrées, on peut supposer que tout est
théoriquement bien en ordre, que la corruption « n’a pas lieu » pour exister. Toutefois, la réalité

politique nous montre que la situation est beaucoup plus complexe.

Emmanuelle Avril, professeure de civilisation britannique avance que «/a guestion du
financement des partis a un impact déterminant sur la perception que les citoyens ont de la vie politique et a ce titre,
elle participe an sentiment croissant de défiance diagnostiqué dans Ia plupart des démocraties
Iibérales. Les électenrs ont le sentiment que le pouvoir de financer les campagnes électorales permet a certains
individus ou groupes de peser de maniére disproportionnée sur le débat démocratique, voire de le fausser completement.
Bien que cette méfiance ne soit pas un phénoméne nouveau et que I'idée méme d’une crise de
confiance fasse débat aujourd’hui, les enquétes mettent en lumiére un malaise croissant de Ila
population vis-a-vis du financement de Ia vie politique, que les injonctions de transparence
semblent paradoxalement aggraver»°'®, Elle qualifie le financement des partis de « //'] angle mort
du fonctionnement des partis politiques » qui se déroule dans un « contexte de désaffection des électenrs vis-a-vis

des élites politigues W',

Bien que nous soyons d’accord avec I'essentiel des propos de Madame Avril, pour les cas
de la France et de 'Egypte, vu le contexte différent du Royaume Uni, le paradoxe résultant de la
reglementation des financements des partis politiques aujourd’hui n’est plus le manque de textes,
mais I'insuffisance des moyens pour assurer leur application. Il arrive que, malgré le progres

législatif indéniable, de nouvelles « affaires » continuent de surgir®’®. Ainsi, on peut avancer que

75 C. LEPRINCE, « De Tocqueville a Bygmalion, le pudique mot “affaires” remplace les “scandales politico-financiers” », op.cit.

576 B, AVRIL, « Filections a vendre ? », La Ve des idées, 14 octobre 2020, disponible sur https://laviedesidees.fr/Elections-
a-vendre.html.

ST Tbid.

578 France : Paffaire bygmalyon de Nicolas Sarkozy, Iaffaire Jeanne de Marine Le Pen - Egypte : 66 partis n’ont pas
présenté leurs comptes a PTOCC.
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I'existence d’une législation ne suffit pas a elle seule pour étre efficace, la réglementation doit étre
couplée avec I'élaboration de systemes de controle afin de garantir efficacité du dispositif et de

sanctionner les détournements.

En fait, Ingrid Van Bizen affirme que le socle de soff /aw qui existe sur les partis politiques
encourage largement les Ftats 2 mettre en place des systémes de controle et de sanctions efficaces
pour mettre fin a toute pratique illégale ou irréguliére en matiere de financement des partis et des

campagnes®’®.

Dans la plupart des Etats, et notamment les Etats européens, les rapports financiers des
partis sont soumis a un contrdle par un organe extérieur. Sa nature peut varier : administrative,
politique ou judiciaire. Le degré d’indépendance et d’autonomie de I'organe de controle varie
également d’un Ftat a un autre. Théoriquement, plus le degré d’autonomie et d’indépendance qu’on
lui accorde est considérable, plus le degré de confiance du public dans les procédures et leur

légitimité, voire dans la légitimité des partis et du financement politique lui-méme s’accroit®®.

Il sera plus convenable d’évoquer la question de la réglementation des dépenses des partis
en premier, puisqu’il s’agit d’'une pratique de contréle contestée et qui dépend de la culture de

P'ordre juridique dans lequel elle sera ou non appliquée (Section I).

Au fait, la France et I’Egypte se rejoignent sur la nécessité de la réglementation des dépenses
des partis et des candidats pour la préservation de la démocratie, cependant, un deuxiéme point de
vue sur la question existe. La référence au droit comparé américain qui prévoit qu’une telle mesure
est une atteinte au droit fondamental d’expression est tout de méme importante. Les deux modeles

présentent des pistes générales importantes et chacun est influencé par ses propres contextes.

Etant donné que ’Egypte se situe au milieu des deux modcles francais et américain, dans

la mesure ou elle reconnait, d’une part, le principe de plafonnement des dépenses comme une
. N ’ i b 1 >

garantie a la démocratie, et n’autorise, d’autre part, aucun plafond aux dons, cela remet en cause la

logique méme derricre le plafonnement des dépenses et fait émerger la question de I’enrichissement

des partis (notamment au pouvoir). Une fois cette question affranchie, dans la méme logique

analytique, nous nous orienterons ensuite vers les systemes de controle et de sanctions établis dans

chacun des deux Etats (Section II).

57 1. van BIEZEN et CONSEIL DE L’EUROPE, Financement des partis politiques et des campagnes électorales : lignes directrices,
Strasbourg, Editions du Conseil de ’'Europe, 2003, p. 70.
580 Tbid.
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SECTION I - LA REGLEMENTATION DES DEPENSES DES
PARTIS

L’un des moyens les plus légitimes reconnus pour accéder au pouvoir est ’élection. Elle
permet une circulation pacifique et une transition du pouvoir assurant au mieux 'expression d’une
démocratie représentative. Pour atteindre leur objectif, les élections doivent répondre a plusieurs
criteres, dont les plus importants sont /7ntégrité et la transparence, ainsi que /’égalité des chances pour tous
les concurrents. La réglementation des dépenses est le principe le plus ancien pour encadrer le

581 Elle est utilisée pour la préservation de la démocratie et de I’Etat

financement de la vie politique
de droit, puisqu’il s’agit de garantir 'égalité des chances entre les partis et dans un deuxieme lieu
d’éviter la surcharge du budget étatique par des sommes excessives au cas ces dépenses seraient
remboursées par I'Etat. Ce qui fait que pour les deux législateurs francais et égyptien, fixer une
limite aux dépenses est « un moyen pour réduire l'inégalité qui existe sur le plan financier entre les partis

politigues »52.

§1 LA REGLEMENTATION DES DEPENSES: UN PRINCIPE
EGALITAIRE

En France, 'émergence du « marketing politique » et le cout croissant des campagnes de
communication audiovisuelle ont fait exploser les dépenses des partis politiques depuis le début de
la V¢ République®®, 11 existe dans cet ordre d’idée deux types de dépenses : les dépenses courantes

des partis et les dépenses de campagnes électorales.

Les dépenses de campagnes électorales sont toutes les dépenses directes ou indirectes
faites pour promouvoir un candidat ou une entité politique lors d’une élection. Il peut s’agir d’une
contribution monétaire, d’un service rendu a un candidat ou de 'omission de faire quelque chose

pour le servir directement ou indirectement pendant la période électorale®4,

Leur plafond est donc une garantie contre le fait de réserver ’accés au pouvoir aux seuls
plus riches. Idéalement, une personne peut se présenter aux élections, que ce soit au parlement ou
a la présidence, quelle que soit sa situation financicre, qu’elle soit riche, ou a faible revenu. Cela ne

change rien aux yeux de la loi. Ainsi, si la loi ne peut garantir la non-nomination des riches

581 . PHELIPPEAU, « Genése d’une codification. 1. apprentissage de la réforme du financement de la vie politique francaise », disponible
sut : https:/ /www-caitn-info.ezscd.univ-lyon3.fr/revue-francaise-de-science-politique-2010-3-page-519.htm.

582 1. IKER, Evolution des rigles de financement et de controle des partis politiques, op.cit., p. 26.

583 Sénat francais, le financement de la vie politique, gp.cit.

584 « Définition d’une dépense électorale », Elections Québec, s.d., disponible sur
http://www.electionsquebec.qc.ca/ francais /municipal / financement-et-depenses-electorales/ definition-d-une-
depense-electorale.php.

187



simplement en raison de leur statut ou de leur capacité financicre, elle peut cependant, et afin
d’assurer I'égalité des chances entre les candidats, intervenir pour fixer un plafond aux dépenses

¢lectorales, qu’aucun candidat, quelle que soit sa situation financiere, ne peut dépasset.

Le but de ces lois est ainsi d’éviter Iarbitraire et de promouvoir le principe de I’égalité des
chances dans les moyens de propagande pour les candidats. Elles visent a éviter que le pouvoir « 7e
50t accessible gu’anx: riches plutit qu’anx compétents w. Le processus de plafonnement en France (A) et

celui en Egypte seront analysés tour a tour (B).

A- LE PROCESSUS DE PLAFONNEMENT EN FRANCE

En France, l'article L52-11 prévoit un plafond des dépenses électorales, qui varie d’une
élection a lautre, et le montant de ce plafond est également déterminé en fonction du nombre

d’habitants de la circonscription. Les montants sont actualisés chaque année par décret88,

Les dépenses électorales des candidats aux élections prévues par article 1..52-4 du Code
électoral, font 'objet d’un remboursement forfaitaire de la part de 'Etat égal a 47,5 % de leur

587

plafond de dépenses®’. Les irrégularités commises conduisent, selon leur degré de gravité, soit au

rejet du compte, soit a la réduction du montant du remboursement forfaitaire dans les cas ou les

irrégularités commises ne conduisent pas au rejet du compte®8,

Le deuxieme type de dépenses concerne les dépenses courantes des partis politiques. 11
s’agit des dépenses de tous les jours. Ces dépenses sont définies comme habituelles ou vitales pour
la vie du parti. Les partis ont donc des dépenses qui résultent de leur existence méme, par exemple
les dépenses liées a la location de locaux dans lesquels le parti mene ses activités, les dépenses
logistiques ou de secrétariat comme la distribution des documents aux membres, ’achat du matériel

nécessaire et les publications qui font connaitre leurs activités®8®.

Ces dépenses, qui sont tributaires de la santé économique, ont da augmenter avec la hausse

du cott de la vie en général, ainsi qu’avec la sophistication technologique et les outils modernes

5 H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politique, op. cit., p. 391.

586 J] est a noter que l'article prévoit « Les montants prévus au présent article sont actualisés tous les ans par décret. Ils
évoluent comme l'indice des prix a la consommation des ménages, hors tabac. Il n'est pas procédé a une telle
actualisation 2 compter de 2012 et jusqu'a I'année au titre de laquelle le déficit public des administrations publiques est
nul. Ce déficit est constaté dans les conditions prévues au deuxié¢me alinéa de 'article 3 du réglement (CE) n® 479/2009
du Conseil, du 25 mai 2009, relatif a I'application du protocole sur la procédure concernant les déficits excessifs annexé
au traité instituant la Communauté européenne ».

587 Article L 52-11-1 du Code électoral.

588 Article L 52-11-1 du Code électoral.

58 1. van BIEZEN et CONSEIL DE L'EUROPE, Financement des partis politiques et des campagnes électorales : lignes directrices,
Strasbourg, Editions du Conseil de I'Europe, 2003. ; H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie
politique , op. ¢it., p. 391.
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utilisés par les partis pour promouvoir leurs activités et leurs idées. A cela s’ajoutent les dépenses

du journal du parti.

Toutefois, la réglementation de ce type de dépenses courantes est assez libre, et est fixée
par les partis politiques eux-mémes. Inversement, les dépenses électorales sont intimement liées au
processus €lectoral en tant que manifestation de Pexercice de la démocratie, et elles affectent
directement des questions vitales telles que I’égalité des candidats, les infractions et les fraudes
électorales. Leur encadrement s’est contextuellement imposé tant en France qu’en Egypte, chacun

adoptant ses propres modalités.

En France, le plafond des dépenses est déterminé en fonction de la pgpulation. Ce plafond
est différent pour les élections présidentielles, parlementaires, européennes, régionales et locales

dans les circonscriptions de 9 000 habitants ou plus.

Pour les dépenses liées a I’élection présidentielle, pour Iélection de 2017, le plafond des
dépenses applicable aux candidats présents au premier tour a été fixé a 16 851 000 €, et celui

applicable aux candidats présents au second tour a été fixé a 22 509 000 €.

Pour les élections législatives, le plafond des dépenses électorales est fixé depuis 1993 a 38

000 euros par candidat plus 0,15 euros par habitant de la circonscription®%,

Pour le reste des élections, le plafond des dépenses électorales pour chaque résident de la

circonscription a été fixé comme suit 1.

- Circonscriptions électorales ne dépassant pas 15 000 habitants : 1,22 € an premier tour et 1,68 € an
second tour pour les élections des conseillers municipanx, 0,64 € pour les élections des conseillers

départementanx et 0,53 € pour les élections des conseillers régionanx.

- Circonscriptions électorales de 15 001 a 30 000 habitants : 1,07 € au premier tour et 1,52 € au second
tour pour les élections des conseillers municipanx, 0,53 € pour les élections des conseillers départementanx: et

0,53 € pour les élections des conseillers régionanx.

- Circonscriptions électorales de 30 001 a 60 000 habitants : 0,91 € au premier tour et 1,22 € au second
tour pour les élections des conseillers municipan, 0,43 € pour les élections des conseillers départementanx: et

0,53 € pour les élections des conseillers régionanx.

50 En application de Particle L. 52-11 du code électoral, les plafonds de dépenses de campagne des candidats aux
élections législatives sont calculés selon les modalités suivantes :38 000 € par candidat majoré de 0,15 € par habitant de la
circonscription (population municipale en vignenr au 1er janvier 2020 publiée par 'INSEE), majoré du coefficient d actualisation de 1,26
[fix€ par le décret n°2008-1300 du 10 décembre 2008 portant majoration du plafond des dépenses électorales pour lélection des députés.
Le plafond de remboursement correspond a 47,5 % du plafond des dépenses (art. L.52-11-1 du code électoral).

1 Code électoral, Article 1.52-11.
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- Circonscriptions électorales de 60 001 a 100 000 habitants : 0,84 € an premier tour et 1,14 € an second
tour pour les élections des conseillers municipanx, 0,30 € pour les élections des conseillers départementanx: et

0,53 € pour les élections des conseillers régionanx.

- Circonscriptions électorales de 100 001 a 150 000 habitants : 0,76 € au premier tour et 1,07 € au second

tour pour les élections des conseillers municipanx et 0,38 € pour les élections des conseillers régionanx.

- Circonscriptions électorales de 150 001 a 250 000 habitants : 0,69 € au premier tour et 0,84 € au second

tour pour les élections des conseillers municipaux: et 0,30 € pour les élections des conseillers régionanx.

- Circonscriptions électorales exccédant 250,000 habitants : 0,53 € au premier tour et 0,76 € au second tour

pour les élections des conseillers municipanx et 0,23 € pour les élections des conseillers régionanx.

Il convient de noter que les candidats ne peuvent pas dépasser le plafond des dépenses
électorales ci-dessus. Conformément a la loi du 14 avril 2011 simplifiant les dispositions de la loi
électorale sur la transparence financiere de la vie politique, ces montants sont mis a jour

annuellement®®2,

Dans la doctrine frangaise, on a notamment conclu que le 1égislateur frangais avait raison
de veiller a ce que le plafond soit variable et puisse étre modifié chaque année en fonction de I'indice
des prix, des montants nécessaires a la campagne, du nombre de personnes nécessaires pour la
mener et du fait que tous les candidats étaient placés sur un pied d’égalité®®. Une mesure que nous
estimons bénéfique également pour le cas égyptien s’elle est mise en place. Toutefois ces limites ne
s’appliquent qu’aux circonscriptions électorales de plus de 9 000 habitants. Dans les
circonscriptions de moins de 9 000 habitants, le plafond est calculé en multipliant la population par
un coefficient fixé par décret. Le fait de relier la limite des dépenses électorales a la population de
plus de 9 000 habitants peut conduire a de nombreuses inégalités que le législateur devra tenter
d’éviter.

De plus, I'exclusion des sénateurs du systeme de plafonnement avait fait du sénateur un
candidat privilégié par rapport a tout autre candidat, raison pour laquelle le législateur a étendu
I’essentiel du droit commun du financement des campagnes électorales aux candidats aux élections

sénatoriales a compter du renouvellement de 2014.

32 Toutefois, la loi de finances 2012 et la loi organique du 28 février 2012 ont effectivement gelé ces plafonds jusqu'au
recouvrement des finances publiques comme on I’a déja mentionné.
53 H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politique, op.cit, p.393.
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En fait, jusque lors, seules étaient applicables aux campagnes électorales sénatoriales, les
dispositions relatives a I'interdiction de leur financement par des personnes morales - hormis les
partis politiques - ou des Ftats étrangers (deuxiéme et cinquieme alinéa de Particle L. 52-8 du code
électoral). Pour le reste, ces campagnes, en raison de la modicité des dépenses engagées compte
tenu du nombre relativement réduit d’électeurs - quelques centaines ou milliers de grands électeurs
par département — n’étaient pas soumises a la législation générale sur le financement des

campagnes®.

En 2011, le 1égislateur a souhaité renforcer la transparence du financement des campagnes
sénatoriales. Il a, a cette fin, dans la loi n°2011-412 du 14 avril 2011 portant simplification de
dispositions du code électoral et relative a la transparence financiere de la vie politique, modifié
Iarticle L. 308-1 du code électoral afin d’étendre aux candidats aux élections sénatoriales, a compter
du renouvellement de 2014, ’ensemble de la 1égislation relative au financement e au plafonnement des

dépenses électorales.

Ainsi, les articles L. 52-4 a L. 52-18 du code électoral sont désormais applicables aux
campagnes sénatoriales sous réserve de I'institution d’un plafond de dépenses spécifiques dans les

termes ci-apres :

- une part forfaitaire, d’'un montant de 10.000 euros par candidat (hypothese des élections au scrutin

uninominal) ou par liste (hypothése des élections au scrutin de liste) ;

- une part variable en fonction de la population de la circonscription consistant a majorer la part
forfaitaire de 0,05 euro par habitant du département pour les départements élisant quatre sénateurs
ou plus, et de 0,007 euro par habitant pour les candidats aux élections des sénateurs représentant
les Francais établis hors de France. Les montants de ces deux parts doivent étre actualisés tous les

ans par décret et évoluer comme I'indice des prix a la consommation des ménages, hors tabac®®.

Enfin, Particle L. 308-1 du code électoral exclut du plafond des dépenses pour I’élection
des sénateurs les frais de transport, diment justifiés, exposés par le candidat en vue de recueillir le

suffrage des électeurs®®,

Une deuxieme obligation, fondée sur la premicre, se pose en effet, pour la tenue effective

des comptes, il est logiquement nécessaire de recourir a un ou plusieurs organismes de controle

94 Sénat francais, Le financement de la vie politique, Sénat frangais, gp.cit.
595 Ibid.
596 Tbid.
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pour vérifier ces comptes. C’est ce qui ressort des articles L. 52-12 et L. 52-14 du Code électoral

francais qui prévoient la mise en place d’'un mécanisme de controle.

En effet, comme nous I'avons mentionné, le Code électoral prévoit a I'article 1..52-11-1 un
remboursement forfaitaire. Il résulte de cet article que les dépenses électorales des candidats aux
élections auxquelles s’applique larticle L. 52-4 font 'objet d’'un remboursement forfaitaire par
I'Etat égal a 47,5% de leur plafond de dépenses. Ce remboursement ne peut excéder le montant
des dépenses payées sur la contribution personnelle des candidats et retracées sur leur compte de

campagne.

Ce remboursement forfaitaire est conditionnel, c’est-a-dire, qu’il n’est pas versé aux
candidats qui ont obtenu moins de 5 % des suffrages exprimés au premier tour, nia ceux qui n’ont
pas respecté les prescriptions de I'article L. 52-11 fixant les plafonds de dépenses. Il n’est pas non
plus versé aux candidats qui n’ont pas déposé leur compte de campagne dans le délai prévu a
Iarticle L. 52-12, ou enfin a ceux dont le compte de campagne est rejeté pour d’autres raisons ou
qui n’ont pas déposé leur déclaration de patrimoine, s’ils sont soumis a cette obligation. Dans les
cas ou les irrégularités commises n’entralnent pas le rejet du compte, la décision sur le compte peut
réduire le montant du remboursement forfaitaire en fonction du nombre et de la gravité de ces
irrégularités. La privation ou la réduction du remboursement forfaitaire est donc considérée comme

une sanction financiere pour les irrégularités financiéres moins graves.

Pourtant, malgré lintervention législative, des affaires ont continué a survenir. L’on
pourrait citer quelques cas récents, comme ’affaire Jeanne, qui concernait le Front national apres
les élections présidentielles de 2012, ou encore I’affaire des marchés publics en Ile-de-France, qui
a impliqué plusieurs grands partis frangais : RPR, PR, PS, PCF et plus récemment ’affaire MoDem
2018, qui concerne le détournement de fonds publics, 'escroquerie et I’abus de confiance. Plus
récemment on peut penser a l'affaire Bygmalion qui a abouti a la condamnation de Iancien
président, Nicolas Sarkozy a un an de prison ferme pour le financement illégal de sa campagne

électorale de 2012 et le dépassement des plafonds 1égaux®?’.

7 LE JDD, « Affaire Bygmalion : le procés de Nicolas Sarkozy aura lieu en mars », /jdd.fr, 19 juillet 2020, disponible
sur https://www.lejdd.fr/Politique/affaire-bygmalion-le-proces-de-nicolas-sarkozy-aura-licu-en-mars-3981754 ; « Le
point sur les douze affaires Sarkozy : deux condamnations, deux non-lieux et plusieurs dossiers ouverts », Le Monde.fr,
1 mars 2021, disponible sut https://www.lemonde.fr/les-decodeurs/article/2021/03/01/le-point-sur-les-douze-
affaires-de-nicolas-sarkozy-une-condamnation-deux-non-lieux-et-plusieurs-dossiers-

ouverts_6071603_4355770.html ; « Proces Bygmalion : « La véritable victime de cette affaire, c’est le citoyen » », Le
Monde.fr, 18 juin 2021, disponible sur https://www.lemonde.fr/societe/article/2021/06/18/proces-bygmalion-la-
veritable-victime-de-cette-affaire-c-est-le-citoyen_6084632_3224.html ; « Procés Bygmalion: Nicolas Sarkozy
condamné a un an de prison ferme », Le Monde.fr, 30 septembre 2021, disponible sur https://www.lemonde.ft/police-
justice/atticle/2021/09/30/proces-bygmalion-nicolas-satkozy-condamne-a-un-an-de-prison-
ferme_6096593_1653578.html.
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B- LE PROCESSUS DE PLAFONNEMENT EN EGYPTE

Les dépenses électorales en Egypte sont réglementées par deux décrets lois. Il s’agit en premier
lieu du décret-loi n® 45 de 2014 qui prévoit un plafonnement de dépenses pour les élections
législatives, et les décrets lois n° 22 de 2014 et de 2017 qui en prévoient un, également, pour les
élections présidentielles. Ce plafonnement, au contraire de son homologue frangais, est fixé par la
loi. Les montants ne varient pas tous ans. En Egy‘pte, a la suite de la réinstauration du Conseil de
Choura (le Sénat) par les amendements constitutionnels de 2019, la loi du 1¢ juillet 2020 est entrée
en vigueur, apportant des modifications a la législation sur les élections parlementaires®®. Le
bicaméralisme est restauré et les dernicres réformes établirent de nouvelles régles principalement
en maticre de composition de ’Assemblée et des modalités d’élections. Mais elles mais ne prévoient

pas de nouvelles regles en matiere de financement sauf en termes de propagande.

Pour une mise en contexte, le législateur a adopté le principe d’un plafonnement de
dépenses de campagne électorale pour les élections législatives depuis la loi n® 38 de 1972 pour
I’Assemblée nationale et pour les élections présidentielles depuis la loi n° 174 de 2005 sur

I'organisation des élections présidentiellessgg.

La nouvelle loi de 2020 vient modifier 'article 25 du décret-loi 2014 en ajoutant que le
plafond de dépenses par liste de 15 sieges est fixé a 2.5 millions L.E, celui du deuxi¢me tour est
fixé a 1 million L.E. Ces deux plafonds sont multipliés par trois (x3) pour les listes de 45 sicges.
Ces nouvelles regles s’ajoutent au premier alinéa qui prévoit les modalités de plafonnement pour le
systeme individuel, ceux-ci sont fixés a 500.000 L.E. au premier tour, et 200.000 L.E. pour le
deuxieme. Ces limites se multiplient pour chaque quinzaine de candidats regroupés dans une

listeb00,

II convient de noter que les textes susmentionnés ne précisent pas sur quelle base ces
plafonds électoraux ont été estimés. I’on est en droit de se demander s’ils tiennent compte de la

population, de I’évolution de la vie économique, du niveau de vie en Egypte ou d’autres aspects ?

Par exemple, la loi de 2005 sur organisation des élections présidentielles a fixé la limite des

dépenses a 10 millions de L.E. au premier tour de scrutin, et a 2 millions de L.E. au second tour.

598 The National Election Commission, op.cit.

9 L'article (6) de la loi no 38 de 1972 sur I'Assemblée du peuple dispose que « ... outre les régles relatives aux moyens
et méthodes régissant la campagne électorale, le plafond des dépenses de propagande ne doit pas étre dépassé. Ce
réglement doit étre établi par décision de la Haute Commission Electorale et publié dans deux quotidiens a large
diffusion »

600 Article (25) du décret présidentiel no 45 de 2014 relatif a 'organisation des droits politiques.
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La loi de 2014 fixe ce plafond a 20 millions de LE pour le premier tour et a 5 millions de LE pour

le second tout.

Dans son mémoire, Hakima Gaeed note les différents points de vue présentés par les
juristes. Certains ont conclu que la limite des dépenses électorales progresse chaque année avec une

augmentation constante de 1 million de L..E., une conclusion qu’elle estime erronée®®? .

Elle note qu’en fait, pour les élections de 2012, les plafonds étaient les mémes que ceux de
la loi de 2005, soit respectivement 10 et 2 millions pour les deux tours. Une différence énorme par
rapport aux plafonds retenus dans la loi de 2014, avec un doublement des plafonds en deux ans
seulement®?, 11 serait difficile de comprendre une telle majoration sans comprendre la base sur
laquelle les plafonds ont été fixés au départ et cela n’a malheureusement pas été précisé par le

législateur.

Certaines obligations découlent de ce processus de plafonnement, car il ne sera possible de
déterminer si les partis ont effectivement respecté les regles de plafonnement des dépenses que si

toutes leurs dépenses ont été enregistrées et donc facilement controlées.

En Egypte, la loi sur les partis stipule que « s fonds du parti ne penvent étre dépensés que pour ses
propres buts et objectifs, conformément anx régles et procédures compromises dans ses statuts. Le parti dépose ses
Sfonds dans I'une des banques égyptiennes et tient régulierement des livres comptables contenant les recettes et les

dépenses du parti selon des régles a déterminer dans ses statuts »%%,

LLa méme obligation est prévue par le 1égislateur égyptien dans ’article 12 de la loi 1977 sur
les partis politiques, de méme que dans Particle 28 du décret-loi n® 45 de 2014 sur I'exercice des
droits politiques, et enfin dans l'article 26 de la loi n°22 de 2014 sur organisation des élections
présidentielles, qui prévoient également la présentation de ces comptes a un organe indépendant
de controle. Outre 'importance des plafonds de dépenses pour la garantie de I’égalité des chances
entre les partis politiques, et de la transparence dans le processus électoral, pourquoi I’Ftat a-t-il

autant intérét a limiter ces dépenses ?

La limitation des dépenses du parti ou de la campagne est un instrument utilisé pour éviter
une augmentation excessive du colt de l'organisation politique du parti. Sans limitation des
dépenses, les couts d’une campagne peuvent augmenter indéfiniment. L’un des principaux intéréts
de 'Etat en matiére de plafonnement est que des dépenses illimitées donnent un avantage injuste

aux groupes ayant un acces privilégié aux ressources financicres, et peuvent également rendre ceux

" H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politigne, op. cit., p. 395.
692 Tbid.
603 Article (12) de la n° 40 de 1977 modifié par le décret-loi n° 12 de 2011.

194



qui occupent un poste électif trop dépendants de ceux qui les financent, et insensibles a 'opinion

publique dans son ensemble, ce qui constitue une grave menace pour la démocratie.

Au-dela de cette raison politico-juridigue, 'Etat a avant tout un intérét économique a fixer
ces plafonds. S’il n’y a pas de plafonds pour les dépenses des partis, ceux-ci seront libres de
dépenser autant qu’ils le souhaitent et I’Etat sera tenu de les rembourser en tout ou en partie selon

les modalités prévues par la loi.

En Egypte, le remboursement forfaitaire n’a jamais existé, mais une contribution directe a
été prévue dans la loi de 2005 sur les élections présidentielles, abrogée par la loi de 2014. A I’époque,
I'Etat était tenu de fournir une aide financiére équivalente a 5 % des fonds minimums autorisés a
étre dépensés pendant la campagne électorale, ainsi qu’une aide financiere équivalente a 2 % de ce
montant en cas de réélection. La nouvelle loi met fin a cet engagement. En effet, aucun article ne
prévoit la contribution monétaire de I'Etat sous quelque forme que ce soit®* dans le financement

des campagnes électorales, que ce soit pour les élections législatives ou présidentielles®®.

A notre avis, Pabsence de contribution de Etat au financement des campagnes est la
conséquence de I’explosion du nombre de partis politiques en Egypte apres la Révolution, de 24
partis 2 104 officiellement reconnus par ’Etat en 2018%%6. D’ou la crainte d’une surcharge excessive
du budget de I'Etat. Si l'on admet que le motif de I’époque était légitimement compréhensible,
aujourd’hui, une dizaine d’années apres la Révolution, et avec la stabilité politique que connalit
PEgypte, il est de moins en moins admissible que ’Etat ne participe pas au financement des
principaux acteurs garantissant la circulation pacifique du pouvoir, surtout que la souffrance
financiére a été une des raisons de I’affaiblissement du systéme des partis en Egypte pendant de

longues années.

Pour conclure, les plafonds de dépenses sont inhérents a la préservation de la démocratie.
Ils ont été adoptés par les législateurs francais et égyptiens afin de garantir I’égalité entre les
candidats et les partis, la transparence et ’exercice effectif de la démocratie dans son ensemble.
Cependant, la référence a un exemple de droit comparé, qui traite la question d’une maniere

différente, met en évidence les différences entre les approches d’appréhension d’une méme

604 I acces aux médias dans les périodes électorales et I'exemption des imp6ts sont les seules modalités prévues de
subventions publiques.

605 Pour plus de détail voir : I'article 2 de la loi no 38 de 1972 relative a 'organisation de I’Assemblée nationale ; Iarticle
2 de la décision de la HCE no 9 de 'année 2014 sur le contréle des financements des propagandes électorales ; la
décision no 5 de I'année 2014 sur le contrdle des financements des propagandes électorales, ses ressources et ses
dépenses pour les élections législatives.

606 I’ Organisme Général De I'Infromation (OGI) : http://www.sis.gov.eg/section/325/121?lang=ar#4
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question et leur contexte d’application puisque la méme mesure démocratique de controle est

congue comme une atteinte a la liberté d’expression.

§2 LA REGLEMENTATION DES DEPENSES EN TANT
QU’ATTEINTE A LA LIBERTE D’EXPRESSION POLITIQUE

Le plafonnement des dépenses aux Etats-Unis, fait partie d’une question plus large qui est
celle du financement public. Le recours a cet exemple permet de mettre en évidence la deuxi¢me
facade du paradoxe de non-plafonnement des dons reconnus en Egypte, c’est pourquoi il faut
démontrer le contexte réglementaire en Amérique. En effet, la question du financement des
campagnes électorales, en particulier des campagnes présidentielles, a été une préoccupation

majeure des législateurs américains depuis le début du XXe siecle.

En 1907, la loi Tillman fut adoptée. 11 s’agit d’une loi en faveur du financement public des
campagnes électorales. Elle stipule que les élections doivent étre financées par I’Etat et interdit aux
entreprises de contribuer directement aux élections. Deux reglements ont suivi en 1910 et 1925,
fixant des montants maximums de recettes et de dépenses par candidat. La situation était donc

assez similaire aux cas francais et égyptien.

La question du financement s’est posée une deuxieme fois dans les années 1970, avec
affaire du Watergate, dans le cadre de la campagne du président de I’époque, Richard Nixon, dans

des pratiques illégales de collecte de fonds. Plus de 70 personnes ont été poursuivies en justice®?’.

Par la suite, il était devenu nécessaire d’intervenir pour renforcer les regles sur le
financement électoral. En 1971, la loi fédérale sur les campagnes électorales - « Federal Election

808, Elle a permis ainsi

Campaign Act» - a établi un « cadre juridique général pour le financement des élection
la création des principaux organismes publics de financement et rétablit le principe du financement
public des présidentielles. Les campagnes sont financées par les dons des citoyens par I’entremise

du « Presidential Election Campaign Fund »%%°.

En 1974, un comité dénommé « Federal Election Commission » fut créé pour superviser et

renforcer les lois sur le financement des campagnes électorales. Les candidats devaient soumettre

le montant de leurs dépenses, désormais plafonnées, ainsi que les différentes sources de revenus®10,

007 «I’affaire  du  Watergate ou la  chute du  président  Nixon»,  disponible  sur
https:/ /www.franceinter.fr/emissions/affaires-sensibles/affaires-sensibles-01-novembre-2016.

68 F, BRIERE, « Le financement des élections présidentielles aux Etats-Unis, 2019, accessible sur : https://major-
prepa.com/langues/financement-elections-presidentielles-etats-unis/

609 Thid.

610 Jhid.
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Les avis divergent, les partisans des dépenses illimitées estiment que le fait d’empécher un
candidat de dépenser comme il 'entend est une entrave a la liberté d’expression prévue dans le
« Premier amendement ». La question est soumise a la Cour supréme des Ftats-Unis, ou elle révéle
Pune des décisions les plus importantes concernant le systéme démocratique aux Ftats-Unis. Tl

s’agit de la décision de 1976 dans Paffaire « Buckley c. Valeo »*.

La Cour a statué que ’Etat pouvait plafonner les contributions des particuliers aux partis
politiques afin de prévenir la corruption. Elle a donc confirmé la loi en question, a savoir la loi de

1974 modifiant les dispositions de la loi de 1971 sur les campagnes électorales fédérales.

Toutefois, elle a déclaré inconstitutionnelles certaines dispositions de la loi qu’elle invalide
en considérant que la limitation des dépenses des individus et des comités politiques effectuées
indépendamment de la campagne électorale du candidat pour le soutenir publiquement ou
empécher son élection constitue une atteinte a la liberté d’expression garantie par le Premier

amendement 2 la Constitution américaine.

Pour les mémes raisons, elle considére qu’il est également inconstitutionnel de limiter les

contributions financieres des candidats a leur propre campagne.

L’idée sur laquelle s’appuie la Cour est la suivante : « k parole, c’est de largent »°*2. Sans argent,
il ne sera pas possible de diffuser les idées et par conséquent, lmiter les moyens financiers pour exprimer

une opinion est une violation de la liberté d’expression.

La Cour va plus loin. Dans un deuxieme arrét de 2010, « Citzzens United v. Federal Election
Commission »23, 1a Cour va a nouveau admettre le financement par les entreprises pour les mémes
motifs. Considérant que linterdiction faite aux personnes morales de financer des dépenses
indépendantes dans le cadre d’une campagne électorale constitue une atteinte a la liberté
d’expression garantie par le premier amendement de la Constitution. Elle estime qu’ils doivent
pouvoir s’exprimer dans le débat public. Aujourd’hui, les entreprises peuvent consentir des dons
tllimités. Cela qui semble paradoxal. En effet, les arréts invoqués rendent le financement public
marginal, et menacent méme son existence au profit du financement privé, qui devient beaucoup

plus rentable pour le candidat.

611 « Buckley v. Valeo | Law Case », Encyclopedia Britannica, disponible sur https:/ /www.btitannica.com/event/Buckley-
v-Valeo.

012 “Speech is money” Justice Potter Stewart articulated the relationship as follows: “We are talking about speech;
money is speech and speech is money. Cité par MUTCH, R.E, Campaigns, Congtress, and Courts: The Making of
Federal Campaign Finance Law (New York: 29 Praeger, 1988), 55.

013 « Citizens United v. Federal Election Commission | Opinion, Dissent, Significance, & Influence », Encyclopedia
Britannica, disponible sut https:/ /www.btitannica.com/event/Citizens-United-v-Federal-Election-Commission.
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L’économiste francaise Julia Cagé aborde cette question du financement en soulignant la
faiblesse structurelle et les raisons de ce qu’elle appelle « ’échec du financement public de la
démocratie aux Etats-Unis ». En effet, le fait que les candidats aient le choix d’accepter ou de
refuser des subventions publiques, et par conséquent les plafonds qui en découleraient, est sujette
a caution. Cela ne peut conduire qu’a « wne décadence du systéme » en rendant les subventions publiques

« handicapantes »614,

Cela dit, avec la faiblesse du financement public et I’augmentation considérable du
financement privé, que ce soit par des contributions personnelles non plafonnées ou des dons
illimités de la part des entreprises, les faits ne se traduiront-ils pas a une ploutocratie ou seuls les

plus riches ont acces au pouvoir ?

Pour certains, la réponse ne peut étre qu'affirmative, et les élections de 2016 le prouvent®?®,
Certains auteurs américains®'® parlent d’une « démocratie par hasard ». 1ls critiquent le fait que la
démocratie tend a aller vers les plus riches, les politiciens se concentrant sur les intéréts des plus
privilégiés et laissant de coté toutes les préoccupations et les demandes des plus pauvres, sauf quand
ils sont « par hasard » les mémes que ceux des riches. Les Etats-Unis sont donc selon eux confrontés

a un probléme majeur : 'absence de représentation politique de la majorité de leurs citoyens®?’.

De cet exemple du droit comparé, on peut comprendre que le systeme de financement des
politiques américaines, initialement adapté pour protéger les libertés fondamentales garanties par
la Constitution et ses amendements, est substantiellement considéré comme sa premicre menace.
Alors que la Cour supréme a utilisé la liberté d’expression comme motivation pour rejeter le
plafond des dépenses, et a ensuite autorisé les entreprises a participer au financement des
campagnes, sans prévoir des plafonds pour les financements et les dépenses, elle a
inconsciemment (¢) mis le premier clou dans le cercueil de la démocratie représentative, qui sera de
plus en plus une représentation des riches, ou méme des « zéga-riches » qui, seuls, peuvent payer le

cout des campagnes.

Ce n’est pas un jugement de valeur, mais cet exemple est d’'une grande importance car il
permet de visualiser I'impact que peuvent avoir les libertés publiques sur Tefficacité du
fonctionnement de la démocratie. Il permet de mettre en évidence les dysfonctionnements

possibles du non-plafonnement des dépenses et des dons. L’argument selon lequel le plafond des

614 B, BRIERE, « I ¢ financement des élections présidentielles anx FEtats-Unis », op.cit.

615 Pour plus d’information voir « 2016 Presidential Race », disponible sutr https://www.opensecrets.org/pres16/

616 Gilens M. et Page, B., Democracy in America? What Has Gone Wrong and What We Can Do Abont 1t, The University
of Chicago Press, 2017.

617 F. BRIERE, « Le financement des élections présidentielles anx Etats-Unis », op.cit.
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dépenses assure une égalité des chances entre les candidats parait tout a fait conforme aux
obligations constitutionnelles et internationales des Etats. Méme si les modalités sont parfois
contestables, il n’en demeure pas moins que les dépenses sans plafonds, notamment dans un monde

qui s’influence par la propagande, sont une arme a double tranchant.

SECTION II : LES MODALITES ET ENJEUX DU CONTROLE
ET DES SANCTIONS DANS LES DEUX ORDRES
JURIDIQUES

Dans son rapport intitulé « /e financement de la démocratie : financement des partis politiques et des
campagnes électorales et risque de capture de l'action publigue », TOCDE explique que les donateurs privés
ont fréquemment recours a des préts, cotisations d’adhésion et financements par des tiers pour
contourner les plafonds de dépenses ou dissimuler des dons. C’est dans ce sens que durcir la
réglementation et appliquer les sanctions plus rigoureusement contribuerait a rétablir la confiance
du public, a 'heure ou les électeurs dans les économies avancées sont échaudés par les partis

politiques et craignent que des groupes d’intéréts privés accaparent les processus démocratiques®®®,

II ressort du rapport que la mondialisation complique la réglementation du financement
des partis politiques, car des entreprises multinationales et des particuliers fortunés étrangers ont
fortement noués des liens avec des intéréts commerciaux nationaux. Lorsqu’il existe un
plafonnement des financements par des entreprises ou des intéréts étrangers, la divulgation de

identité des donateurs a un effet dissuasif considérable sur exercice d’influences indues®®.

17 des 34 pays de TOCDE proscrivent les dons anonymes aux partis politiques, mais 13
les interdisent seulement a partir de certains seuils et quatre les autorisent. Seuls 16 pays de PTOCDE
plafonnent les dépenses de campagne des partis comme des candidats. Ces limites peuvent
empécher une course aux financements, mais les opposants qui ont généralement besoin de fonds

supplémentaires pour battre les candidats sortants peuvent se trouver pénalisés dans les 18 autres
PP p p p

pays®2.

Enfin, le manque d’indépendance ou d’autorité 1égale dont souffrent certaines institutions
de contréle permet aux donateurs les plus généreux de recevoir des faveurs telles que ’octroi
d’allegements fiscaux ou de subventions publiques, I’acces privilégié a des préts publics et

'attribution de marchés publics. I’ OCDE va conclure que les institutions chargées de faire

018 « I’OCDE préconise de réglementer plus étroitement le financement de la vie politique et de durcir les sanctions —
Syndicat des Juridictions financiéres », disponible sut http://sjfu.fr/index.php/2016/02/26/locde-preconise-de-
reglementet-plus-etroitement-le-financement-de-la-vie-politique-et-de-durcit-les-sanctions/].

619 Thid.

620 Thid.
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appliquer la réglementation sur le financement de la vie politique devraient étre investies d’un
mandat clair, d’'un pouvoir conféré par la loi et de la capacité a imposer des sanctions. Puisque
« défendre des normes rigoureuses pour le financement de la vie politique fait partie intégrante de [des] efforts [de
I'OCDE)] pour résorber les inégalités et restaurer la confiance dans la démocratie » tel que

'affirme son Secrétaire général Angel Gurriab2L,

I convient d’examiner la nature, ’étendue et les acteurs du controle (§1) ainsi que sa mise

en ceuvre (§2.)

§1 NATURE, ETENDUE ET ACTEURS DU CONTROLE

Deux types de contrdle existent en France et en Egypte, a savoir le controle administratif (A)
et le contrdle judiciaire (B), les deux revétent un caractére limité, il convient ainsi de voir leur

étendue et les organes qui les exercent.

A- UN CONTROLE ADMINISTRATIF LIMITE

Dans les deux ordres juridiques, le controle administratif semble la norme générale.

Pour le financement de la vie politique, le législateur francais crée deux autorités
administratives pour veiller a son controle. La loi de 90-55 du 15 janvier 1990 relative a la limitation
des dépenses électorales et a la clarification du financement des activités politiques va créer la
Commission nationale des comptes des campagnes (CNCCEFP), la Haute autorité pour la

3522 Nous

transparence de la vie politique (HATVP) est instaurée par la loi du 11 octobre 201
pourrons ensuite passer au cas de 'Egypte qui a rattaché les partis 2 un organe administratif

préexistant.

La CNCCFP joue un réle central dans le contréle du financement des partis en surveillant
leurs obligations comptables et financieres ainsi qu’en vérifiant les comptes de campagne des
candidats. Créée par la loi du 15 janvier 1990, la composition de cette autorité est régie par larticle

1..52-14, alinéa 1 du code électoral :

« I/ est institué une antorité administrative indépendante dénommeée Commission nationale des comptes de
campagne et des financements politiques. Cette commission comprend neuf membres nommeés, pour cing ans,

par décret :

21 1bid.

622 Précédé par la Commission nationale pour la transparence de la vie politique.
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- trois membres ou membres honoraires du Conseil d’Etat, désignés sur proposition du vice-président du

Conseil d’Fitat, apres avis du burean ;

- trois membres ou membres honoraires de la Cour de cassation, désignés sur proposition du premier président

de la Cour de cassation, aprés avis du burean ;

- trois membres ou membres honoraires de la Cour des comptes, désignés sur proposition du premier président

de la Cour des comptes, apres avis des présidents de chambres.

[..]

Le mandat de membre est renouvelable une fois.

Le président de la commission est nommeé par décret du Président de la République parmi les mentbres ponr

la durée de son mandat.
Le président de la commission exerce ses fonctions a temps plein.

La commission peut recourir a des experts a méme d’évaluer les coiits des services et des prestations retracés
dans les comptes de campagne et de 'assister dans l'exercice de sa mission de controle mentionnée a ['article

11-7 de la loi n° 88-227 du 11 mars 1988 relative a la transparence financiere de la vie politigue.

Les personnels des services de la commission sont tenus au secret professionnel pour les faits, actes et

renseignements dont ils ont pu avoir connaissance en raison de lenrs fonctions.

La commission pent demander a des officiers de police judiciaire de procéder a toute investigation qu’elle juge

nécessaire pour l'exercice de sa mission. »

Quelques notes importantes peuvent étre tirées de ’article. Tout d’abord, la composition
de la commission des magistrats des hautes instances judiciaires lui confere une certaine légitimité
en assurant son indépend i 1 cion d nation d Jai. 623 |

pendance et en supprimant la « suspicion de nomination de complaisance »°=°. En

outre, cette diversité a plus d’objectivité puisqu’elle permet d’imposer « /e principe d’une délibération

624

collective sur des sujets qui penvent se révéler sensibles ou des questions complexes »°<*, comme le controle des

finances des partis. Cette composition selon une partie de la doctrine ne laisse guere de place au

doute quant a I'indépendance des membres de la commission®%,

23 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé : Systémes frangais, italien et malien, op. cit., p. T2.

024 N. TOLINL, Le financement des partis politiques, op. cit., p. 306 5 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé :
Systemes frangais, italien et malien, op. cit., p. T2.

625 ]. van BIEZEN et CONSEIL DE L’EUROPE, Financement des partis politiques et des campagnes électorales, op. cit., p. 1.
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De méme, elle bénéficie de fonctionnaires ou agents contractuels qu’elle peut recruter pour
les besoins de son fonctionnement et qui sont d’apres le dernier alinéa « zenus an secret professionnel

pour les faits, actes et renseignements dont ils ont pu avoir connaissance en raison de leurs fonctions ».

Toutefois, il convient de noter que la CNCCFP dispose de trente-quatre-agents
permanents, de collaborateurs occasionnels et de vacataires avec un budget estimé a plus ou moins
626

cinq millions d’euro®®, ce qui est, en comparaison avec d’autres démocraties similaires comme le

Royaume Unis par exemple, tres limité. La Commission électorale au Royaume Uni dispose d’un

budget de trente millions d’euros et de cent trente agents permanents®?’.

Cette commission a la qualité « d’agir au nom de I’Extat sans étre subordonnée an gonvernement et de
bénéficier, pour le bon exercice de sa mission, de garanties qui lui permettent d’agir en pleine antonomie, sans que

. . P . , , . y I i 628 S loi , d d
son action ne puisse efre orientée ou censuree, 51 ce n'est par le juge» ". Ses emplois et credits de

fonctionnement sont inscrits au budget de I’Ertat.

L’importance de son role parait plus dans le cadre du controle des campagnes électorales.
Elle joue un role primordial en termes de transparence. Elle controle les comptes de campagnes,
peut les approuver, les rejeter ou les reformer. Elle a la possibilité de saisir le juge de I’élection ou
le procureur de la République, et détermine le montant du remboursement forfaitaire dt par ’Etat.

Elle publie au Journal officiel les comptes de campagne sous une forme simplifiée®%°.

Toutefois, il convient de souligher que, compte tenu de son role, elle ne bénéficiait pas, lors
de sa création en 1990, du statut d’autorité administrative indépendante, a la différence de certaines

autorités créées pendant les mémes périodes et directement qualifiées par le 1égislateur d’autorités

administratives indépendantesego.

Le 11 janvier 1990 dans sa décision n° 89-271, le Conseil Constitutionnel a classé la

CNCCFP comme une autorité administrative et non pas comme un organe juridictionnele31.

6026 A. GRANERO, « Les institutions de contréle du financement de la vie politigne en France et en Espagne », Collection « Colloques
& essais », Bayonne, LGD] Lextenso éditions, 2018, pp. 47-60, p. 55.

627 Rapport d’information no. 2979 sur I’évaluation de la pertinence des dispositions législatives et réglementaires
relatives au financement des campagnes électorales et des partis politiques déposé le 15 juillet 2015 a I’Assemblée
nationale, Romain COLAS, p.28 cité dans Ibid. p. 55.

028 CE, Rapport public 2001, Les AAL

029 A. GRANERO, Les institutions de controle du financement de la vie politique en France et en Espagne, op. cit., p. 54.

030 Certaines autorités sont directement qualifiées par le législateur comme autorités administratives indépendante
comme la Commission National informatique et Liberté (CNIL) par Iarticle 8 de la loi no. 78-17 du 6 janvier 1978.
031 DC. No.89-271 du 11 janvier 1990, considérants 7 et 8.

202



En effet, cette reconnaissance comme autorité administrative est trés importante car elle
signifie que la CNCCEFP est reconnue comme un organisme doté d’une autorité lui permettant de

prendre des décisions et d’exercer un pouvoir d’influenceb3?,

Ce n’est qu’en 2003, apres 'adoption de 'ordonnance n° 2003-1165 du 8 décembre 2003
relative a la simplification administrative en maticre électorale qui a conduit a la reformulation de
article L. 52-14 du code électoral, que la CNCCEP est passée d’une autorité administrative de «

fait» 4 une autorité administrative de « droit »%%.

Cette transformation a eu des effets positifs sur le statut de la commission en lui permettant
plus de moyens humains et financiers qui lui ont permis de « répondre anx exigences de contrile et de
régulation qu'engendrait un calendrier électoral de plus en plus charger et un nombre croissant de présentation de

candidatures anx différentes dlections »%3* .

D’une maniere générale, la mission principale du CNCCFEP est de contrdler les comptes
des campagnes et des partis politiques. Elle est ainsi compétente pour vérifier les comptes de
campagnes de tous les candidats aux élections européennes, législatives, régionales, territoriales et
provinciales ainsi que les candidats des élections municipales et cantonales dans les communes de

plus de 9000 habitants®®,

Jusqu’en 2000, le controle des comptes de compagnes des candidats aux présidentielles
n’était pas confié a la commission, or celui-ci relevait de la compétence du Conseil
Constitutionnel®®. Ce n’est qu’apres la réforme apportée par la loi organique n°2006-404 du 5 avril
2006 que ce controle a été transféré a la CNCCFP. La commission s’assure du respect par les
candidats des regles régissant le financement des campagnes électorales, et ce, a travers I'exigence
d’un compte financier excédentaire lors du controle du budget des partis. Toutefois, la CNCCFP
n’a pas directement acces aux comptes des partis politiques ni aux pieces justificatives qui les

accompagnent, et ses pouvoirs d’investigation sont limités.

Ce n’est qu’en 2013, avec la loi du 11 octobre sur la transparence de la vie publique, que la
Commission a eu le pouvoir de demander des picces justificatives et des picces comptables

nécessaires a la réalisation de sa mission de contréle. Néanmoins, aucune sanction n’est prévue en

032 N. TOLINL, Le financement des partis politiques, op. cit., p. 309.

633 Le Monde, 29 décembtre 2003, p.6 ; Ibid. p. 309 ; 1. YARO, LE FINANCEMENT DE LA VIE POLITIQUE EN
DROIT COMPARE Systémes frangais, italien et malien, op.cit., p.72.

034 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé : Systémes frangais, italien et malien, op. cit., p. T2.

635 CNCCEFP, élections : http:/ /www.cnccfp.fr/index.phprart=721

636 Loi organique du 10 Mai 1990 complétant les dispositions de la loi du 6 novembre 1962.
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637

cas de non-transmission des pieces™". Elle est ainsi « dépourvue des moyens de contraintes lui permettant

de forcer les partis a transmettre [les documents demandés] »°%.

Quant a ces pouvoirs, la Commission « approuve et apres procédure contradictoire, rejette on reforme
les comptes de campagne®® ». Elle doit se prononcer dans un délai de six mois®, passé ce délai, les
comptes sont réputés approuvés. Apres intensification de sa démarche de modernisation et de
professionnalisation, avec la mise en place de 'application comptable interministérielle et la gestion
électronique des documents, la commission a pu controler tous les comptes qui lui ont été présentés

depuis 201054,

LLa commission saisit le juge électoral lorsqu’elle constate que le compte de campagne n’a
pas été déposé dans le délai prescrit, sile compte a été rejeté ou si, le cas échéant apres reformation,

il fait apparaitre un dépassement du plafond des dépenses électorales®2.

Il convient de noter qu’en cas de non-dépot du compte dans le délai légal, ou de
dépassement du plafond des dépenses électorales, la commission est obligée de saisir le juge
électoral, du fait de sa compétence liée. Toutefois, pour les autres manquements, elle s’octroie une
compétence discrétionnaire et saisit le juge selon ’espece et la gravité de la défaillance. Cette attitude
a été validée par le juge de I’élection a posteriori, démontrant ainsi un certain pragmatisme de la

commission®43,

On peut finalement dire que la commission dispose « d’une marge de manauvre en vue de tirer les

conséquences d’un manquement substantiel anx rigles de financement »**4,

Certains points sont a noter concernant la mission de la CNCCFP avant les reformes sur
les partis politiques en 2017, a cause de la limite instaurée par la liberté constitutionnelle dont
disposent ces derniers, la CNCCFP trouve ses capacités de controle réduites. Avec le pouvoir de
dépenser comme bon leur semble, l]a Commission ne peut intervenir directement pour controler

les pieces justificatives des ressources des partis. Elle ne peut pas non plus les contréler sur le fond

037 Le 17¢ rapport d’activité de la CNCCFP inclut une incidence qui explique comment ce manque de sanctions peut
étre significativement influent sur Pattitude des partis, la commission devrait recevoir les listes des donateurs et
cotisants des partis et formations politiques afin de vérifier le respect des plafonds. Or, plusieurs partis ont été trés
réticents a fournir ces listes vu qu’il permettrait d’identifier les membres du parti a travers les cotisations versées. La
CNCCEFP finit a noter que I'obstacle principal a 'obtention de ses listes résidait dans le fait de I'absence de sanctions
a I’égard des formations qui ne les présentent pas.

038 A. GRANERO, Les institutions de contrile du financement de la vie politique en France et en Espagne, op. cit., p. 56.

63 Article L.52-15 du Code électoral.

640 Sauf en cas de réclamation ou le délai peut étre raccourci a deux mois s’il s’agit d’une élection ou le juge électoral
est competent aux termes de P'article 1.118-2 du code électoral.

41 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé : Systemes frangais, italien et malien, op. cit., p. 4.

642 Article 1.52-15 alinéa 3 du Code électoral

043 E.-P. GUISELIN, Le droit de la vie politique, Paris, Ellipses, 2004, p. 117.

4 1. YARO, Le financement de la vie politique en droit comparé : Systémes frangais, italien et malien, op. cit., p. T4.
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et sa mission se limite donc a un controle de forme. Seul le controle de deux commissaires aux
comptes permet donc a la commission de controler les partis politiques bénéficiaires de fonds
publics et autorisés a financer les campagnes électorales. Cette intervention des commissaires a
également une portée limitée et ne porte que sur la régularité de la comptabilité en vue de la

certification des comptes et non sur « #z éventuel manguement anx prohibitions légales »*°.

Dans les réformes prévues par les lois de 2017, Il a été instauré article 11-9 qui dispose

que

«I. Le fait de ne pas communiquer, de sa propre initiative on sur la demande de la Commission nationale des
comptes de campagne et des financements politiques, les informations qu’un parti ou groupement politique est tenu de
communiquer a cette derniére en application de l'article 11-3-1, du quatrieme alinéa de article 11-4 et du 11 de

Larticle 11-7 est puni d'un an d'emprisonnement et de 15 000 € d’amende.

« I1. Le fait pour un dirigeant de droit ou de fait d’un parti on groupement politique de ne pas déposer les comptes
dn parti ou groupement qu’il dirige dans les conditions fixées a l'article 11-7 est puni de trois ans d’emprisonnement

et de 45 000 € d’amende. »

Cela montre la volonté du législateur de renforcer son role dans le controle du financement

des partis politiques.

Toutefois, et pour conclure, méme avec la collaboration entre les partis et les pouvoirs -
bien que limités - dont dispose la Commission, I'efficacité du controle du financement des partis
ne peut étre correctement assurée que par une réforme radicale de Iarticle 4 de la Constitution de
1958, soit en fixant des limites a la liberté d’action des partis, soit en reconnaissant
constitutionnellement a la Commission, sa mission et ses pouvoirs. Sans une telle réforme, il ne

sera pas possible d’exercer un contréle efficace, et la situation restera telle qu’elle est.

I1 est temps de se demander la place qu’occupe la seconde autorité administrative, a savoir

la Haute autorité pour la transparence de la vie politique (HATVP).

La HATVP est la deuxi¢me autorité administrative francaise jouant un role déterminant
dans le controle du financement de la vie politique. Elle a remplacé la commission pour la
transparence de la vie politique (CTVP) qui jouissait du statut d’autorité administrative
indépendante et qui était instaurée par P'article 3 de la loi n® 88 - 227 du 11 mars 1988, celle-ci avait

pour mission de controler 'évolution du patrimoine des déclarants.

5 Ihid, p. 74.
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La commission établissait tous les trois ans, ou quand elle le jugeait utile, un rapport publié
au J.O. Mais, ce rapport ne pouvait pas contenir aucune indication concernant les situations
patrimoniales pour des raisons liées aux respects de la vie privée des déclarants. Elle avait un
controle aussi limité comme la CNCCFP, et n’avait pas de pouvoir d’investigation. Elle ne pouvait
pas controler ce qui a été déclaré, et se trouvait ainsi bloquée surtout quand il était question de

déclarants qui possédent des comptes bancaires a I’étranger, sans les indiquer dans leurs dossiers®®.

Cette commission a été fustigé par le GRECO, dans son rapport®’ dans lequel il précise
que celle-ci « doit se contenter exclusivement des informations fournies par les déclarants et ne peut exiger leur
communication, les déclarants ne sont pas tenus de déclarer 'ensemble de lenrs mandats et fonctions ni leurs revenus,
la sanction d'inéligibilité peut avoir pen d’effet dissuasif sur un élu sortant ne se présentant plus, qui préférera ne pas
effectuer sa déclaration post-mandat, des problemes sont apparus en pratique du fait de 'absence de sanction pour les

déclarations mensongeres ».

A cause de ces complexités et critiques, et apres plusieurs propositions, notamment celles
qui ont figuré dans le rapport de la Commission de réflexion pour la prévention des conflits
d’intérét dans la vie politique de 2011848, et celui de la Commission de rénovation et de déontologie
de la vie publique de 2012849, la création d’une autorité déontologique indépendance aux pouvoirs

et aux moyens rénovés a été proposé.

En fait, l]a Commission a été remplacée en 2013 par la HATVP, autorité administrative
indépendante qui, tout en conservant les prérogatives de I'ancienne Commission qu’elle remplace,
voit ses pouvoirs renforcés. Elle est chargée de promouvoir la probité des responsables publics. A
ce titre, elle recoit et controle les déclarations de patrimoine et d’intéréts des 8 000 plus hauts
responsables publics. Parmi ceux-ci, les députés et sénateurs, les députés frangais au Parlement
européen, les grands élus locaux, les collaborateurs du président de la République, des ministres et

des présidents des assemblées ou les dirigeants d’organismes publics®®.

646 CTVP, Quatorgieme Rapport (2007-2009), P. 5, publié au ] O n°278 du ler décembre 2009, P. 20661.

47 GRECO, Rapport sur la transparence du financement des partis politigues, 41e réunion pléniére, 16-19 février 2009, Strasbourg.
048 Présidée par Jean-Marc Sauvé, préconise, dans son rapport rendu en janvier 2011, « I’élaboration d’une politique de
prévention des conflits d’intéréts dans la vie publique ». Elle suggére notamment d’« identifier et traiter les conflits
d’intéréts par la mise en place de mécanismes préventifs pour les fonctions qui le requierent ». Pour aller plus loin :
https:/ /www.hatvp.fr/temps-forts-2/

049 Présidée par Lionel Jospin, réaffirme, dans son rapport rendu public le 9 novembre 2012, le principe selon lequel «
la prévention des conflits d’intéréts constitue un enjeu essentiel pour conforter la confiance des citoyens dans les
institutions ». La Commission propose, pour ce faire, le dépot d’une déclaration d’intéréts et d’activités qui « devrait
étre rendue publique », estimant que « la transparence peut en effet contribuer a la prévention des conflits d’intéréts ».
650 Haute Autorité pour la transpatence de la vie publique https://www.vie-publique.ft/acteurs/haute-autotite-pout-
transparence-vie-publique.html
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Les lois du 11 octobre 2013 relatives a la transparence de la vie publique donnent
notamment a la Haute Autorité la possibilité de solliciter I’'administration fiscale pour qu’elle lui
communique les informations qu’elle a en sa possession, afin qu’elle puisse les exploiter, dans le
cadre de sa mission. Elle met ainsi en ceuvre, lorsque c’est nécessaire, le droit de communication
qu’elle détient en application du livre des procédures fiscales, afin d’obtenir communication de tout

document susceptible de lui apporter des informations utiles a son controle®?,

Elles confient également a la Haute Autorité une mission en maticre de prévention des
conflits d’intéréts. La notion de conflit d’intéréts y est notamment définie pour la premiere fois
comme « toute situation d’interférence entre un intérét public et des intéréts publics et privés qui

652

est de nature a compromettre ’exercice indépendant, impartial et objectif d’une fonction »*>* et la

dote d’un pouvoir d’injonction envers les responsables publics®3,

Le champ des responsables publics concernés est élargi. Outre les élus et les dirigeants
d’organismes publics, les collaborateurs des cabinets ministériels et du président de la République
ainsi que les membres des autorités administratives indépendantes et les hauts fonctionnaires,
titulaires d’emplois a la décision du gouvernement pour lesquels ils ont été nommés en conseil des

ministres, entrent aussi dans le dispositif %4,

Les lois pour la confiance dans la vie politique du 15 septembre 2017 donnent a la Haute
Autorité de nouvelles missions concernant les emplois familiaux et sur 'obligation pour les

candidats a I’élection présidentielle de déclarer leurs intéréts, en plus de leur patrimoineﬁSS.

La HATVP peut se saisir des situations de conflit d’intéréts et éventuellement prononcer
une injonction afin d’y mettre fin. Elle peut également étre consultée par les élus sur des questions
de déontologie relatives a 'exercice de leur fonction et émettre des recommandations a la demande
du Premier ministre ou de sa propre initiative sur toute question relative a la prévention des conflits
d’intéréts.

Outre son président, le college de la Haute Autorité comprend 2 membres élus par
I'assemblée générale du Conseil d’Etat, 2 membres élus par ensemble des magistrats du siege hors
hiérarchie de la Cour de cassation, 2 membres élus par la chambre du conseil de la Cour des
comptes et 2 membres nommés respectivement par les présidents des assemblées parlementaires.

La Haute Autorité publie un rapport annuel remis au président de la République, au Premier

651 Article 6 de la loi n° 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique.

052 Article 2 de la loi n° 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique.

653 Article 10 de la loi n° 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique.
054 Article 18-2 de la loi n° 2013-906 du 11 octobre 2013 relative a la transparence de la vie publique.
655 Article 11 de la loi n° 2017-1339 du 15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie politique.
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ministre et au Parlement et peut formuler des recommandations pour 'application de la législation

en matiére notamment de relations avec les représentants d’intéréts.

A notre avis, son tole, aussi important qu’il soit, ne suffit pas pour établir un vrai controle
sur le financement de la vie politique. Il faut accorder plus d’importance aux sources de
financement des partis et des candidats en période pré-électorale. La pratique nous a montré a
maintes reprises, que le fait de contourner les regles en cachant les irrégularités financieres lorsqu’on
est au pouvoit, est beaucoup plus facile, bien des égards, d’ou I'importance des dernieres réformes
législatives de 2017. La situation en France étant expliquée, il convient de se demander si la situation

est la méme qu’en Fgypte.
L’article 12 de 1a loi de 1977 prévoit que

« Les fonds du parti ne peuvent étre dépensés que pour ses buts et objectifs propres, conformeément anx régles

et procédures compromises dans son statut.

Le parti dépose ses fonds dans I'une des banques égyptiennes et tient des livres de comptes réguliers comprenant

les recettes et les dépenses du parti selon des régles a déterminer dans son statut.

L’Organisme central de contréle des comptes vérific périodiquement les livres et les documents
relatifs anx recettes du parti, a son compte de dépenses et a ses autres affaires financieres, afin de s’assurer de
la solidité des ressources du parti et de la légitimité des aspects relatifs anx dépenses de ses fonds. 1ls doivent

permettre a I’Organisme de mettre en anvre ce qui précede.

L Organisme établit un rapport annuel sur la situation financiére et les affaires du parti et notifie ce rapport

au chef de la Commission des affaires des partis politiques ».

I1 ressort de cet article que lautorité a laquelle le législateur a confié la mission de contrdle

des finances des partis est ’Organisme central de controle des comptes (ci-apres OCC).

L’Organisme central de controle des comptes est une institution d’audit indépendante créée
en Fgypte en 1942 sous le nom de « burean d’andit». En 1964, son nom a été changé pour devenir
I’Organisme central de controle des comptes. Cet organisme a été créée en tant qu’instrument de
controle des finances publiques. Parmi ses compétences, figurait le controle des recettes et des

dépenses de I'Etat, sans exception et en tous sens®®.

63 SERVICE D’INFORMATION DE L’ETAT - EGYPTE, « Organisme Central de contrile des Comptes », 2021, disponible sur
https:/ /asa.gov.eg/page.aspx?id=133.
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Conformément a la loi promulguée en 1964 pour réglementer le travail de cet organisme,
sa mission est passée de la surveillance des recettes et des dépenses de I’Etat a exercice de
nombreux types de controle. Il s’agit notamment du controle financier, mais également comptable,
juridique. 11 avait également pour mission la surveillance du rendement, le contréle de I'application
du plan. Il a aussi incarné un instrument de contrdle juridique des décisions rendues sur les
irrégularités financieres. Plusieurs compétences secondaires sont prévues sous chacune des trois

sections de ce texte®’,

I est évident que ses fonctions se sont élargies. Aujourd’hui, cette autorité supervise la
gestion des entreprises du secteur public et des administrations publiques, dont environ 130
départements et unités administratives du gouvernement central, 120 organismes de services, 29
gouvernorats, 50 autorités économiques et plus de 160 entreprises publiques, partis politiques,

syndicats, médias nationaux et des partis, et toutes les unités subventionnées par I'Etat%®8,

Elle peut également vérifier et examiner les travaux et les comptes de toute autre entité
mandatée par le Président, le Premier Ministre ou I’Assemblée nationale égyptienne, ainsi que les
comptes de cette dernicre. Cet organisme est « zdépendant » du cabinet et rend compte directement

au Président de PEgypte, auquel il reste subordonné®®®,

L’OCC est dotée d’une personnalité juridique publique et est placé sous l'autorité du
Président de la République. Son but principal est d’exercer un contréle sur la gestion des fonds de

PEtat et d’autres personnes publiques prévues par la loi.

L’Organisme se compose d'un président, d’un vice-président, d’agents, de directeurs des
services de vérification, des techniciens en vérification et d’autres personnes qui exercent des
fonctions spécialisées ou organisationnelles, administratives, de bureau, etc. Sa structure
organisationnelle se compose de deux directions générales. La Branche (1) est constituée de 38
unités organisationnelles, tandis que la Branche (2), compte 37 départements d’audit. Le contrdle
du financement des partis politiques entre dans le champ de compétence de la premiere branche.
11 est confié au « Département central de la surveillance financiere des institutions de presse et des partis

politigues »060,

L’importance de cette autorité est indéniable, telle qu’elle ressort aussi de Iarticle 11 de la

loi relative a son organisation. Selon cet article « /e fait de ne pas fournir a 'OCC les comptes et les piéces

057 Thid.
08 Jhid. ; les partis politiques ne sont plus subventionnés par I'Etat depuis 2011.
659 Thid.
660 Thid.
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Justificatives dans les délais prescrits, ainsi que les documents, déclarations, décisions, procés-verbaux: d’anditions,
documents, ete. qu’il est habilité a examiner en vertu de la loi, sera considéré comme une violation
financiére »*®. Ainsi, le parti qui ne dépose pas ses comptes pour le controle de POCC peut étre

soumis a des sanctions financiéres.

Compte tenu 'importance de ’OCC dans la vie politique égyptienne, certains points sont
a analyser. En ce qui concerne U« indépendance » de ’OCC dans son controle du financement des
partis, il est logique que P'autorité qui effectuera ce type de controle ne soit soumise a aucune autre
autorité pouvant affecter ses décisions. Autrement dit, pour étre efficace, un organe de controle
doit étre indépendant des autorités et en particulier de I'autorité exécutive de I'Etat. Le contexte

historique s’impose pour une meilleure compréhension.

Hakima Gaeed avance que 'OCC a trébuché entre la dépendance et I'indépendance depuis
sa création et jusqu’a ce jour. Bien que les lois, depuis sa création en 1942 et jusqu’a aujourd’hui,
stipulent qu’il s’agit d’une autorité « indépendante », le texte qui était pourtant absolu dans la loi n°
52 de 1942, a ensuite été¢ complété par une décision du Président de la République n® 230 de 1960,

le rattachant a la présidence de la Républiqueeﬁz.

En 1964, par une deuxi¢me décision du président de la République, ’OCC a été rattachée
directement au Président, jusqu’en 1975 avec la loi n° 31, qui I’a soumise au Parlement. Elle est
restée attachée au Parlement jusqu’en 1988, date a laquelle la loi n°® 157 portants modification sur
I’OCC stipule dans son article premier que « /OCC est une autorité indépendante dotée de la personnalité
Juridique, rattachée an Président de la République et visant a contriler les fonds publics, les antres entités publiques
et toute antre personne dont le controle lui est confié en vertu de la loi. Elle assiste ainsi le Parlement dans ses missions

de contrile »%3,

Ainsi, nous pouvons relever que 'indépendance de POCC a varié selon la situation politique
de I’Etat et la volonté des dirigeants de ’Etat de lutter contre la corruption et la mauvaise gestion

ainsi que le controle des fonds publics qu’ils acceptent et soutiennent.

Hakima Gaeed ajoute que le Président de POCC a été exempté de ses fonctions en vertu
de la loi no 144 de 1988 par décision du Président de la République apres approbation de
I’Assemblée du peuple a la majorité de ses membres. La démission de ce dernier a donc dua étre

présentée a ’Assemblée. Apres les amendements de 1998, 'exemption du président de POCC est

661 La loi no 144 de 1988 pour I'otganisation central d’audit.
62 H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politique, op. cit., p. 261.
663 Ihid.
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devenue juridiquement irrecevable, et sa démission n’est acceptée que par décision du président de

la République®®4,

S’il apparait dans ses textes, d’'une manicre théorique, qu’une plus grande indépendance est
accordée au président de ’OCC, la réalité illustre le contraire. LLa nomination et le renouvellement
ne sont faits que par le président, selon sa volonté. Il peut ou non renouveler, s’il le veut, ou
nommer une autre personne. Cela est considéré pratiquement comme une exemption par sa simple
volonté. 1l peut également accepter sa démission méme sans que ce dernier y consent®®. En

d’autres termes, son sort est entre les seules mains du président.

Parmi les fonctions relevées par Gaeed pour 'organisme, il y a le fait d’assister I’Assemblée
nationale dans son contréle du pouvoir exécutif, consacré dans la Constitution de 1971 a Particle

118, qui dispose :

« Le bilan du budget de I'Etat doit étre sonmis a I’Assemblée nationale dans un délai ne dépassant
pas un an, da partir de la date d’expiration de l'exercice financier. 11 est voté article par article et

promulgué par une lot.

Le rapport annuel de ’Organisme central des comptes et ses observations doivent étre soumis a

L Assemblée du peuple.

17 appartient a I'Assemblée de demander a I’Organisme central des comptes tous autres renseignements

ou rapports. »

I1 convient de noter que ’Organisme, selon les amendements de 1998, est passée d’une
autorité indépendante, rattachée et non soumise a I’Assemblée nationale, a une autorité sous la
tutelle du Président de la République. En fait, au-dela du fait que le premier dispose de tous les
instruments et organes qui lui fournissent les informations nécessaires a sa prise de décision, et que
le second n’en dispose pas, le fait que cet organe, en tant que principale source d’informations et
de données, soit tenu de faire un rapport au Président plutot qu’a ’Assemblée nationale, accroit les
prérogatives de celui-ci d’une maniére contraire méme a sa raison d’Etre, cest-a-dire, un organisme

crée pour assister I’Assemblée dans le contréle de Pexécutif®es,

En outre, contrairement au CNCCFP, FOCC n’est pas tenu de publier les comptes des
partis politiques, ni le résumé de ceux-ci. La publication des comptes est a nos yeux d’une grande

importance pour assurer la transparence et 'information du public sur les ressources et les dépenses

664 Tbid.,
665 Tbid.
66 H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politique, op. cit., p. 262.
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des partis, cela permettra, en d’autres termes, au public de devenir un acteur du controle et de la

surveillance du financement de la vie politique.

La loi se limite a la présentation par ’OCC d’un rapport annuel sur la situation financicre
des partis au Comité des affaires des Partis. Cette commission, ou son président, avec ’accord de
la commission, peut, en vertu de I’article 17 de la loi de 1977 sur les partis, demander a la premiere
chambre de la Cour supréme de dissoudre le parti et de liquider ses fonds en précisant I’autorité
qui va les recevoir. C’est fut le cas lors de la dissolution du parti de la liberté et de la justice des
fréres musulmans suite a la « révolution correctionnelle » de 2013. Cela dit, il y a lieu de s’interroger

sur la portée du deuxi¢me type de controle du financement des partis, qui est d’ordre judiciaire.

A- UN CONTROLE JUDICAIRE LIMITE

Au-dela du fait qu’il existe des organes de controles spécifiques aux partis, tels que les autorités
indépendantes, comme cela a déja été expliqué, le role des partis dans les régimes démocratiques
donne lieu a des litiges particuliers devant les tribunaux d’Ftat et la Cour européenne des droits de

Phomme en France. 1l faudra ensuite analyser le controle judicaire en Egypte.

L’encadrement des partis politiques par 'Etat a pour effet de les soumettre au controle de
ses tribunaux. En France, les partis peuvent étre soumis a la juridiction civile, pénale, administrative
ou méme au Conseil constitutionnel. C’est la nature du litige en fonction de P'activité en cause qui est

déterminante.

Dans le méme sens, le Tribunal de Grande Instance de Paris (aujourd’hui Tribunal
juridictionnel) a rappelé que « s'agissant du fonctionnement interne d'une association, organisme de droit privé,
méme si son objet est politique, seul le droit privé s’applique et senles sont compétentes pour en connaitre les juridictions

de ordre judiciaire »7.

Sur la responsabilité pénale d’un parti politique en tant qu’une personne morale, article
131-39 du Code pénal dispose que, parmi les peines qui peuvent s’appliquer aux personnes morales
coupables d’un crime et d’un délit, les peines de dissolution et de placement sous surveillance
judiciaire ne peuvent s’appliquer aux partis politiques. Il s’agit a notre avis d’une garantie contre la

dissolution arbitraire des partis politiques et leur liberté d’action dans une perspective plus large.

IIs peuvent également voir leur responsabilité engagée en vertu de I'article 1382 du Code

civil, qui les oblige a payer des dommages-intéréts en cas de faute, dans le cadre, par exemple, des

667 TGI Patis, 11 mai 1999, Association Le Front National ¢/ Alaux, Martinez et alli, inédit.
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dommages causés par la vente non autorisée de marchandises sur la voie publique ou la publication

et la distribution d’affiches®%8,

En mati¢re de financement, une intervention a da étre faite en premier lieu par le Conseil
d’Etat pour préciser ce qu’il fallait entendre par « partis ou groupement politigues » au regard de Iarticle
1..52-8 du code électoral, qui prévoit que seul les partis et les groupements politiques sont habilités

a financer les campagnes électorales.

Un deuxieme but du juge administratif a été essentiellement de constituer une « forte
incitation ¥ pour accepter le contrdle de la CNCCFP, lequel rend plus efficaces les lois sur la

transparence financiére de la vie politique®’°.

Ainsi, le Conseil d’Ftat affirme a cet égard « gu’une personne morale de droit privé qui s’est assignée
un but politigue ne peut étre regardée comme un parti ou groupement politique au sens de 'article 1..52-8 du code
Clectoral que si elle releve des articles 8, 9 et 9-1 de la loi susvisée du 11 mars 1988 relative a la transparence
financiere de la vie politique ou s’est soumise anx régles fixées par les articles 11 a 11-7 de la méme loi ». 11 s’agit
donc des partis ou groupements éligibles au financement public ou qui ont désigné un mandataire
financier pour recueillir des fonds, qu’il s’agisse d’une personne physique ou d’une association de

financement agréée par la CNCCFP®'L,

D’ou une question importante de savoir si le controle spécifique des partis releve
principalement de la responsabilité du CNCCFP, comme nous I'avons déja mentionné, le juge

judiciaire connait-il une compétence sur la CNCCFP ?

En effet, la réponse est affirmative. La contestation des décisions de la CNCCEP releve de
la compétence du juge administratif de premiére instance®2. A titre d’exemple, un recours judiciaire
a été formé contre le refus de la CNCCFP d’approuver 'association de financement du Parti

nationaliste basque au motif que celle-ci était subventionnée par un parti étranger673.

068 e PCF a été contraint de réparer le préjudice subi par les fleuristes du fait de la vente de muguet sur la voie publique
Cass. Civ. 2¢, 16 fév. 1994, n° 92-15537. Cité par POTIER DE LA VARDE, E., L’ordre juridique partisan, op.cit., p
.209.

09 E. POTIER DE LA VARDE, « L'ordre juridique partisan », op.cit. p. 212.

670 Conclusions de Laurent Trouvet, CE ass., 30 octobre 1996, Elections municipales de Fos-sur-Mer, gp.ct.

671 La circulaire du 7 janvier 2008 relative au financement et plafonnement des dépenses électorales et au financement
des partis politiques a renforcé cette jurisprudence et dispose : « A défaut de mandataire, la formation politique perd
la qualité de « parti politique » au sens de I'article L. 52-8 du Code électoral. »

072 Depuis le décret 2010-164 du 22 février 2010 relatif aux compétences et au fonctionnement des juridictions
administratives, I'article R.311-1 du Code de justice administrative a retiré au Conseil d’Fitat sa compétence de premier
ressort en la matiére.

673 CE, 8 décembre 2000, Parti nationaliste basque ERI-PNB, np 212044, concl. Magtie, AJDA, 2000, p.769 cité par E.
POTIER DE LA VARDE, op.cit. p.221.
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En plus, l]a CNCCFP avait pris I'initiative de procéder a un audit plus approfondi des
comptes déposés par les partis et avait adopté une conception élargie de ses pouvoirs. Le Conseil
d’Etat a estimé que la Commission devait s’en tenir a une interprétation stricte de la 101" sans aller
plus loin. Toutefois, les décisions du CNCCFP ne peuvent faire I’objet d’'un appel pour exces de

pouvoir. Le refus d’agrément par le CNCCFP ne constitue pas une décision administrative devant

étre motivée et donner lieu a un recours pour exces de pouvoir.

Outre les juridictions administratives, le Conseil Constitutionnel a dd intervenir lui aussi
sur les partis politiques, par sa fameuse décision du 11 janvier 1990 qui consacre le « pluralisme
politigne ». 11 a aftirmé que le financement des partis « ne doit aboutir, ni a établir un lien de dépendance
d'un parti politique vis-g-vis de 'Etat, ni a compromettre lexpression démocratique des divers conrants d'idées et
d’opinions ; |...] les critéres retenus par le législatenr ne doivent pas conduire a méconnaitre I'exigence du pluralisme

des courants d'idées et d’opinions qui constitue le fondement de la démocratie »°™.

La France, acceptant la compétence de la Cour européenne des droits de 'homme, a été

impliquée devant le juge européen®’®

. D’une maniere générale, la Cour européenne des droits de
’homme a intégré le droit du financement partisan dans sa conception de la place des partis dans
le systeme normatif de protection des droits de ’homme a travers trois arréts rendus

respectivement en 2007, 2012 et 2016.

Le premier arrét rendu en 2007 concernait le Parti national basque, qui s’est vu refuser son
agrément au motif que « ses ressources étaient constituées de subventions dn Parti national basque espagnol, une
personne morale étrangere », ce qui était, par ailleurs, interdit 1a loi du 11 mars 1988 sur la transparence

financiere de la vie politique.

Le parti requérant affirme que cette interdiction de recevoir ces subsides « mettait gravement
en canse ses finances et sa capacité a poursuivre son activité en partioulier dans le domaine électoral »0''. Cette
ingérence violait les arréts 10 et 11 de la Convention combinés, ainsi que I’article 3 du Protocole n°

1 par lequel les Etats s’engagent a « organiser, d des intervalles raisonnables, des dections libres [...] dans les

67 Voir : CE, 6 juillet 2007, Association de financement du parti politique Free- Dom, note MALIGNER B., AJDA,
2007, p. 2207, et CE, 9 juin 2010, Association Cap sur I'avenir 13, concl. Geffray, précité. Dans la premiére espece, la
CNCCFP avait voulu déduire du manquement d’un parti a ses obligations comptables le retrait de 'agrément de son
association de financement, et dans I’autre, la commission avait conclu au non-respect par un groupement politique de
ses obligations comptables en raison des réserves des commissaites aux comptes qui accompagnaient leur certification
comptable. Cité par E. DE LA VARDE, op.ciz., p. 221.

075 DC 89-271, 11 janvier 1990, Loi relative a la limitation des dépenses électorales et a la clarification du financement
des activités politiques.

676 Voir les écrits du Professeur Yves POIRMEUR sur le financement des partis notamment « le financement des partis
politiques dans la jurisprudence de la Cour Européenne des Droits de "'Homme, juridical current, 2018, vol. 72, N° 1,
pp-27-38, op.cit.

677 Cour EDH, Parti nationaliste basque - Organisation régionale d’Iparralde c. France, 7 juin 2007.
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conditions qui assurent la libre expression de ['opinion du peuple sur le choix du corps législatif ». La Cour finit
par constater qu’une entrave a la liberté du parti est justifiée par le motif de la préservation de la

souveraineté nationale8’8,

Sur la question des criteres déterminant le financement public, en 2012, la Cour s’était
prononcée sur une affaire dans laquelle un parti turc s’est vu refuser une aide financiére - prévue
par larticle 68 de la Constitution - au motif qu’il ne satisfaisait pas aux conditions fixées par la loi

pour en bénéficier.

Bien que cette aide soit attribuée a d’autres partis, le parti requérant considere que ce refus
lui avait « fait subir une discrimination qui I’lavait] défavorisé pour les campagnes électorales de 1999, 2002 et
2007 ».

Au-dela, des articles 3 du Protocole n° 1 et les articles 9, 10 et 11 de la Convention, ’on
pourrait également évoquer larticle 14 selon lequel « z_jouissance des droits et libertés reconnus dans la
[-..] Convention doit étre assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la coulenr, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, I’origine nationale on sociale, I'appartenance a

une minorité nationale, la fortune, la naissance ou toute antre sitnation ».

1/ considere ainsi que I'Etat avait « porté atteinte @ la libre opinion du penple sur le choix du corps
législatif »5™. La Cour a conclu 2 la non-violation de I'article 14 en liaison avec I’article 3 du Protocole
n° 1. En particulier, elle a conclu que la différence de traitement entre PODP et les partis qui avaient
bénéficié de ce financement était raisonnablement proportionnée a ’objectif 1égitime de renforcer

le pluralisme démocratique tout en évitant une fragmentation des candidats.

En 2016, une troisieme question s’est posée a la Cour concernant également un parti turc,

qui s’est vu confisquer de ses actifs pour un manant correspondant aux dépenses illégalesGBO.

Dans l'espece, la Cour Constitutionnelle turque avait constaté des irrégularités financiéres
dans les dépenses du parti, d’ou cette décision. Le parti requérant considere que les ordonnances

de confiscation avaient gravement entravé ses activités politiques en réduisant sa capacité financicre

678 La Cour admet que la réglementation du financement des partis politiques nationaux par des partis étrangers releve
de la marge d’appréciation « résiduelle » des Ftats. Ce faisant, elle fait droit a la position adoptée par la Commission de
Venise, qui, au regard de I’absence d’uniformité des régles adoptées par les Ftats européens en la matiére (en raison de
leur histoire et de leurs expériences politiques propres), estime que cette question doit étre considérée au cas par cas «
ala lumiere du systeme politique concerné, de ses relations avec ses voisins, de son droit constitutionnel et du systéme
général de financement des partis politiques pour lequel il a opté » (§ 32). La Cour peut alors affirmer que «
P'impossibilité pour les partis politiques de percevoir des fonds de partis étrangers n’est pas incompatible avec article
11 de la Convention » (§ 47).

7 Cour EDH, Ozgiirliikk ve Dayanisma Partisi c. Turquie 2012, §22.

080 Cour EDH, Cumhuriyet Halk Partisi c. Turquie, 2016, §12.
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et en le plagant dans une situation désavantageuse vis-a-vis de ses concurrents*". Elles avaient

donc violé son droit 2 la liberté d’association%82,

La Cour admet a 'unanimité la violation de I’article 11 de la Convention européenne des
droits de ’homme. La Cour juge nécessaire qu’imposer aux partis politiques de soumettre leurs
finances a un contréle officiel ne pose pas en soi de probléme au regard de ’article 11, car cette
exigence sert les objectifs de la transparence et de Pobligation de rendre des comptes, ce qui permet

d’assurer la confiance de 'opinion publique dans le processus politique.

La Cour souligne néanmoins que, eu égard au role important que jouent les partis politiques
dans les sociétés démocratiques, toute regle juridique susceptible de porter atteinte a leur liberté
d’association, comme le controle de leurs dépenses, doit étre formulée de facon a fournir une

indication raisonnable de la maniere dont cette disposition sera interprétée et appliquée.

Dans Iaffaire Cumhuriyet Halk Partisi, la portée de la notion de dépense illégale au regard
des dispositions légales pertinentes en vigueur a I’époque des faits, ainsi que les sanctions

applicables pour dépenses illégales, sont ambigués.

On constate ainsi, qu’une évolution est en cours. La Cour se trouve de plus en plus
confrontée a la question du financement des partis, outils indispensables au pluralisme et a la
démocratie. I.a Cour EDH élabore ainsi, saisine apres saisine, un droit européen des partis
politiques®3. Apres avoir démontré la place des juges nationaux et du juge européen dans le
controle du financement des partis politiques en France, et plus largement en Europe, il convient

d’analyser le controle judiciaire en Egypte.

En fait, le contréle judiciaire des aspects financiers en Egypte est presque inexistant. En
vertu des dispositions de la loi n° 40 de 1977 telles que modifiées par le Décret du conseil de 'armée
n’ 12 de 2011, le législateur a conféré a la premiére chambre de la Cour administrative le pouvoir
supréme de statuer sur deux questions, a savoir, d'une 'objection a la création de partis politiques

et d’autre part, la demande de dissolution du parti politique.

La doctrine s’est divisée et deux positions sont a noter. La premiere tendance va considérer
que la compétence de la premicre chambre de la Cour administrative supréme est limitée a deux
types de contentieux que le législateur a strictement identifiés : la possibilité de contester le refus

du comité des partis de la création du parti ainsi que les décisions relatives a sa dissolution d’un

681 Ibid. §66-68.
682 Thid. §62.
083Y. POIRMEUR et D. ROSENBERG, Drvit européen des partis politiques, Patis, Ellipses, 2007.
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coté, et la liquidation des fonds et lidentification de leurs nouveaux destinataires, de I'autre®4, Cela
s’explique dans la mesure ou I’étendue de cette compétence est décidée par le législateur, qui
pourrait, s’il le voulait, I’étendre aux autres aspects de la vie des partis. Ainsi, affirmer le contraire,
est en contradiction avec le principe que toute compétence doit étre conférée par une loi.
Cependant, la Cour administrative supréme a eu 'occasion d’intervenir sur le financement public
de ’Etat en admettant le droit pour les partis de le recevoir malgré, et en dépit du silence des textes

sur cette question.

Cela consolide la deuxieme tendance qui va considérer que les arréts de la Premicre
Chambre de la Cour administrative supréme different quant a I’étendue de sa compétence pour
examiner la légitimité de toutes les questions relatives a un parti politique, de sa création a sa
dissolution. Cette approche a été adoptée dans certaines décisions, dont 'une des plus importantes

est la décision du 16 avril portant dissolution du Parti national démocratique (PND)®®.

Cette tendance s’explique par le fait qu’il serait surprenant, illogique et injuste de rompre
les liens d’un méme litige et d’attribuer la compétence a plusieurs tribunaux malgré 'union de la
nature et du genre, ce qui entrainerait des décisions divergentes. Les contentieux des partis
politiques « sont a Lorigine nn contentienxe unigue»%®, méme si les décisions du Comité des partis
politiques ne sont pas les mémes sur tous les points, il est quand méme logique d’attribuer la

compétence 2 un seul tribunal au lieu de la répartir au profit de plusieurs tribunaux®®’.

Apres avoir analysé les différents organes de controle, il convient de s’interroger sur les
modalités de ce controle et les sanctions prévues en cas de manquement aux dispositions

législatives.

§2 LA MISE EN PLACE DU CONTROLE

1l s’agit d’une part des modalités de mise en ceuvre (A) et d’autre part des sanctions (B) en cas de

manquement.

A- LES MODALITES

En Egypte, un controle des exigences en mati¢re de publicité électorale, des ressources des

partis et de ses dépenses est instauré par la décision n°5 de 2015 du Président de la Haute

84 H. GAEED, Les limites du controle du financement de la vie politique », op.cit, 470 et sv.
985 Tbid.
686 Tbid.
087 Ibid.
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Commission électorale (HCE). Sa tache principale est de préparer un rapport sur ce sujet et de le

soumettre a2 la Haute Commission électorale.

Son travail consiste a recueillir les rapports des comités de surveillance créés par la décision
n° 20 de 2014 de la Haute Commission électorale, conformément a Iarticle 26 de la loi n° 45 de
2014 régissant I'exercice des droits politiques, et prévoit le suivi et la documentation des violations
de la propagande électorale. II consiste également a établir un rapport a ce sujet pour la Haute

Commission électorale.

LLa Haute Commission électorale, a la réception de ce rapport, peut procéder a la radiation
du nom du candidat trouvé en situation irréguliére en présentant une requéte a la Cour
administrative supréme, accompagnée de la décision du Comité de controle pour étayer sa requéte.
La Cour décide aprés examen de la situation et sa décision est applicable sans notification. Le
controle du comité s’étend aux élections législatives et présidentielles. Le recours contre ses
décisions est formé auprés de la Cour SCE, qui statue par une décision non susceptible de recours

et applicable immédiatement, sans possibilité d’annulation.

En France, dans le but d’assurer la plus grande transparence possible de la vie politique et
notamment des élections, le législateur oblige les candidats et les partis a recourir a un zntermédiaire
appelé le « mandataire financier ». Le terme mandataire désigne soit le mandataire financier,

personne physique, soit I’association de financement électorale (AFE).

En ce qui concerne les candidats, le Guide du candidat et du mandataire vient donner

maintes précisions importantes. 1l en ressort du Guide de 201958

que tout candidat doit déclarer
en préfecture un mandataire, suivant les modalités définies. Cette formalité conditionne la
recevabilité de la déclaration de candidature. e candidat décide librement soit de nommer un
mandataire, personne physique, soit de créer une association de financement électorale qui obéit

au droit commun des associations de la loi de 1901, tout en respectant les regles spécifiques prévues

par le code électoral.

Toutefois, I'association de financement électorale ne doit pas étre confondue avec un parti
ou groupement politique, un comité de soutien, une association de financement d’un parti ou
groupement politique agréée par la commission. Son objet est spécifique, son existence limitée, et

elle agit exclusivement au nom et pour le compte du candidat qui bénéficie de son soutien.

688 Guide du Candidat et du mandataire, la CNCCEFP, 2019, disponible sur :
http://www.cnccfp.fr/docs/campagne/cnccfp_2019_Guide_candidat_et_mandataire.pdf
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Le mandataire financier, personne physique ou association de financement électorale ne
peut pas couvrir plusieurs candidats pour une méme élection. Les mémes personnes physiques
peuvent ¢tre membres de différentes associations de financement, chaque association ayant une

personnalité morale propre°.

Dans le cadre d’un scrutin uninominal ou de liste, les candidats ne peuvent assurer la
fonction de mandataire financier pour leur propre campagne électorale. De méme, ils ne peuvent
étre membres de I'association de financement créée pour leur campagne électorale. De méme,
Iexpert-comptable chargé de la présentation du compte de campagne, ne peut exercer ni les
fonctions de mandataire, ni celles de président ou de trésorier de ’association de financement du

candidat®%,

Néanmoins, il peut exercer ces fonctions pour un autre candidat que celui dont il présente
le compte de campagne. Par ailleurs, un salarié d’une société d’expertise comptable, qui n’agit pas
au nom de la société et n’a pas le titre d’expert-comptable, peut étre mandataire, trésorier ou
président. Seul 'expert-comptable représentant la société d’expertise comptable est concerné par
I'interdiction posée par les articles L. 52-5 et L. 52-6 du code électoral. I.a méconnaissance de ces

dispositions entraine le rejet du compte de campagne.

Certaines conditions sont a prévoir dans le cadre de 'appui du mandataire financier, celui-
ci doit disposer de la capacité civile pour contracter librement, régler les dépenses et encaisser les
recettes de la campagne. Il ne doit étre frappé d’aucune interdiction bancaire de nature a faire

obstacle aux conditions d’ouverture et de fonctionnement d’un compte bancaire®?.

Dans le cas d’élections générales, le candidat peut déclarer un mandataire financier des qu’il
e souhaite et ce, méme avant le début du 6° mois précédant le premier jour du mois de I’élection.
1 haite et ce, t le début du 6° moi dant 1 i d is de I’électi
Cependant, si le mandataire est déclaré avant le commencement de la période légale de
financement, il ne pourra en aucun cas percevoir de fonds ou régler des dépenses avant le premier
jour du 6e mois précédant le premier jour du mois de Iélection. Dans le cas d’élections partielles,
la déclaration du mandataire peut intervenir des 'événement qui rend cette élection nécessaire et

constitue le fait générateuregz.

Qu’il s’agisse d’¢lections générales ou partielles, il est souhaitable que le candidat déclare

son mandataire dés le début de sa campagne électorale. La déclaration doit intervenir au plus tard

89 Jbid.
090 1bid.
1 1bid.
092 1bid.
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lors de I'enregistrement de la candidature qui est conditionné par I'accomplissement de cette
formalité substantielle. Le mandataire financier doit étre déclaré en préfecture par le candidat. La
déclaration du mandataire financier est officialisée par écrit du candidat, ou de la téte de liste pour
les scrutins de liste. Elle est déposée a la préfecture de la circonscription électorale dans laquelle il
se présente, et accompagnée de I'accord expres du mandataire financier. Elle ne fait pas ’objet
d’aucune publication et prend effet immédiatement. Le candidat doit demander un récépissé de la

déclaration en préfecture et le joindre au compte de campagne®®,

Une association de financement ne peut étre constituée que si elle se compose de deux
membres au moins bénéficiant de la capacité civile pour contracter et engager les opérations
financiéres. Ses statuts doivent faire apparaitre le caractére spécifique de I’association. La
déclaration de l'association de financement doit étre effectuée selon les modalités prévues par

Particle 5 de 1a loi du ler juillet 1901 relative au contrat d’association.

I est important de noter que le mandataire est 'intermédiaire financier du candidat avec
les tiers. A ce titre, il percoit tous les fonds destinés au financement de la campagne, dont il vérifie
la régularité au regard des dispositions du code électoral. Il lui appartient également de délivrer des
recus des dons aux donateurs. Au moyen de ces recettes, il regle les dépenses de campagne par
I’émission de cheques tirés sur le compte bancaire ouvert spécifiquement pour la campagne, par
virement ou par carte bancaire a débit immédiat en vérifiant le respect du plafond Iégal des dépenses

et la nature électorale de celles-ci®®.

Larticle L. 52-6-1 prévoit le « droit a Pouverture » du compte bancaire au profit du
mandataire financier et précise la procédure a suivre en cas de refus de la part de ’établissement
bancaire choisi. Par ailleurs, la loi n°2017-1339 du 15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie
politique prévoit dans son article 28 la possibilité de recourir a un médiateur du crédit : «Tout
mandataire financier on toute association de financement électorale d’'un candidat, tout mandataire financier ou toute
association de financement d’un parti ou groupement politique peut saisir le médiateur afin qu’il exerce une mission
de conciliation aupres des établissements de crédit ayant refusé sa demande d’onverture d’un compte de dépit on des
prestations liées a ce compte. Le médiatenr fa