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Résumé :

Etudier ’ordre juridique partisan, c’est affirmer qu’un parti politique constitue
un ordre juridique. Pour cela, il faut d’abord montrer que les régles internes des partis
répondent aux critéres mobilisés par la doctrine pour qualifier la juridicité puis, en
s’inscrivant dans la perspective du pluralisme juridique et en s’appuyant sur la théorie
de I’institution, démontrer que le parti politique, en tant qu’institution, est un ordre
juridique. Ce constat implique d’étudier ses relations vis-a-vis de 1’Etat tant en ce qui
concerne son encadrement que son contrble ce qui permet de prendre la mesure de
son autonomie. L’ordre juridique partisan n’est pas seulement un ordre juridique
spécifique, c’est encore un ordre juridique flexible, perméable a la société qui
I’entoure et au sein duquel le droit est instrumentalisé. La porosit¢ de 1’ordre
juridique partisan vis-a-vis de son environnement se traduit par une conformation au
contexte institutionnel dans lequel il évolue mais aussi par une adaptabilite aux
évolutions du contexte social dans lequel il s’inscrit. Au sein du parti, le droit est mis
au service de la justification des stratégies politiques et de nombreuses regles se
voient contournées ou méme jamais appliquées. Le droit disciplinaire, quant a lui,
connait une application circonstancielle motivée par des considérations d’opportunité
politiqgue ou résultant des rapports de forces internes au parti qui en font un droit
négocié.

Descripteurs : ordre juridique, parti politique, institution, discipline, statuts
Summary :

The study of the nature of partisan juridical order leads to affirm that a political
party constitutes a juridical order. To do so, one must first establish that the internal
rules of parties meet the criteria established by existing doctrine to decide that the
threshold for lawfulness has been met ; and then, within the perspective of juridical
pluralism and based on the theory of institutions, one must demonstrate that a
political party, as an institution, is a juridical order. Such a finding implies the need
to study the party’s relationship to the state, in both its regulation and its control, so
as to be able to measure its autonomy. The partisan juridical order is not only a
specific juridical order; it is also a flexible juridical order, which is open to the
society around it and within which the law is made instrumental. The porosity to its
environment of the partisan juridical order results in its conforming to the
institutional context in which it operates, but also in its adaptability to the evolution
of the social context within which it fits. Within the party, the law is used to justify
political strategies and a number of rules are bypassed or even never applied. As to
disciplinary law, it is applied according to circumstances, and motivated by
considerations of political opportunity or as a result of the internal balance of power
within the party, which make it a negotiated law.

Keywords: juridical order, political party, institution, discipline, statutes, by-laws
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Concl. Conclusions
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éd. Edition

JCP La semaine juridique

JO Journal officiel

JOUE Journal officiel de I’Union européenne

Opus cit.  Opus citatum (ouvrage cité)

RDP Revue du droit public et de la science politique en France et a I’étranger
Rec. Recueil Lebon

RFDA Revue francaise de droit administratif

RFDC Revue francaise de droit constitutionnel

RFSP Revue francaise de science politique

RIEJ Revue interdisciplinaire d’études juridiques

RTD civ. Revue trimestrielle de droit civil
RTDH Revue trimestrielle des droits de ’homme
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Introduction

1. Les partis politiques, objets négligés par la théorie juridique
a) Les partis, objets de la science politique

Si les partis politiques ont, depuis leur apparition, fait 1’objet de nombreuses analyses,
a la fois en ce qui concerne leur nature et leurs fonctions, le trio fondateur de 1’étude des
partis en tant qu’objets de recherche est constitué par trois éminents sociologues de la
politique, Moisei Ostrogorski', Roberto Michels? et Max Weber® au début du XXe siécle.
Dés le départ, ce sont les politistes et les sociologues qui se sont intéressés aux partis, non
les juristes : les partis politiques ont, en effet, été longtemps délaissés par eux, hotamment
par les publicistes, alors que pourtant, selon Daniel-Louis Seiler, « [’étude du fait politique
se vit longtemps monopolisée par le droit public »* ; mais ce dernier souligne que les
publicistes s’attachaient surtout a 1’étude des «institutions dotées d’un statut
constitutionnel ou légal » alors que les partis n’ont acquis une reconnaissance
constitutionnelle qu’en 1958 et retenu D’attention du législateur que tres tardivement.
Politistes et sociologues se sont donc saisis des partis qui, par la suite, ne cesseront d’étre
un objet d’étude de la science politique.

Leurs travaux se caractérisent par leur grande diversité et peuvent étre classés en

fonction de différentes approches.

Une part importante des études consacrées aux partis politiques les aborde en
tant qu’organisations. Comme le note Frédéric Sawicki, « c¢’est a peine forcer le trait
que de dire que la grande majorité des travaux de science politique concernant les

partis se sont inscrits, explicitement ou non, dans ce double héritage qui associe

1 OSTROGORSKI M., La démocratie et I’organisation des partis politiques, publié pour la premiére
2 MICHELS R., Les partis politiques, essai sur les tendances oligarchiques des démocraties, Paris,
Flammarion, 1919.

® WEBER M., Le Métier et la vocation d’homme politique, conférence prononcée a 1’Université de
Munich en 1919 et qui forme Le savant et le politique avec Le Métier et la vocation de savant.

* SEILER D.-L., Les partis politiques, Paris, Armand Colin, 2° éd., 2000, p. 10.
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analyse organisationnelle et réflexion sur la forme idéale que devraient prendre les
partis »*. Au sein de cette approche, on peut distinguer deux tendances qui ont
débouché sur de nombreuses typologies : une approche que Jean Charlot® qualifie de
« systémique », qui s’intéresse aux partis du point de vue de leur environnement
politique, et une approche fonctionnaliste.

L’approche systémique a été marquée durablement par 1’ouvrage de Maurice
Duverger, Les partis politiques, en 1951 qui a ouvert le champ a toute une série de
travaux se placant du point de vue organisationnel. Maurice Duverger s’efforce de
classer les partis’, sa typologie étant liée aux travaux sur les modes de scrutin et leurs
conséquences sur les systemes de partis : c’est ainsi qu’il dégage, au travers d’une
analyse que certains qualifieront « d’institutionnaliste », les concepts de bipartisme et
multipartisme.

Nombreux sont les auteurs qui s’inscrivent dans la lignée de Maurice Duverger,
tout en suggérant des « adjonctions ou des modifications »® & sa typologie, tels Otto
Kirchheimer, et sa définition du parti « attrape-tout »°, Jean Charlot, qui a distingué
les partis d’électeurs, des partis de militants et des partis de notables, Samuel
Eldersveld et sa définition du parti stratarchique'® ou surtout Angelo Panebianco®?,
plus tard, qui développe une classification des partis en fonction de leur « modele
genétique ». L’apport souvent considéré comme le plus important aprés Maurice
Duverger est celui de Giovanni Sartori qui a construit une théorie des systemes de
partis qui, selon Daniel-Louis Seiler, « pallie les défauts de [I’analyse] de Duverger

2

tout en intégrant les apports ultérieurs »'2. Pierre Avril, & son tour, a renouvelé

> SAWICKI F., « La science politique et I’étude des partis politiques », Cahiers francais, n° 276, La
Documentation Francgaise, mai- juin 1996, p. 51-59.

® CHARLOT J., Les partis politiques, Paris, Armand Colin, coll. Dossiers U2, 1971, p. 36.

’ On connait sa célébre distinction entre partis de cadres et partis de masse.

8 MENY Y., SUREL Y., Politique comparée. Les démocraties. Allemagne, Etats-Unis, France,
Grande-Bretagne, Italie, Paris, Montchrestien, coll. Domat politique, 8° éd., 2009, p. 83.

% KIRCHHEIMER O., «The Transformation of the Western European Party Systems», in LA
PALOMBARA J., WEINER M., (dir.), Political parties and political development, Princeton,
Princeton University Press, 1966, pp. 177-200.

19 samuel Eldersveld démontre la singularité des partis politiques américains vis-a-vis du modéle
parti de cadre/parti de masse en mettant en lumiére la distorsion entre « [’organigramme du parti et
sa structure », le premier étant « classiquement hiérarchique » alors que la seconde est
« stratarchique » c'est-a-dire que « chaque niveau de pouvoir est autonome et s organise comme bon
lui semble ». (SEILER D.-L., Les partis politiques, opus cit., p. 161).

1 PANEBIANCO A., Political Parties: Organization and Power, Cambridge, Cambridge University
Press, 1988.

2 SEILER D.-L., opus cit., p. 199.
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I’approche institutionnaliste en insistant sur 1’influence des institutions sur les
systémes de partis®.

Entrant dans le cadre de I’analyse des partis en tant qu’organisations, la théorie
du parti-cartel développée par Richard S. Katz et Peter Mair figure parmi les plus
récentes et les plus commentées : succédant aux partis de masses, aux partis de cadres
et aux partis « attrape-tout » dans les sociétés « post-industrielles », ces partis « sont
des équipes de professionnels, et non des associations de citoyens ou au service des

citoyens »**

et leurs adhérents ont un réle réel peu important. Cet effort de
typologisation se poursuit : Richard Gunther et Larry Diamond®® revendiquent, par
exemple, la nécessité d’actualiser les typologies existantes incapables, selon eux,
d’intégrer certaines caractéristiques des partis contemporains, en raison de leur
caractere ethnocentrique mais aussi en raison de 1’évolution des sociétés, et
notamment 1I’importance de plus en plus grande des médias.

D’autres auteurs ont pris davantage en considération le rbéle joué dans la
constitution des systémes partisans par 1’ancrage du parti politique dans la société :
travaillant sur les théories des clivages sociaux dans les années soixante, Stein
Rokkan et Samuel M. Lipset affirment que chaque parti nait de 1’expression de
conflits sociaux particuliers, comme ceux opposant 1I’Eglise et 1’Etat ou les
possédants et les travailleurs. Aujourd’hui, Daniel-Louis Seiler'® s’emploie a
renouveler cette ambition typologique.

L’approche fonctionnaliste consiste, quant a elle, a dégager les fonctions
remplies par les partis politiques. L’analyse de Peter Merkl, la plus connue, dégage
six fonctions comme la fonction programmatique ou la fonction de socialisation'’. En

France, Georges Lavau mettra en évidence « a la fois les limites du fonctionnalisme

¥ AVRIL P., Essais sur les partis, L.G.D.J., 1985. L’édition qui nous servira, par la suite, de
référence est parue en 1995 : AVRIL P., Essais sur les partis politiques, Paris, Payot, coll. Petite
bibliotheque Payot, 1995.

¥ KATZ R., MAIR P., « La transformation des modéles d’organisation et de démocratie dans les
partis. L’émergence du parti-cartel » in AUCANTE Y., DEZE A. (dir.), Les systemes de partis dans
les démocraties occidentales. Le modele du parti-cartel en question, Paris, Presses de Science Po,
2008, p. 59. Il s’agit de la traduction de 1’article original sans les amendements ultérieurs :
« Changing models of party organization and party democracy : the emergence of the cartel party »,
Party Politics, 1 (1), 1995, pp. 5-28.

> GUNTHER R., DIAMOND L., « Species of Political Parties : A New Typology », Party Politics, 9
(2), 2003, pp. 167-199.

® Voir entre autres, SEILER D.-L., De la comparaison des partis politiques, Paris, Economica, coll.
Politique compare, 1986.

Y MERKL P., Modern Comparative Politics, New-York, Holt Rinehart & Winston, 1970.
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et ce qu’il peut apporter, a condition de I'utiliser de maniére pondérée »'® ce qui ne
I’empéchera pas de poursuivre des travaux qui le conduiront a dégager sa célebre
définition de la fonction « tribunicienne »*°. Les travaux de Georges Lavau sont aussi
remarquables par le fait que, contemporains des analyses de Maurice Duverger, ils
considerent les partis sous 1’angle de leur dimension socialezo, sans se contenter de les
observer sous un angle seulement politique. Kay Lawson qui s’est penchée é¢galement
sur cette question de la fonction des partis politiques a mis en lumiere leur role de
lien entre le citoyen et Etat, c’est la théorie du « linkage », du parti-connexion?..

D’autres politistes ont adopté une approche stratégique, comme Anthony Downs
a la fin des années 1950, qui a étudié le positionnement des partis sur le « marché »
électoral. Michel Offerlé adopte, quant a lui, dans son Que sais-je consacré aux partis
politiques® une approche « entrepreneuriale » selon laquelle le parti doit étre analysé
comme « un champ de luttes et comme un espace de concurrence objectivé entre des
agents », la concurrence entre les différents agents, « entrepreneurs politiques »,
devenant une condition essentielle & son existence?.

Les travaux récents sur les partis politiques en France, depuis la fin des années
70, sont surtout le fait de politistes qui ont privilégié la vie militante : ainsi, les
études de Daniel Gaxie sur les pratiques militantes® et plus récemment, les travaux
de Frédéric Sawicki sur le parti socialiste?®, ceux de Bruno Villalba sur les partis
verts®, ou encore ceux de Florence Haegel sur les partis de droite?’. Les partis
bénéficient, en science politique, d’un regain d’intérét et les publications récentes se

sont multipliées : on peut citer des ouvrages collectifs comme celui dirigé par

' BRECHON P., Les partis politiques, Paris, Montchrestien, 1999, p. 78.

¥ LAVAU G., A quoi sert le parti communiste francais ?, Paris, Fayard, 1981.

2 LAVAU G., Partis politiques et réalités sociales. Contribution & une étude réaliste des partis
politiques, préf. de Maurice Duverger, Presses de la Fondation nationale des sciences politiques,
Paris, 1952.

2L LAWSON K., Political Parties and Linkage: A Comparative Perspective, New Haven, CT, Yale
University Press, 1980.

22 OFFERLE M., Les partis politiques, PUF, 5°éd., coll. Que sais-je ?, 2006.

% |bidem, pp.14 et s.

% par exemple, GAXIE D., « Economie des partis et rétributions du militantisme », RFSP, vol. 27,
n° 1, février 1977.

B Les réseaux du parti socialiste. Sociologie d’un milieu partisan, Paris, Belin, coll. « Socio-
histoires », 1997.

% |nitiés par sa thése de doctorat : De I’identité des Verts. Essai sur la constitution d’un nouvel acteur
politique, Université de Lille 2, 1995.

" « Le pluralisme a I’UMP. Structuration idéologique et compétition interne », in HAEGEL F.,
Partis politiques et systeme partisan en France, Paris, Presses de sciences-po, 2007, coll. Références,
pp. 219-254.
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Dominique Andolfatto, Fabienne Greffet et Laurent Olivier paru en 2001 ou celui
dirigé par Florence Haegel paru en 2007% ainsi que les études consacrées a certains
partis comme celle de Rémi Lefebvre et Frédéric Sawicki sur le Parti socialiste® ou
encore celle de Gérard Grunberg et Florence Haegel sur la présidentialisation des
deux partis majoritaires en France®. A D’étranger, ou les études comparatives sont
plus développées qu’en France®’, on peut citer I’ouvrage collectif de Richard
Gunther, José Ramon Montero et Juan J. Linz*® ou celui dirigé par Russell J. Dalton
et Martin P. Wattenberg™*.

Cette rapide présentation des travaux des politistes sur les partis politiques et des
différentes théories qu’ils ont produites n’a pas vocation a €tre exhaustive tant la
diversité des approches est grande, les partis étant de nature variée, a la fois en ce qui
concerne leur fonctionnement interne, structurel ou culturel, et dans le rapport qu’ils
entretiennent avec le systéme politique dans lequel ils s’insérent.

b) La maigre littérature juridique

Une littérature juridique s’est développée en France au sujet des partis politiques,
notamment a partir du moment ou ceux-ci ont été inscrits a I’article 4 de la Constitution de
1958. Pourtant, les travaux d’importance demeurent fort peu nombreux, ce qui fait dire a
Robert Pelloux en 1964, en préface a ’ouvrage de Mohammed Rechid Kheitmi® que «
jusqu’ici, et tout au moins en France, [’étude juridique des partis n’a guere retenu
’attention, les spécialistes demeurant sceptiques sur la portée des régles de droit en la

matiére et sur la possibilité de les améliorer ».

Mohammed Rechid Kheitmi remarquera, a son tour, que les partis politiques

francgais « ont été [’objet de soins attentifs et répétés d’experts de la science politique,

 ANDOLFATTO D., GREFFET F., OLIVIER L. (dir.), Les partis politiques. Quelles perspectives ?,
Paris, L’Harmattan, coll. Logiques Politiques., 2001.

» HAEGEL F. (dir.), opus cit.

% LEFEBVRE R., SAWICKI F., La Société des socialistes. Le PS aujourd’hui, Bellecombe-en-
Bauges, Le Croquant, 2006.

%' GRUNBERG G., HAEGEL F., La France vers le bipartisme ? La présidentialisation du PS et de
[’UMP, Paris, Presses de Sciences Po, 2007.

%2 Quoiqu’en France il faille citer : AUCANTE Y., DEZE A. (dir.), Les systémes de partis dans les
démocraties occidentales. Le modele du parti-cartel en question, Paris, Presses de Science Po, 2008.
% GUNTHER R., MONTERO J.R., LINZ J.J. (dir.), Political Parties. Old Concepts, New Challenges,
Oxford, Oxford University Press, coll. Comparative politics, 2002.

% DALTON R.., WATTENBERG M.P. (dir.), Parties Without Partisans. Political Change in
Advanced Industrial Democracies, Oxford, Oxford University Press, coll. Comparative politics, 2000.
% KHEITMI M.R., Les partis politiques et le droit positif francais, Paris, L.G.D.J., coll. Bibliothéque
constitutionnelle et de science politique, 1964.
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d’historiens, d’hommes politiques, de journalistes, etc. Aupres des juristes, ils n’ont

pas rencontré un succés analogue »*°

. Il cite toutefois des travaux qui précédent
I’instauration de la Ve République, comme ceux de Maurice Duverger et Jean-Louis
Seurin, Le statut juridique des partis politiques en France®, et de Pascal Arrighi, Le
statut des partis politiques®®. Ceci peut s’expliquer par le fait que la période des
années 1950, durant laquelle écrit Maurice Duverger, est, en France, une période de
grande défiance a 1’égard des partis politiques : les travaux juridiques relatifs aux
partis s’interrogent alors sur leurs modes de fonctionnement, voire sur leur existence
méme ; on peut citer le livre de Marcel Waline, Les partis contre la République *, ou
le texte de la philosophe Simone Weil qui parait a titre posthume en 1950, Note sur la
suppression générale des partis politiques®.

Par ailleurs, a 1’époque a laquelle Mohammed Rechid Kheitmi écrit, les
premiéres lois qui permettent d’établir une différence entre les partis politiques et les
autres associations n’existent pas encore. Les approches juridiques classiques avaient
ainsi peu de matiére a examiner au-dela de la question de I’article 4 et de celle
récurrente de 1’instauration d’un statut légal du parti politique : Pierre Avril remarque
que «le droit constitutionnel classique ignore les partis qu’il tient pour un
phénomeéne extérieur a son ordre et relevant du simple fait »** ; Yves Poirmeur et
Dominique Rosenberg dans un ouvrage récent sur le Droit des partis politiques *,
soulignent, pour leur part, la « modestie » de la littérature consacrée au droit qui
reglemente les partis politiques.

Les lois qui visent les partis ont principalement pour objet la réglementation de
I’activité financieére des partis politiques, la premiere étant la loi organique du 11
mars 1988 relative au financement de la vie politique®®, et demeurent disparates
méme si beaucoup d’entre elles ont été intégréees au Code électoral. Ainsi les

ouvrages juridiques, articles et commentaires de jurisprudence qui traitent des partis

% |dem, p. 2.

¥ DUVERGER M. et SEURIN J.-L., Le statut juridique des partis politiques en France, Annales de
la Faculté de Droit de I’Université de Bordeaux, n° 2, 1955, pp. 93-109.

% ARRIGHI P., Le statut des partis politiques, Paris, L.G.D.J., 1948.

% WALINE M., Les partis contre la République, Paris, Editions Rousseau, 1948.

O WEIL S., « Note sur la suppression générale des partis politiques », La Table Ronde, février 1950,
pp. 9-28.

“AVRIL P., opus cit., p. 103.

2 POIRMEUR Y., ROSENBERG D., Droit des partis politiques, Paris, Ellipses, coll. Cours
magistral, 2008, p. 3.

* 11y a, en réalité deux textes : la loi organique n° 88-226 et la loi « ordinaire » n° 88-227.
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politiques le font essentiellement au regard de ces lois relatives au financement ou
aux processus électoraux, telle la loi du 6 juin 2000 « tendant a favoriser 1’égal accés
des femmes et des hommes aux mandats électoraux et aux fonctions électives ». 1l faut
souligner que la promulgation de ces lois a souvent été suscitée par des « affaires »
politico-financieres : ainsi la loi du 15 janvier 1990 « relative a la limitation des
dépenses électorales et a la clarification du financement des activités politiques » et
celle du 29 janvier 1993 «relative a la prévention de la corruption et a la
transparence de la vie économique et des procédures publiques », dite loi Sapin,
faisaient suite a I’affaire URBA™.

Par voie de conséquence, ce sont principalement les questions de financement
des partis et des campagnes qui ont fait 1’objet de débats, de décisions du Conseil
constitutionnel ou d’arréts du Conseil d’Etat, et ont retenu de ce fait 1’attention des
commentateurs : un Que sais-je est d’ailleurs consacré spécifiquement a la question
du financement®, ce qui illustre bien la tendance dominante des travaux juridiques
concernant les partis ; certains juristes se sont spécialisés sur cette question, a tel
point que I’on peut considérer le financement des activités politiques comme une
discipline & part entiére®. Pourtant, la question du financement des partis ne sera pas
abordée de maniére détaillée dans ce travail, non seulement parce qu’elle a été déja
largement traitée par ailleurs, mais parce qu’elle concerne uniquement les regles
juridiques posées par 1’Etat et porte sur les relations entre les partis politiques et les
institutions : elle n’a que peu de répercussions directes sur leur ordre juridique

interne*’. On s’attardera davantage, en revanche, sur la loi du 6 juin 2000 visant a

* Affaire politico-financiére datant du début des années 1990 au cours de laquelle a été mis au jour
un systeme de financement occulte du parti socialiste et qui a abouti a la condamnation d’Henri
Emmanuelli, trésorier du parti au moment des faits. Ces lois ont été suivies notamment par la loi n°
95-65 du 19 janvier 1995 relative au financement de la vie politique, la loi organique n°® 95-72 du 20
janvier 1995 relative au financement de la campagne en vue de [’élection du président de la
République ou encore la loi n° 2003-327 du 12 avril 2003 relative a 1’élection des conseillers
régionaux et des représentants au Parlement européen ainsi qu’a [’aide publique aux partis
politiques.

* DOUBLET Y.-M,, Le financement des partis politiques, Paris, PUF, coll. Que sais-je ?, 1997.
**TOLINI N., Le financement des partis politiques, Paris, Dalloz, coll. Bibliothéque parlementaire et
constitutionnelle, 2007, p. 3. L’auteur cite au titre des spécialistes contemporains par exemple, Jean-
Pierre Camby, Yves-Marie Doublet ou encore Jean-Claude Colliard. Ces questions font I’objet de
publications réguliéres (voir par exemple : MARCILLOUX-GIUMMARRA S., « Droit constitutionnel
et vie politique. Le financement des partis politiques », RFDC, n° 85, 2011/1, pp. 163-174).

*" Yves Poirmeur et Dominique Rosenberg montrent tout de méme qu’en plus d’avoir renforcé la
bureaucratie partisane, le financement public des partis favorise le recours a des procédés qui
marginalisent le role des adhérents, comme, par exemple, les primaires (POIRMEUR Y.,
ROSENBERG D., opus cit., pp.174 et s.).
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promouvoir 1’égal accés des hommes et des femmes aux mandats électoraux qui
influe plus directement sur la vie interne des partis.

Certains auteurs se sont cependant penchés sur le fonctionnement juridique des
partis politiques en tant que tels : 1’ouvrage le plus récent en la matiére est celui
d’Yves Poirmeur et Dominique Rosenberg déja cité qui couvre tous les champs de la
vie des partis, du régime de leur intégration dans I’Etat a leur organisation interne ;
mais le droit interne demeure le parent pauvre de 1’étude des partis politiques.

Le droit interne des groupements, d’ailleurs, a en général été treés peu traité :
I’ouvrage de référence sur le droit des groupements privés, écrit par Alfred Légal et
Jean Brethe de la Gressaye, publié en 1938, est ancien®®. Il existe cependant des
études sur la juridicisation de la vie associative mais celles-ci concernent les
associations de la loi de 1901 de maniére générale et font rarement référence aux
partis politiques, ou seulement de fagon marginale. L’un des travaux les plus
approfondis sur les rapports entre les partis et le droit, et qui inclut le droit interne
des partis politiques, reste la thése de Mohammed Rechid Keithmi éditée en 1964%.
Toutefois, une these de droit privé publiée récemment aborde de maniére tres
détaillée le controle de la vie politique par le droit® et évoque & cette occasion
certaines questions comme 1’adhésion et les procédures disciplinaires ou la valeur des
textes internes. Dans les travaux contemporains de droit public, ¢’est la thése d’Abel
Hermel sur La discipline dans les partis politiques et la démocratie représentative en
France de 1981 & nos jours™ qui se rapproche le plus des problématiques abordées
dans la présente these ; mais cet ouvrage concerne davantage la question de
I’insertion des partis dans le « systéme politico-institutionnel » et les liens entre les
groupes parlementaires et les partis que celle de la juridicité des régles internes. Une
thése récente intitulée Le droit francais des groupements politiques® se concentre
plus particuliéerement, pour sa part, sur la législation relative aux partis et

groupements politiques et non sur leur droit interne proprement dit.

“ LEGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., Le pouvoir disciplinaire dans les institutions privées,
Paris, Sirey, 1938.

* KHEITMI M.R., opus cit.

% |LARRIEU P., La vie politique saisie par le droit privé, Aix-en-Provence, PUAM, 2006.

* HERMEL A., La discipline dans les partis politiques et la démocratie représentative en France de
1981 a nos jours, These de droit public, Université de Nancy 2, 2000.

2 MENARD J.-C., Le droit francais des groupements politiques, Bruxelles, Larcier, 2011.
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2. Du droit des partis a ’ordre juridique partisan
a) Des partis en mal de reconnaissance

C’est donc sur un terrain assez peu exploré que cette étude du droit interne des
partis politiques se situe.

Aucune définition du parti politique n’a été définitivement posée : en France, les
partis actuels sont les descendants directs des premieres formes de structuration de la
compétition politique qui émergent avec l’instauration de la Illeme République, que
ces structures soient d’origine parlementaire ou issues des groupes sociaux souhaitant

%, L’origine des partis francais dans leur forme actuelle peut é&tre

s’organiser
considérée comme contemporaine de la loi « relative au contrat d’association » du 1%
juillet 1901 : dés 1901 apparaissent les premiéres « formations partisanes officielles »
comme le Parti républicain radical et radical-socialiste®. L’encadrement juridique des
partis mis en place en France par la loi du 11 mars 1988 aurait pu permettre, en
délimitant son périmétre d’application, de préciser les associations ou groupements
qui appartiennent & la catégorie des partis politiques®™. Mais la loi ne s’attache qu’a
énoncer des droits, comme celui d’ester en justice ou d’administrer des journaux et
des instituts de formation (art. 7), et des obligations telles que la désignation d’un
mandataire financier pour percevoir des fonds (art. 11) ; elle ne recourt a des criteres
que lorsqu’il s’agit de déterminer ceux des partis ou groupements qui peuvent
prétendre bénéficier d’un financement public (art. 9). Certaines décisions du Conseil
d’Etat et du Conseil constitutionnel apportent des éléments de clarification mais il
n’en demeure pas moins que les partis politiques sont trés mal définis par la
législation francaise®® ce qui fait dire & Yves Poirmeur et Dominique Rosenberg que

« cette absence de définition juridique exhaustive et restrictive ne facilite pas la

% CHARLOT J., Les partis politiques opus cit., p. 8.

“AGRIKOLIANSKY E., Les partis politiques en France, Paris, Armand Colin, 2° éd., coll. 128,
2008, p. 20.

% La loi utilise indifféremment les termes de partis et groupements politiques, le terme de
groupement ayant été maintenu notamment pour ne pas exclure du financement public de groupes de
députés ou de sénateurs : cf. la-dessus, les conclusions de Laurent Touvet, CE ass., 30 octobre 1996,
Elections municipales de Fos-sur-Mer (publiées a la RFDA, 1997, p.59).

% La Commission nationale des comptes de campagne et des financements politiques (CNCCFP)
recense actuellement 326 partis (CNCCFP, « Publication générale des comptes des partis et
groupements politiques au titre de 1’exercice 2011 », JO, 27 déc. 2012, annexe au n° 301, p. 4).
L’affaire des « micros partis » accusés d’étre créés pour contourner 1’esprit de la loi qui a secoué la
sphere politique en juillet 2010 en est une illustration flagrante.
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construction cohérente du droit des partis autour d’un objet aux propriétés bien
établies »°.

Nombre d’auteurs se sont efforcés de définir 1’objet « parti politique » afin de le
distinguer de la simple association citoyenne, du club® ou encore de la ligue®. Le
parti doit encore étre distingué de la faction, en ce qu’il tend a la réalisation
d’objectifs d’intérét général, tandis que la faction cherche a servir les intéréts
particuliers de ses membres par des luttes de pouvoir : Pierre Avril affirme cependant
que «dans les groupements politiques modernes, les éléments factionnels sont
inextricablement mélés aux éléments partisans car [’évolution politique a opéré un
peu a la maniere de [’évolution biologique qui conserve des organes »% si bien que
dans les partis demeure un potentiel factionnel.

Parmi les plus célebres des definitions du parti, celle de Joseph La Palombara et
Myron Weiner®!, pourtant qualifiée de « restrictive » par Michel Offerlé® ou Pierre
Bréchon®, décrit le parti politique comme « une organisation durable » qui survit a
ses dirigeants, « une organisation compléte, jusqu’a l’échelon local inclus », une
organisation qui assume « la volonté délibérée des dirigeants nationaux et locaux de
prendre et d'exercer le pouvoir », et qui manifeste « la volonté de rechercher un
soutien populaire ». Daniel-Louis Seiler s’est essayé a son tour a une synthése des
nombreuses définitions proposées par les philosophes, politistes et sociologues depuis
le 18° si¢cle dans une formule qui allie I’ensemble des préoccupations : les partis
politiques étant pour lui « des organisations visant a mobiliser les individus dans une
action collective menée contre d’autres, pareillement mobilisés, afin d’accéder, seuls

ou en coalition, a [’exercice des fonctions de gouvernement. Cette action collective et

S POIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 15.

% Le club, selon la définition de Jean Charlot : « un club politique ¢’est, au mieux, un laboratoire
d’idées, un groupe de pression dans [’ordre des idées » in Les partis politiques, opus cit., p. 7.

% Pour Georges Lavau, « les ligues ont ceci de spécifique qu’elles se refusent généralement a prendre
possession, totalement ou partiellement, des moteurs de [’Etat (Parlement, Gouvernement,
Administration), elles renoncent habituellement a faire élire des candidats comme a s’insérer dans le
jeu des partis », in « Définition du parti politique », Esprit, janvier 1958, p. 48.

% AVRIL P., opus cit., p. 41.

' A PALOMBARA J., WEINER M. (dir.), opus cit., repris en France notamment par Jean
CHARLOT, opus cit., p. 6.

%2 OFFERLE M., opus cit., p. 8.

%3 BRECHON P., opus cit., p. 17.
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cette prétention a conduire la marche des affaires publiques sont justifiées par une
conception particuliére de I'intérét général »*.

L’émergence des partis dans la vie politique est relativement récente : seules
« quelques républiques ou monarchies acceptent [’expression des tendances
populaires » avant le 18° siécle ; on reléve I’existence de partis conservateurs et
progressistes durant la République romaine ainsi que des oppositions entre patriciens
et plébéiens, ou au 13° siecle, les conflits « partisans » entre les Guelfes et les
Gibelins®®, ou encore bien plus tard en Grande-Bretagne la distinction entre les partis
whig et tory qui commencent a se différencier des simples factions parce qu’ils ne
sont plus simplement fondés sur la poursuite d’intéréts personnels mais aussi sur la
défense de grands principes®. Les partis politiques modernes sont apparus au milieu
du 19° siécle, tout d’abord aux Etats-Unis ou il s’agissait de répondre aux besoins de
la compétition électorale, relatifs notamment & la désignation des candidats®’, puis en
Grande-Bretagne ou les partis commenceérent a s’organiser en dehors du Parlement a
partir d’une réforme électorale de 1832 qui incita les partis a se structurer afin de
participer a I’inscription de nouveaux électeurs sur les listes, structuration qui se
renforga aprés 1’élargissement du corps électoral en 1867%. Au début du 20° siécle en
Europe, les partis qui connaissent une organisation structurée et stable sont encore
peu nombreux : on trouve, par exemple les partis Conservateur et Travailliste en
Angleterre, le Parti social-démocrate (SPD) et le Centre catholique (Zentrum) en
Allemagne, le Parti socialiste (PSI) en Italie et le Parti radical et la SFIO en France ;
ceux-ci sont issus de la conjonction « du double processus de formation de groupes
partisans dans les parlements et d’associations politiques locales »% et leur degré
d’institutionnalisation est encore, avant la premiére guerre mondiale, trés inégal. La
« forme-parti » s’installe a partir du moment « ou elle devient un instrument

indispensable pour exister dans le systéme politique »™.

* SEILER D.-L., Les partis politiques, opus cit., p. 24.

% BRECHON P., opus cit., p. 21.

% AVRIL P., opus cit., pp. 28-29.

" 1dem, pp. 55 et s.

% AVRIL P., opus cit., pp. 61 et s., OSTROGORSKI M., La démocratie et les partis politiques, Paris,
Fayard, coll. L esprit de la cité, 1993, pp. 93 et s.

% THOMAS Y., « L’institutionnalisation des partis politiques en Europe occidentale de la fin du
XIXe siecle a 1914 », in DREYFUS F. (dir), Nouveaux partis, nouveaux enjeux, Paris, Publications
de la Sorbonne, 1999, p. 7.

®POMBENI P., Introduction a [’histoire des partis politiques, Paris, PUF, 1992, coll. Recherches
politiques, p. 165.
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La reconnaissance de I’influence des partis sur les institutions est elle aussi
récente : alors que longtemps, leur existence implicite en a fait de véritables
clandestins au coeur de la République, les partis ont pourtant des la fin du 19° siécle,
une incidence manifeste sur les institutions. Lorsque la nécessité s’est fait sentir
d’introduire le rdle des groupes parlementaires dans le réglement de la Chambre des
Députés par une résolution du 1° juillet 19107, les partis politiques étaient
mentionnés dans la premiére version de la résolution mais cette mention avait suscité
un tollé”. Lorsque les groupes acquiérent un véritable statut, il leur est imposé de
déposer au secrétariat genéral de la Chambre « a défaut d’un programme de parti,
une déclaration politique, commune a tous leurs membres, signée par eux, et tenant
lieu de programme électoral »”: le role des partis politiques dans la vie
parlementaire est ainsi reconnu. Au sortir de la deuxieme guerre mondiale, alors que
I’Assemblée nationale constituante mentionne les groupes parlementaires dans le
texte de la Constitution du 27 octobre 1946, notamment parce qu’elle souhaite
renforcer les grands partis démocratiques, Vincent Auriol, son président, ne cache pas
le role qu’il entend voir jouer par les partis dans les nouvelles assemblées : « par la
discipline de leur vote collectif fixé selon les regles de la démocratie, les partis
contribuent a la clarté politique, a [’ordre parlementaire et a la stabilité
gouvernementale »"*. La Constitution de 1958 quant & elle, opte pour la solution
inverse : elle fait état de 1’existence des partis mais ne mentionne pas les groupes
parlementaires. Mais avant la Constitution de 1958, la reconnaissance de I’existence
des partis s’est affirmée au travers de leur role ¢€lectoral : si le législateur n’a pas
évoqué de maniere explicite les partis politiques dans la loi électorale du 12 juillet
1919 instituant un scrutin de liste, le terme « groupement », quant a lui, revient
régulierement ; les partis politiques ont, en revanche, été évoqués lors des débats
parlementaires et leur réle est mentionné de maniere explicite par une circulaire du

ministre de 1’Intérieur aux préfets en date du 30 octobre 1919 : « c’est la premiere

™ Est ainsi rédigé I’art. 12 du réglement aprés ’adoption de cette résolution : « Les listes composées
par les soins des bureaux des divers groupes seraient considérées comme élues, sauf opposition
écrite soulevée par cinquante députés au moins, auquel cas seulement il y aurait lieu a scrutin ».

2 KHEITMI M.R., opus cit., p. 265.

® Résolution de la chambre des députés du 20 juin 1932.

™ Cité par GAUDEMET P.M., « Réglement et méthodes de 1’Assemblée Nationale Constituante »,
R.D.P., 1946, p. 86 et repris par KHEITMI M.R., opus cit., p. 271.
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fois que les partis sont appelés a la répartition des siéges en tant que partis »">. C’est
donc par la médiation de 1’administration que les partis politiques font leur entrée
dans le droit positif francais.

Viennent ensuite des ordonnances de 1’ « Assemblée consultative provisoire »
du Comité francais de la Libération : une premiere, en date du 21 avril 1944, cite les
partis politiques parmi les composantes de chaque « Comité départemental de la
libération »"°; les ordonnances qui suivent en matiére électorale évoquent
explicitement les partis politiques’’ : ceux-ci sont désormais entrés dans les textes
relatifs aux élections.

Ensuite, la loi électorale du 13 avril 1946, dite loi Biondi, viendra consacrer « la
primauté du parti » : chaque liste de candidats doit étre rattachée a un parti ou a une
organisation présentant des listes dans dix circonscriptions ; mais cette disposition,
qui revenait a imposer aux candidats d’adhérer a un parti, ne sera pas appliquée’® .
Puis, lors de la mise en place du systeme dit « des apparentements », par la loi du 9
mai 1951, qui n’autorise les alliances ¢lectorales qu’aux partis ou groupements
politiques nationaux, il est fait obligation au ministre de I’Intérieur de publier avant
I’ouverture du scrutin la liste des partis et groupements nationaux.

Les partis sont aussi concernés par la réglementation de la propagande électorale
mais, dans un premier temps, les textes réglementant les campagnes électorales ne
mentionnent que les candidats et les listes de candidats’. Le premier texte relatif a la
propagande radiophonique, en date du 26 avril 1946 en vue du référendum du 5 mai
1946, concerne d’abord les groupes parlementaires. L’impossibilit¢ d’accorder un
temps d’antenne par candidat ou liste de candidats a [’occasion des élections

législatives a incité le législateur, par la suite, a attribuer le temps de parole aux

" KHEITMI M.R., opus cit., pp. 214-216. L’auteur se fonde sur une thése de doctorat : BLAVET J.,
Le scrutin de liste et la représentation proportionnelle dans la loi du 12 juillet 1919, Paris, 1923.

’® précédemment I’ordonnance du 17 septembre 1943 qui institue une « Assemblée consultative
provisoire » évoque concernant la répartition des membres les « groupes représentant les fractions
principales de [’opinion publique ».

" Cf. la-dessus KHEITMI M.R., opus cit., p. 218.

® ARRIGHI P., opus cit., pp. 42-43. Cette loi ne fut par ailleurs jamais appliquée car elle
accompagnait le projet constitutionnel qui fut rejeté lors du référendum du 5 mai 1946.

™ Cela a pu donner lieu a des contournements de la loi par les partis : si I’affichage électoral fait
I’objet d’une réglementation détaillée depuis qu’un article de la loi de finances du 30 mars 1902,
toujours en vigueur aujourd’hui, a interdit la combinaison des trois couleurs bleu, blanc, rouge sur les
affiches a caractére électoral, cette réglementation ne mentionne que les candidats et non les partis
qui ont donc pu, en période électorale, placarder des affiches avec leur seul logo.
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formations politiques et donc aux partis®. Ainsi, la loi du 29 décembre 1966 « fait
des partis politiques les organes d’une campagne nationale en vue des élections
législatives qui se déroulent pourtant selon un systéme uninominal »%. Auparavant,
en 1964, un décret organisant la campagne de 1’élection présidentielle avait permis
aux candidats « de désigner les groupements politiques autorisés a utiliser le temps
d’émission radiotélévisée qui leur est attribué »®. Ces textes seront enrichis par la
suite ; succédant a la Haute autorité (1982) puis a la Commission nationale de la
communication et des libertés (1986), la loi du 17 janvier 1989 crée le Conseil
national de I’audiovisuel (CSA), chargé d’aménager et de surveiller la répartition des
temps d’antenne des différents partis et groupements politiques.

Les partis politiques sont encore aujourd’hui les grands absents de Ila
réglementation relative aux campagnes électorales alors méme qu’il est « patent que
les partis politiques, apres avoir attribué les investitures, sont les moyens
d’animation de la campagne électorale »®. En matiére de propagande écrite par
exemple, aucune disposition ne vise les groupements politiques en tant que tels a
I’exception notable de 1’article 16 de la loi du 7 juillet 1977 relative a I’élection des
représentants au Parlement européen qui dispose que « la campagne électorale est
réservée aux partis politiques francais ainsi qu’aux listes en présence ». Par
extension, on pourrait ainsi considérer que les limitations et aménagements législatifs
concernant les candidats et listes de candidats en matiere électorale peuvent étre
intégrés au droit des partis politiques®.

b) Les partis, objets du droit public

On peut se demander pourquoi placer cette étude dans le champ du droit
public : il pourrait paraitre logique d’abandonner cette analyse au droit privé dans la
mesure ou aucune personne publique, ni prérogative de puissance publique n’est en
jeu. Pourtant, on suivra Maurice Hauriou lui-méme qui considére que « [’analyse du

droit public est ici plus exacte que celle du droit privé, partout, méme dans les

% KHEITMI M.R., opus cit., pp. 236 et s. actuel art. L 167-1 du Code électoral.

8 Article L167-1 du Code électoral.

% LAVROFF D.G, Le systéme politique francais, Paris, Dalloz, coll. Précis Dalloz, 5° éd., 1991, p.
342.

8 MENARD J.-C., opus cit., p. 455.

% LAVROFF D.G., opus cit., p. 345.

8 Les ouvrages traitant du droit des groupements politiques intégrent d’ailleurs des développe ments
relatifs a ces différentes législations.
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corporations de droit privé ou les décisions sont dues a un pouvoir » : il va méme
jusqu’a proposer que celles-Cci puissent étre soumises a « une sorte de recours pour
exceés de pouvoir »*°. Il faut ajouter & cela que le droit interne des partis peut avoir
des consequences directes sur le jeu des mecanismes démocratiques. Il a beaucoup été
dit que les partis politiques sont nécessaires au fonctionnement des démocraties
représentatives : déja Hans Kelsen en 1932, dans son ouvrage La démocratie. Sa
nature, sa valeur, affirme que « la démocratie moderne repose entiérement sur les
partis politiques dont [’importance est d’autant plus grande que le principe
démocratique recoit une plus large application »*". Le fait, pour les Constitutions des
républiques démocratiques, de ne pas reconnaitre juridiquement les partis politiques,
ne peut témoigner que d’un « aveuglement volontaire » car dans tout régime
démocratique « une irrésistible évolution amene [...] [‘organisation du peuple en
partis politiques »®. Georges Renard souligne, lui aussi, au méme moment, cette
absence : «notre Constitution, ignore les partis comme elle ignore la famille, la
profession, ['institution ; elle ne connait que des individus, des électeurs, des députés
[...]. Les partis opérent dans les coulisses [...] »*. L’usage méme du terme coulisses
montre a quel point, dans I’esprit de 1’auteur, les partis politiques concernent le
fonctionnement des institutions publiques.

Georges Vedel a son tour estime qu’il n’y a « pas plus de démocratie possible
sans partis que de pensée sans langage »*. Pour Pierre Avril, les partis peuvent
réaliser « la conciliation » entre les deux conceptions de la démocratie moderne,
I’une politique, qui fait référence a la volonté du peuple, 1’autre juridique qui a
conduit 4 I’instauration des régimes représentatifs®. Les partis doivent donc étre
considérés comme un outil au service de 1’expression du peuple dans un régime
démocratique, appartenant a la catégorie de ces fameux « corps intermédiaires », outil

qui permet d’organiser ses différentes volontés et de déterminer laquelle devra diriger

®HAURIOU M., « La théorie de D’institution et de la fondation », Cahiers de la Nouvelle Journée,
n° 4, 1925, p. 41.

8 KELSEN H., La démocratie. Sa nature. Sa valeur, Paris, Dalloz, 2004, réédition de la 2° édition de
I’ouvrage publiée chez Sirey en 1932, p. 19.

% 1dem, p. 29.

8 RENARD G., Essai d’ontologie juridique, Sirey, 1930, cité par DUVERGER G., SEURIN J.-L., Le
statut juridique des partis politiques en France, Annales de la Faculté de Droit de 1’Université de
Bordeaux, n° 2, 1955, p. 95.

% VEDEL G., « Positions », Etudes et documents pour [’action civique, familiale et sociale, n°5 2,
Moulins, 1960, p. 7 cité par KHEITMI M.R, opus cit., p. 299.

L AVRIL P., opus cit., p. 113.
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I’Etat et quelles politiques seront appliquées. Leur étude releve donc bien en tant que
telle du droit public.

La nécessité des partis a été maintes fois remise en cause et la question de leur
caractere bénéfique souleveée : ils ont souvent été vilipendés en tant que facteurs de
division. Dans les années 1950, on 1’a vu, de nombreux auteurs considéraient les
partis comme nuisibles au bon fonctionnement des institutions : nombreux étaient
ceux, notamment parmi les parlementaires, qui considéraient que « l'inorganisation
des partis politiques et leur mauvais fonctionnement étaient parmi les causes de
I'effondrement de la Illéme République »*. S’il est devenu classique de dater de
I’époque de la Révolution Frangaise la défiance vis-a-vis des corps intermediaires - et
donc a I’égard des partis qui n’étaient encore considérés que comme des factions ou
des groupes de pression®® - un regard critique sera par la suite porté sur les partis,
accusés de diviser le peuple au nom de leurs propres intéréts : en témoigne le célebre
discours de Bayeux prononcé par le Général de Gaulle le 16 juin 1946 qui fustige le
régime des partis.

Revenant sur le constat que « le parti n’a jamais gagné la légitimité dont se pare
la démocratie »*, Jean-Marie Donegani et Marc Sadoun en étudient les causes, liées
selon eux a la nature du réle que le parti joue dans une démocratie : celui-ci « fait
obstacle au consensus des égaux puisqu’il se donne pour une expression totale et
exclusive de l’intérét général ; il ne peut incarner le désir d’unité puisqu’il reproduit
dans [’ordre politique les divisions du social »%*_ Hier accusés d’étre source de
division entre les citoyens et responsables de 1’instabilit¢ parlementaire, les partis

sont aujourd’hui considérés de maniére assez générale comme étant « arrivés a un

% ROUX A., « France », in « Table ronde Constitution et partis politiques » in Annuaire international
de justice constitutionnelle, Paris, Economica, 1995, p. 137.

% Un décret du 30 septembre 1791 dispose que « Nulle société, club, association de citoyens ne peut
avoir, sous aucune forme, une existence politique ». Le rapporteur de ce décret est d’ailleurs Le
Chapelier, I’instigateur de la loi sur la suppression des corporations du 14 juin 1791. Pour plus de
développements sur ce point, se reporter a ROSANVALLON P., Le peuple introuvable, Gallimard,
coll. Folio Histoire, 1998, pp. 225 et s.

% DONEGANI J.-M., SADOUN M., « La démocratie imparfaite. Essai sur le parti politique », Paris,
Gallimard, 1994, coll. Folio Essais, p. 13.

% Idem, p. 259.
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état d’épuisement naturel par le fait de leur inadaptation a leur nouvel
environnement »%.

Pour ne pas étre considérés comme de simples outils au service de la conquéte du
pouvoir et remplir la mission d’organisation du débat politique qui leur est assignée,
aujourd’hui de maniére officielle par I’article 4 de la Constitution de la Ve
République, les partis politiques sont tenus de fonctionner eux-mémes de maniére
démocratique : pour que les citoyens puissent participer a la vie politique, qu’il
s’agisse de débattre ou de désigner des candidats, ils doivent recourir & des pratiques
démocratiques®. S’ils sont contraints par la Constitution de respecter les « principes
de la souveraineté nationale et de la démocratie », cette injonction n’est pas
suffisante pour garantir un fonctionnement véritablement démocratique : en 1’absence
d’un statut légal des partis, il est difficile de contréler, faute de critéres précis, le
degré de démocratie instauré par les statuts ; par ailleurs la question de 1’application
de leurs propres régles par les partis se pose. Or, au-dela des cas de fraudes relatés
dans la presse lors des votes, le plus souvent révélés par les candidats malheureux aux
élections ou aux investitures, 1’application de leurs propres régles par les partis
politiques est rarement évoquée.

C) L’étude de [’ordre juridique partisan

S’il s’agit d’un theme peu abordé par les juristes, c’est certainement parce qu’il
pose une série de questions au regard de la théorie du droit. Parler de l’ordre
juridique interne des partis politiques, ¢’est reconnaitre qu’il existe un droit propre au
parti : c’est prendre, par la-méme, le contrepied de 1’idée communément admise de la
détention par 1’Etat du monopole de la production du droit ; on touche ainsi au débat
entre les théories du monisme et du pluralisme juridique. En effet, avant de qualifier
d’ordre juridique les regles internes des partis politiques (Premicre partie) il faudra
avoir répondu au préalable a la question de savoir si les conditions d’existence d’un

ordre juridique sont réunies au sein du parti politique.

% EFEBVRE R., ROGER A., «Les partis politiques sont-ils solubles dans la démocratie
représentative ? » in LEFEBVRE R., ROGER A (dir.), Les partis politiques a [’épreuve des
procédures délibératives, Rennes, PUR, coll. Res Publica , 2009, p. 15.

9 En revanche, Pierre Avril précise que ’on peut douter du fait que « la démocratie dans les partis
entrainera celle du régime lui-méme » (opus cit., p. 133).
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Pour montrer que le parti politique peut étre considéré comme un ordre juridique
(Titre 1), il faut tout d’abord établir le caractére juridique des régles que produisent
les partis pour organiser et réguler leur fonctionnement interne. Il est communément
admis que la vie sociale génere des normes qui peuvent étre entendues chacune
comme « une mesure ou un standard par rapport auquel on qualifie la conformité
d’un objet ou d’une action », ces normes pouvant alors étre classées en « normes

% 1l existe

morales, juridiques, coutumes sociales, regles d’étiquettes, regles du jeu »
donc de nombreux types de régles®, et la question que ’on se posera dans un premier
temps est celle de savoir si les régles produites par les partis politiques peuvent étre
qualifiées de juridiques. L’existence de régles de droit au sein des partis politiques ne
reléve en rien de I’évidence : par exemple, dans la théorie du positivisme juridique
telle que définie par Georges Ripert, « seules les régles données, ou tout au moins
sanctionnées par le pouvoir politique, constituent des régles de droit. Seules elles ont
la puissance nécessaire pour régir la conduite des hommes dans la société organisée
»1% Par ailleurs, les critéres utilisés par les auteurs pour caractériser la régle de droit
sont multiples et comme le constate Jean Carbonnier « le droit se préte a une
multiplicité de définitions »'°*. On étudiera les régles internes des partis politiques
ainsi que leur mode de constitution et de sanction au regard des différents critéres
mobilisés par les auteurs pour qualifier les régles juridiques.

Une fois établi qu’il existe du droit au sein des partis politiques et que les régles
qui organisent la vie des partis ne sont pas disparates et isolées, se présente la
question de leur « ordonnancement ». Pour Jacques Chevallier ce sont « les relations
d’interdépendance qui existent entre les normes juridiques et les constituent en
totalité organique »*° qui permettent de parler d’ordre juridique. Mais se pose alors
la question de savoir si I’on qualifie I’ordre de juridique parce qu’il est composé de
regles elles-mémes désignées comme juridiques ou si 1’ordre juridique préexiste a la

norme. Il existe différentes manieres de résoudre cette interrogation : les

% PFERSMANN O., « Norme » in ALLAND D., RIALS S. (dir.), Dictionnaire de la culture
juridique, Paris, PUF, coll. Quadrige, 2003.

% es termes de normes et de régles sont souvent employés de maniére équivalente par la doctrine,
leur définition se confondant, notamment en raison d’une étymologie trés proche.

190 RIPERT G., Les forces créatrices du droit, Paris, L.G.D.J., 1994, p. 74.

10 CARBONNIER J., « Il y a plus d’une définition dans la maison du droit », Droits, n° 11, 1990,
p. 5.

12 CHEVALLIER J., « L’ordre juridique » in Le droit en procés, CURAPP, PUF, 1983, p. 9.
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normativistes par exemple comme Hans Kelsen et Norberto Bobbio considérent que
la norme juridique « n’a d’existence que rapportée a un ordre juridique dans lequel
elle se trouve insérée »*%, I’ordre juridique se trouvant ainsi réduit & un ensemble de
normes. Pour d’autres auteurs, « avant que la norme existe il faut un ordre social
organisé »* qui va donner naissance aux normes ; ce sont les tenants de la théorie
institutionnelle de ’ordre juridique. Ses promoteurs s’opposent aux auteurs qui, a

I’instar d’Hans Kelsen, considérent Etat et ordre juridique comme identiquele5,

voyant entre eux une « unité essentielle»*®

, et défendent la thése du monopole de
I’Etat dans la création du droit. Les théories pluralistes en revanche, remettent en
cause cette idée, en lui opposant la complexité de la société ainsi que la multitude et
la diversit¢ des phénomenes juridiques qu’elle génere : s’il existe de multiples
versions de cette thése, certains de ses illustres représentants, tels Maurice Hauriou et
Santi Romano, se sont attachés a montrer que les sources du droit ne se limitent pas a
I’Etat en démontrant que chaque « institution est un ordre juridique »*";
contrairement a la conception moniste du droit, « le pluralisme part du principe qu’il
existe au sein d’une société une pluralité d’organisations sociales ou se manifestent
des phénoménes de droit »'%.

Parler d’ordre juridique partisan, c’est donc se placer, d’emblée, dans une
perspective pluraliste puisque 1’on postule que les partis politiques sont capables de
créer un ordre juridique qui leur soit propre. Pour cela, on se référera a I’idée
d’« équivalence des concepts d’institution et d’ordre juridique »% de Santi Romano
selon lequel « [’institution est un ordre juridique, une sphére existante, plus ou moins
compléte, de droit objectif »'°. Cela implique que 1’on accepte 1’existence d’autres
institutions constituant autant d’ordres juridiques, qu’ils soient infra-étatiques,
comme les ordres professionnels qui illustrent parfaitement la capacité d’auto-
organisation et d’auto-régulation dont ces institutions peuvent faire preuve, ou supra-

étatiques, c'est-a-dire dotés d’une dimension internationale comme 1’ordre juridique

sportif et I’ordre juridique ecclésiastique, qui sont de puissantes institutions.

193 LEBEN C., « De quelques doctrines de 1’ordre juridique », Droits, n° 33, 2001, p. 25.
%% 1dem, p. 26.

15 CHEVALLIER J., L Etat de droit, Paris, Montchrestien, 4°éd., 2003, coll. Clefs, p. 11.
16 CARBONNIER J., Droit civil, introduction, PUF, 25° éd., 1997, coll. Thémis, p. 77.
Y7 ROMANGO S., L ordre juridique, Paris, Dalloz, 2° éd., 2002, p. 30.

18 MOUTOUH H., « Pluralisme juridique » in ALLAND D. et RIALS S. (dir.), opus cit.
%9 ROMANO S., opus cit., p. 29.
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Encore faut-il vérifier que les partis politiques sont bien des institutions, ce qui
souleéve des difficultés dans la mesure ou il n’existe pas un modéle unique de partis.
Selon Maurice Hauriou, toute institution «sécrete » des «regles de droit
disciplinaire ou statutaire »™*, ce qui fournit un premier critére d’analyse en ce qui
concerne les partis. Il est nécessaire, en effet, de se poser en premier la question de la
nature des actes qui sont produits par les partis politiques : selon Léon Duguit : « le
vote des statuts a été [’établissement volontaire de la loi s’appliquant a la vie d’un

groupement nouveau »?

et selon Maurice Hauriou : « tous les actes par lesquels une
institution corporative assure sa vie [...] présentent un caractére juridique ».
Qualifier 1’ordre juridique partisan d’ordre juridique spécifique, implique
d’étudier ses relations avec ’ordre juridique étatique (Titre 2). Pour analyser les
relations entre ces deux ordres juridiques on fera appel au concept de relevance.
Selon Santi Romano, « se proposer [’analyse des rapports qu’entretiennent différents
ordres juridiques revient a s’imposer celle de la relevance que chacun de ces ordres
peut présenter pour les autres » : la relevance juridique est définie par lui comme le
fait pour un ordre juridique donné de ne valoir pour un autre ordre juridique « qu’a un
titre défini par ce dernier »™*; le « titre de cette relevance » peut varier et on verra
que, dans le cas des partis politiques et de 1’Etat, ce titre réside dans « une relation de
supériorité et de dépendance corrélative » entre les deux ordres. Il faudra étudier si
« [’ordre supérieur [ici, I’ordre étatique] détermine lui-méme, directement, l’inférieur
et en constitue la source immédiate » ou s’« il concéde a [’institution dépendante le
pouvoir de former d’elle-méme son propre ordre», ce qu’on appelle
« I’autonomie »™** ; c’est notamment au travers de la reconnaissance de l’ordre
juridique partisan par les juges étatiques que ce rapport de relevance apparaitra.
L’ordre juridique partisan peut ainsi étre considéré comme non subordonné a 1’ordre

\

juridique étatique, comme c’est par exemple le cas lorsqu’un tribunal est amené a
arbitrer un conflit de normes entre la loi de I’Etat et les régles statutaires des partis ',
Ou encore, les partis politiques peuvent d’eux-mémes considérer 1’ordre juridique

étatigue comme incompétent en ce qui concerne le reglement de leurs litiges

19 1dem, p. 30.

U HAURIOU M., opus cit., p. 32.

12 cité par KHEITMI M.R., opus cit., p. 28.
3 ROMANO S., opus cit., p. 106.

14 |dem, p. 110.
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internes : le plus souvent, « ils s efforcent d’éviter le recours aux tribunaux »*°

et,
s’agissant du controle des rapports entre les membres des partis politiques, « les
pouvoirs des tribunaux paraissent circonscrits dans d’étroites limites »17 L’ordre
juridique partisan semble donc disposer d’une autonomie dont il s’agira de prendre la
mesure.

L’ordre juridique partisan a aussi ses propres caractéristiques : on verra qu’il se
présente comme un ordre juridique « flexible » (Deuxiéme partie) dans la mesure ou
il est perméable a la société qui I’entoure (Titre 1) et qu’en son sein le droit est
instrumentalisé (Titre 2).

Toute institution est « imprégnée, contaminée par les valeurs sociales dominantes
et par les modeles d’organisation en vigueur »18 . Pordre juridique partisan
n’échappe pas a cette porosité vis-a-vis de son environnement. Cette souplesse, cette
malléabilité lui permettent de survivre et de s’adapter au contexte social dans lequel il
se situe : cette capacité d’évolution est rendue d’autant plus nécessaire que 1’ordre
juridique partisan progresse dans un contexte compétitif et que son fonctionnement
interne a des conséquences a 1’extérieur. Cela va se traduire par une conformation de
ses regles internes et de ses structures au contexte institutionnel dans lequel il évolue
et entend agir, ce contexte institutionnel étant constitué a 1’échelle étatique ou au-
dela. On étudiera ainsi, entre autres, les partis politiques européens ou fédérations
européennes de partis dont I’existence au sein de I’Union européenne a été consacrée

par I’article 138A du Traité de Maastricht™

et dont le régime a été defini bien plus
tard par le reglement relatif au statut et au financement des partis politiques au niveau
européen applicable depuis le 15 février 2004'?° qui continue d’évoluer depuis.
Cependant on le verra, leurs structures demeurent trés largement « d’essence
confédérale » car « elles présentent le plus souvent un centre faible, dont le pouvoir

est limité par des composantes fortement autonomes, les partis nationaux »*.

15 AVRIL P., opus cit., p. 138.

U6 KHEITMI M.R., opus cit., p. 67.

17 1dem, p. 86.

18 CHEVALLIER J., « L’analyse institutionnelle », in L institution, CURAPP, Paris, PUF, 1981, p.
18.
W« Les partis politiques au niveau européen sont importants en tant que facteur d’intégration au
sein de I’Union ».

120 péglement (CE) n° 2004/2003 du Parlement européen et du Conseil du 4 novembre 2003.

2 DELWIT P., « Fédérations européennes de partis politiques » in DELOYE Y. (dir), Dictionnaire
des élections européennes, Paris, Economica, 2005.
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En outre, le contexte social dans lequel le parti s’inscrit est mouvant, ce qui va le
conduire a modifier son ordre juridique en accord avec ces mutations, et a chercher
aussi constamment a le moderniser afin, notamment, de s’adapter a I’évolution de la
compétition politique. Ainsi, une vague de démocratisation des pratiques partisanes —
démocratisation inhérente aux partis de masse qui « se veulent porteurs d’une
espérance démocratique qu’ils entendent traduire dans [’armature et le
fonctionnement de leur organisation qui doit étre autre chose qu’une machine
efficace & conquérir le pouvoir »%? - s’est progressivement étendue a 1’ensemble des
partis : elle concerne particuliérement les procédures de vote interne mais touche
aussi de maniere plus générale 1’ensemble des processus de prise de décision.

A la perméabilité de I’ordre juridique partisan s’ajoute, comme élément de
flexibilité, son instrumentalisation : les responsables politiques ont un recours
pragmatique au droit. Le droit va parfois étre mis au service de la justification des
stratégies politiques : certaines prises de décisions se parent d’une 1égitimité
procédurale ; dans d’autres cas, la juridicisation des pratiques permettra d’éviter les
contestations. De nombreuses regles se voyant contournées ou parfois méme jamais
appliquées, leur effectivité peut étre mise en doute : il arrive méme que des instances
statutaires ne soient pas mises en place ou qu’elles ne soient pas réunies quand elles
le devraient. Le droit disciplinaire n’échappe pas a cette instrumentalisation. Si tous
les partis sont nécessairement « tiraillés entre démocratie et discipline,
représentation et administration de leurs membres »*%, on verra que la mise en cuvre
du droit disciplinaire répond a d’autres considérations. L’une des difficultés relatives
a 1’application du droit disciplinaire provient du fait que la discipline ne peut étre

124

exercee « en faisant appel a un organe qui soit externe au groupe »“" et qu’il s’agit

donc d’un pouvoir « dans » le groupe et non pas seulement « sur » le groupe. Au
sujet des « dispositifs disciplinaires », Mireille Delmas-Marty évoque «un petit

125

mécanisme penal » a « [’extréme hétérogénéité de formes et de lieux » . cette

hétérogénéité dans les partis se traduit par 1’existence d’un pouvoir de sanction diffus

12 SEILER D.-L., De la comparaison..., Opus cCit., p. 53.

122 CHARLOT J., CHARLOT M., « Les groupes politiques dans leur environnement », in GRAWITZ
M., LECA J., (dir.), Traité de science politique, Paris, PUF, vol. 3, 1985, p. 488.

4 MILLARD E., « Théories de I’Institution et Disciplines », in ANCEL P., MORET-BAILLY J.,
(dir.), Vers un droit commun disciplinaire ?, Publications de 1’Université de Saint-Etienne, 2007, p.
35.
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qui ressort de la compétence de la direction du parti et d’instances ad hoc. On verra
que celui-ci connait une application circonstancielle, motivée par des considérations
d’opportunité politique et que les décisions en matiére disciplinaire sont souvent des
décisions négociées, fruits des rapports de forces internes au parti.
d) Le terrain d’analyse et les sources utilisées
L’étude de I’ordre juridique partisan rencontre une difficulté qui réside dans
le nombre et la trés grande diversité des partis politiques. Les partis naissent et
meurent parfois trés rapidement, se transforment, fusionnent, si bien qu’il est difficile
d’en établir une liste exhaustive et définitive méme sur un territoire donné. Une fois
défini 1’objet « parti politique », il faut choisir quels sont ceux qui peuvent servir de
base a une étude de I’ordre juridique interne des partis: ce sont a 1’évidence les partis
qui comptent le plus grand nombre d’adhérents, qui présentent régulierement des
candidats aux élections et qui ont la vie interne la plus développée.
La Ve République francaise va servir de cadre principal a cette analyse. En effet,
a partir de 1958, la vie politique, parlementaire et gouvernementale se stabilise et les
partis voient leur existence reconnue par la Constitution, ce qui a entrainé «la
généralisation de la présence des partis organisés sous la forme d’institutions
politiques »'?° . Cette « institutionnalisation » a entrainé ’apparition d’un « quadrille
bipolaire » composé, jusqu’au milieu des années 1980, de quatre partis (PCF, PS,
UDF, RPR) structurant le systéme partisan autour d’un clivage gauche-droite127 et
rassemblant alors entre 85 et 95% des suffrages'?® : ce sont ces partis et ceux qui leur
ont succédé dans ce « quadrille », ainsi que des partis qui ont pris de I’importace par
la suite, tels Les Verts ou le Front national, qui seront étudiés principalement, sans
que ’on s’y limite pour autant. Ainsi, en raison de son importance historique,
I’exemple du Parti radical de gauche sera examiné a I’occasion de 1’étude des statuts,
mais sera moins sollicité par la suite en raison d’une vie interne moins dense que
d’autres partis. Les partis trotskystes dont 1’audience est faible mais dont on suppose
qu’ils accordent un role prédominant aux régles et surtout a la discipline internes ne

seront pourtant pas étudiés : 1’absence de documentation suffisante et la difficulté a

12 DELMAS-MARTY M., « Réflexions sur le pouvoir disciplinaire », RTDH, n° 22, 1995, p. 155.
126pOMBENI P., opus cit., p. 161.

127 AGRIKOLIANSKY E., opus cit., p. 24.

128 pPERRINEAU P., « Introduction », in PERRINEAU P. (dir.), Le désenchantement démocratique,
La Tour-d’Aigues, Editions de 1’Aube, coll. Essai, 2003, p. 6.
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connaitre leur vie interne ne permettent pas d’étudier leur ordre juridique interne sans
se livrer a un travail de recherche qui leur soit spécifiquement consacré. En effet, un
parti tel que Lutte ouvriere, par exemple, est une structure fermée vis-a-vis de

129 ot, méme parmi les adhérents, seuls ceux qui ont obtenu I’accord d’une

I’extérieur
« commission d’intégration » au terme d’un long parcours disposent du droit de vote
au congres qui se déroule a huis clos et « recoivent les bulletins intérieurs qu’ils sont
censés détruire aprés en avoir pris connaissance »*°. On évoquera cependant, de
maniere incidente, la Ligue communiste révolutionnaire, plus ouverte vis-a-vis de
I’extérieur, a I’occasion de sa mue et de la création du Nouveau parti anticapitaliste.
Ce manque sera pallié par des développements approfondis relatifs au PCF qui,
comme ces partis, a longtemps fonctionné suivant le principe du centralisme
démocratique et qui a entretenu, tout au long de son histoire, un rapport au droit trés
particulier : ces détours historiques permettront de compléter le tableau illustrant la
variété des ordres juridiques partisans.

Si cette étude se concentre principalement sur la France, il sera cependant utile
d’évoquer la situation des partis politiques dans différents pays : certains ont, par
exemple, instauré des rapports différents entre 1’ordre juridique étatique et 1’ordre
juridique partisan, comme 1’Allemagne ou les Etats-Unis ; des exemples étrangers
seront aussi ponctuellement cités.

Il ne s’agit donc pas de se livrer ici a une étude approfondie de certains partis,
comme c’est souvent le cas dans les travaux de science politique, mais plutot
d’étudier les régles qui fondent les partis et ’ordre juridique partisan sous ses
différents aspects, en prenant en compte les multiples facettes et la diversité des
organisations.

On I’a dit, il n’existe qu’une maigre littérature relative aux régles internes des
partis politiques. Certains auteurs le font remarquer et le regrettent, comme Alan
Ware qui remarque que « peu de connaissances systématiques sur les partis francgais

— et, en particulier, sur leurs mécanismes internes- sont disponibles »** : ’auteur

12 Un livre d’entretien avec Robert Barcia, dirigeant historique du parti, a été publié en 2003, mais il
ne contient pas d’éléments exploitables relatifs a 1’ordre juridique interne du parti (BARCIA R.,
BOURSEILLER C., La véritable histoire de Lutte ouvriére, Paris, Denoél, 2003).

%0 CRETTIEZ X., SOMMIER I., La France rebelle, Paris, Editions Michalon, 2006, p. 192.

BYWARE A., « Les partis francais et la science politique comparative » in HAEGEL F. (dir.), Partis
politiques et systéme partisan en France, Paris, Presses de Sciences Po, Références, 2007, p. 407.
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explique ce constat par le fait qu’en France « la généralisation est impossible », les
partis frangais contrairement aux partis des autres vieilles démocraties telles que les
Etats-Unis, 1’ Allemagne ou la Grande-Bretagne connaissant une tres grande diversité
de structures, si bien qu’ il n’y a pas « un modéle francais »'*.

Afin de faire reposer ce travail sur des données concretes, il a été nécessaire de
se procurer tout d’abord les documents principaux organisant la vie des partis, c'est-a-
dire les statuts et réglements intérieurs ainsi que d’autres documents annexes utiles
quand cela a été possible. Mais, est apparue ici une deuxieme difficulté : la vie
interne des partis n’est pas transparente vis-a-vis de ’extérieur ; les seuls documents
aisément accessibles sont ceux qui constituent 1’armature du parti, c'est-a-dire les
statuts ; d’autres font 1’objet de publication sur les sites internet officiels des partis,
comme parfois les reglements intérieurs ou les résolutions de congres. Mais ce sont
en régle générale les textes d’orientation politique qui sont rendus publics.

Par ailleurs, il était nécessaire de s’assurer de la réalité de 1’application des
regles aussi bien par les simples membres des partis que par les équipes dirigeantes:
I’analyse de certaines « affaires clés » a permis d’éclairer cette question; la
couverture par la presse du déroulement de ces affaires, qu’il s’agisse d’exclusions,
de scissions ou de fraudes, est parfois suffisamment détaillée, certains documents
internes importants étant alors communiqués a la presse par les partis. Des articles de
la presse régionale et nationale, ainsi que des dépéches de 1’Agence France Presse,
ont aussi pu étre exploités. Il en a été de méme en ce qui concerne certains grands
événements de la vie des partis comme les modifications statutaires ou 1’organisation
de conventions ou de votes.

La jurisprudence consacrée au fonctionnement des partis politiques est, quant a
elle, trés peu développée : les principales affaires portées devant les tribunaux
concernent le financement, les conflits relatifs aux processus électoraux et les

133 souvent consécutives aux scissions : les rares arréts

« querelles d’appellation »
consacrés a l’application des régles internes des partis ont été par ailleurs peu
commentés notamment parce qu’ils ne dépassent pas, dans la plupart des cas, le

premier degré de juridiction. Cette jurisprudence, bien que « fort maigre » comme

132 1dem, p. 413.
133 AVRIL P., opus cit., p. 129.
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semble le regretter Pierre Avril, a été rassemblée et étudiée pour fournir le point de
vue des juridictions étatiques sur le droit interne des partis.

Enfin, pour approfondir notre connaissance du fonctionnement des partis, des
entretiens avec un certain nombre de dirigeants et de cadres*** ont permis d’obtenir
des renseignements précis ainsi qu’un point de vue sur les régles internes aux partis
par ceux-la mémes qui y sont assujettis ou qui sont chargés de les appliquer et de les
faire respecter ; ces entretiens se sont cependant, eux aussi, heurtés a 1’obstacle de
I’opacité qu’il n’a pas toujours été possible de contourner, notamment en ce qui

concerne les conflits internes.

134 \/oir annexe n°1.
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Université Panthéon-Assas

Premiere partie

Un ordre juridique spécifique

Le parti politique est un ordre juridique spécifique, en ce qu’il constitue un ordre
juridique propre qui dispose d’une certaine autonomie vis-a-vis de I’Etat.

Le parti est tout d’abord un espace juridique : bien qu’il soit difficile de
s’accorder sur la définition du droit, un faisceau d’indices permettent de démontrer
que les regles internes des partis ont le caractere de regles juridiques et qu’un systéme
de production et de sanction de ces normes est organisé dans tous les partis. Cette
vision présuppose cependant, que 1’on se démarque de 1’idée que 1’Etat aurait seul la
capacité de produire du droit. On en arrive, dés lors, tout naturellement aux théories
du pluralisme juridique pour lequel il existe d’autres sources de droit : dés lors que se
constituent des groupements organisés, ceux-ci peuvent constituer des ordres
juridiques partiels. Ainsi, la norme juridique est, pour Eugen Ehrlich, issue de « faits
sociaux » ou encore émane, pour Georges Gurvitch, de 1’organisation d’une
« communauteé sous-jacente objective ». Mais c¢’est dans la théorie institutionnelle que
I’on va trouver le fondement théorique le plus convaincant pour qualifier le parti
politique d’ordre juridique : celle-ci établit, en effet, un lien réciproque entre droit et
institution, 1’institution créant du droit et I’institutionnalisation supposant le recours
au droit. L’analyse de Maurice Hauriou servira ici de référence : elle permet de
montrer que le parti politique présente tous les traits d’une institution ; a 1’instar
d’autres groupements qui forment différents ordres juridiques a 1’échelle infra-
étatique mais aussi au-dela de 1’Etat.

Le parti politique se présente généralement sous la forme d’un ordre juridique
infra-étatique, ce qui conduit a poser la question de ses relations a 1’ordre juridique

étatique. Ces deux ordres juridiques coexistent et 1’on ne peut pas se limiter a
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« formuler le probleme de [leurs] rapports sous la forme d’un dilemme entre relation
d’indifférence et relation d’intégration pure et simple ou, si [’on préfere, entre
dualisme et monisme purs »™*°. La théorie du pluralisme des ordres juridiques conduit
a s’interroger sur « leurs relations mutuelles » : « les ordres juridiques ne restent pas
en effet, cloisonnés et compartimentés : unis par des liens d’interrelation et
d’interaction, ils sont agencés selon un certain plan d’organisation »%.

Santi Romano a consacré la seconde partie de son ouvrage, L ordre juridique, a
la relation entre les différents ordres juridiques qu’il a intitulée « la relevance ». Pour
qu’il y ait « relevance juridique » au sens de Santi Romano il faut « que [’existence,
le contenu ou [’efficacité d’un ordre soit conforme aux conditions mises par un autre
ordre »*¥'. Cette relation entre les ordres juridiques®® peut se faire a plusieurs
« titres » qui varient selon les cas®® : le parti politique, en tant qu’ordre juridique
spécifique, entretient des relations avec I’ordre juridique étatique qui, le plus souvent,
admet son existence mais plusieurs situations peuvent se présenter. Santi Romano,
lui-méme, reconnait que «les caractéres fondamentaux des institutions entre
lesquelles des contacts sont possibles » sont « infiniment variés »**° : les relations
entre partis et Etats ne sont pas réductibles a un type spécifique, comme une situation
d’indépendance totale ou une situation de simple supériorité et subordination. Cette
complexité dans les relations entre 1’ordre juridique partisan et I’Etat est illustrée en
France par la circonspection dont fait preuve 1’Etat pour encadrer les partis

politiques : la simple reconnaissance et la définition de ceux-ci ont été des étapes

1% OST F., VAN DE KERCHOVE M., Jalons pour une théorie critique du droit, Bruxelles,
Publication des facultés universitaires de Saint-Louis, 1987, p. 244.

1% CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., p. 46.

" ROMANO 8., « L’ordre juridique », opus cit., p. 106.

138 Santi Romano distingue plusieurs types d’ordres juridiques, et donc d’institutions en se fondant sur
certains de leurs caractéres fondamentaux : les institutions originaires, indépendantes quant a leur
source, et les institutions dérivées, c'est-a-dire établies par une autre institution, les institutions aux
fins particulieres ou générales, les institutions simples ou complexes, les institutions parfaites ou
imparfaites, les institutions avec ou sans personnalité, les institutions indépendantes, coordonnées ou
subordonnées et ’ordre juridique de ces institutions peut étendre son action a ’extérieur de celles -Ci.
Cf. ROMANO S., opus cit., pp. 101-106.

13911 peut s’agir « d’une relation de supériorité et de dépendance corrélative » lorsqu’une institution
« est comprise en une autre et concourt & la former » ; une institution peut en présupposer une autre,
c’est le cas de I’Etat fédéral qui présuppose 1’existence d’entités fédérées ; plusieurs ordres juridiques
ou institutions peuvent encore, tout en étant indépendants entre eux, dépendre tous du méme ordre qui
les coordonne ; un ordre juridique peut encore conférer une forme de relevance a un autre de maniére
unilatérale ; enfin, Santi Romano évoque le cas d’un ordre qui succéde a un autre, cet autre ordre «
cessant d’exister par lui-méme mais déterminant la structure de celui auquel il se méle ». Cf.
ROMANO S., opus cit., pp. 106-109.

1 ROMANO S., opus cit., p. 103.
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difficilement franchies. Les relations entre Etats et partis politiques ont connu des
évolutions différentes en fonction de I’histoire institutionnelle des Etats : si les
évolutions récentes montrent que les Etats entendent interférer davantage dans le
fonctionnement des partis politiques, 1’objet particulier de ces derniers contribue a
expliquer pourquoi les partis, en tant qu’ordre juridique, bénéficient d’'une autonomie
particuliere, autonomie dont témoigne le contréle des partis exercé par les juridictions
étatiques qui demeure limité et prend en compte la dimension politique de leurs
actions.

Le parti politique constitue donc un ordre juridique (Titre 1) dont il convient
d’étudier la relation a I’Etat (Titre 2) pour montrer qu’il s’agit d’un ordre juridique

spécifique.
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TITRE 1. LE PARTI COMME ORDRE JURIDIQUE

Les partis ont tous adopté un modele « similaire dans ses grandes lignes » : des
adhérents s’unissent autour « d’'un objectif général » et se soumettent a «la
coordination d’un organe capable de représenter [’association en tant que telle, et
compose selon des modalites fixées par [’acte constitutif ». lls doivent « transformer
la volonté des adhérents en capacité de décision », lui fixer des limites et surtout
« transformer les décisions politiques en décisions normatives »"**.

Qualifier un ensemble de régles d’ordre juridique exige un travail d’explication.
Les nombreuses tentatives de définition du droit ne doivent pas étre considérées
comme un obstacle mais plutét comme un outil pour déterminer le caractere juridique
des regles internes aux partis politiques : ce n’est pas parce que 1’on ne peut pas
s’accorder sur une définition du droit qu’on ne peut pas se fonder sur certains des
criteres qui sont communément employés pour définir les regles juridiques ; il s’agit
ainsi de rechercher si ces «attributs du droit » les plus communément admis se
retrouvent dans les partis.

Une régle est qualifiée de juridique parce qu’elle appartient a un ordre juridique :
il s’agit par la de « décentrer la définition en opérant le passage de la norme au
systéme »™2 On va donc rechercher si le parti politique peut étre qualifié d’ordre
juridique et cela en se placant dans la perspective du pluralisme juridique puis de la
théorie de I’institution : ¢’est au moyen de celle-ci que 1’on entend démontrer que le
parti politique, en tant qu’institution, constitue un ordre juridique.

Le parti politique sera donc examiné dans ce titre d’abord en tant qu’espace
juridique (Chapitre 1) puis en tant qu’institution (Chapitre 2) afin d’établir qu’il

constitue un ordre juridique.

1“1 POMBENI P., opus cit., pp. 162-163.
12 0ST F., VAN DE KERCHOVE M., Jalons pour une théorie critique du droit, opus cit., p. 14.
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Chapitre 1. Le parti comme espace juridique

Dans ce chapitre on va s’attacher a montrer dans quelle mesure le parti politique
peut étre considéré comme un espace juridique. En étudiant les textes fondateurs des
partis politiques, a savoir leurs statuts, deux éléments apparaissent clairement : ceux-
ci constituent un ensemble de normes et comportent un dispositif relatif a leur
application®.

Dans la premicre section de ce chapitre, on montrera que I’ensemble des régles
qui composent les statuts doit étre considéré comme un droit interne au sein des partis
politigues. Comme «on ne peut pas considérer n’importe quel commandement
émanant d’un simple particulier qui exprime sa volonté personnelle comme une
norme juridique »'*, il faut se poser la question de la juridicité des normes produites
par les partis au regard des outils fournis par la théorie du droit. L’étude des
différents textes produits par les partis permet d’affirmer que le fonctionnement des
partis politiques repose sur un droit écrit (Section 1).

Afin d’assurer les conditions d’existence de ce droit, les statuts des partis
politiques prévoient des régles qui définissent et organisent le fonctionnement de
différents organes qui sont chargés de sa création et de son application. Denys de
Béchillon dans une tentative de synthése « du schéma élémentaire d’un systéme
juridique » le décrit comme « un ensemble de normes organisant la production des
normes destinées a encadrer la condition des individus dans un réseau de droits et

d’obligations », certaines de ces régles ayant comme fonction d’organiser « la

13 Afin d’assurer la cohérence de I’étude des statuts des partis politiques et en raison de leur
multiplicité dans I’espace et dans le temps, les statuts qui sont examinés dans le présent chapitre
sont : les statuts et le réglement intérieur du Parti socialiste mis a jour apres le congrés du Mans,
datés d’avril 2006 (cf. annexe n° 3), les statuts et réglement intérieur de 1I’Union pour un mouvement
populaire, adoptés en janvier 2006 (cf. annexe n° 4), les statuts des Verts adoptés le 17 octobre 1994
et modifiés le 9 janvier 2008 ainsi que 1’agrément intérieur des Verts mis a jour en juillet 2008, les
statuts et le reglement intérieur du Mouvement démocrate adoptés le 2 décembre 2007 et modifiés le
26 octobre 2008, les statuts du Parti communiste francais adoptés lors du 33° congrés des 23, 24 et 26
mars 2006 (cf. annexe n° 5), les statuts du Front national, a jour au 17 novembre 2007 et le reglement
intérieur du Front national, a jour au 13 novembre 2007 (cf. annexe n° 6).

YTROPER M., « Introduction » & la section « Théorie du droit » in GRZEGORCZYK C., MICHAUT
F., TROPER M., Le positivisme juridique, Paris, L.G.D.J., 1992, p. 274.
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production ou la sanction du droit »*.

En examinant les dispositifs prévus par les
statuts des partis politiques on peut constater que ce droit écrit est bien mis en

mouvement par des instances chargées de sa production et de sa sanction (Section 2).
Section 1. Un droit écrit

Si le fonctionnement des partis politiques repose bien sur des regles, leur
caractere juridique reste a démontrer (81). Si elles sont posées par différents textes,
ces reégles découlent des statuts, ce qui a mené certains auteurs a affirmer que les
statuts constituent la « loi intérieure »** des partis. Comme dans le systéme juridique
étatique, elles ont une valeur et des fonctions distinctes (82) : certains de leurs
énoncés «sont pourvus d’une composante impérative catégorique » et d’autres
« portent une norme conditionnelle et visent & une direction plus souple des

comportements »**.
81. Le caractere juridique des normes internes

Pour démontrer que les normes internes des partis ont un caractére juridique il
est nécessaire de se poser au préalable la question de la définition de la regle de droit
et donc des éléments constitutifs de la juridicité (A) avant d’appliquer aux régles des

partis ces critéres qui ressortent d’un faisceau d’indices utilisé par les auteurs (B).

A. Lajuridicité en question
La définition du droit est difficile (1), tout comme la question des sources du
droit (2), inextricablement liée a celle de sa définition, ne connait pas de solutions
uniformes.
1. La difficile définition du droit
Si la définition du droit peut étre qualifiée « d’introuvable » (a), il est cependant

possible de délimiter le domaine du juridique (b).

1% DE BECHILLON D., Qu’est-ce qu une régle de Droit ?, Paris, Editions Odile Jacob, 1997, pp. 54
ets.

1% POIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 222.

7 DE BECHILLON D., opus cit., p. 278.
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a) Une définition introuvable

L’appréhension du droit a fait 1’objet de développements théoriques variés et il
est impossible d’établir une synthése qui permette d’élaborer un panorama
satisfaisant des diverses réponses a cette question. En introduction au numéro de la
Revue Droits consacré a la question de la définition du droit qui réunit de nombreuses
contributions, Stéphane Rials s’était proposé d’établir une « prudente typologie de la
pensée juridique contemporaine »; il s’est vu dans 1’obligation d’y renoncer,
reconnaissant la difficulté de la tache. Dans son ouvrage de théorie générale du droit,
Jean-Louis Bergel conclut que « définir le Droit d’une maniére homogene et
définitive parait impossible »™®: le droit «se dérobesans cesse a sa
signification »™* ; il échappe a la possibilité d’en batir un modéle.

Plusieurs disciplines sont sollicitées pour résoudre cette question : la théorie du
droit bien entendu, la philosophie et la sociologie du droit ou encore 1’anthropologie
juridique, ce qui a conduit a la construction de différents modeles. En théorie du
droit, I’'une des différences les plus remarquables entre ces modeéles réside dans les

« présupposés »*° sur lesquels ils reposent, sur la « référence »***

qu’ils utilisent :
prééminence de principes émanant de la nature ou d’un ordre divin pour les
jusnaturalistes, « grundnorm » pour les normativistes, ou bien droit en vigueur et
validité pour les tenants du positivisme juridique. La philosophie du droit et la théorie
du droit peuvent aborder des questionnements proches, mais le philosophe du droit se
concentrera sur le « pourquoi » du phénomeéne juridique alors que le théoricien
étudiera le « quoi » en tant que tel***,

Pour les sociologues du droit, la définition du droit recouvre « non seulement
['ceuvre du droit en soi mais les forces sociales, politiques, institutionnelles,

professionnelles contribuant & sa construction »**

. L’anthropologie juridique se
concentre principalement sur la description de la « structure normative » des sociétés

qui «n’ont pas un systeme juridique comparable au nétre » ; les réflexions en la

18 BERGEL J.-L., Théorie générale du droit, Paris, Dalloz, coll. Méthodes du droit, 2003, p. 19.

% ROUSSEAU D., « Propositions pour construire la pensée du droit dérobé » in Le droit dérobé,
Actes du colloque de Montpellier Faculté de droit des 10 et 11 avril 2003, Paris, Montchrestien, 2007,
p. 4.

1% DE BECHILLON D., opus cit., p. 11.

131 Terme emprunté par Dominique Rousseau a Pierre Legendre et qui est utilisé pour caractériser le
fondement du systéeme juridique in ROUSSEAU D., opus cit., p. 9.

12 V/IALA A., Philosophie du droit, Paris, Ellipses, coll. Cours magistral, 2010, p.8.

13 COMMAILLE J., « La sociologie et les sens du droit » in Droits, n° 10, PUF, 1989, p. 21.
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matieére se séparent de 1’« objet droit » tel qu’étudié en théorie du droit ou en
sociologie®®.

b) La délimitation du domaine du juridique

Du point de vue de la théorie du droit, quel que soit le présupposé sur lequel on
se fonde, le champ du droit demande a étre défini : « le droit n’existant que par la
sociéte, on peut admettre que tous les phénomenes juridiques sont des phénomenes

sociaux. Mais [’inverse n’est pas vrai . tous les phéenomeénes sociaux ne sont pas des

55

phénoménes juridiques »*°. Par ailleurs, «le droit n’est pas le seul instrument

\

servant a modeler les comportements sociaux » comme le rappelle Jacques

Chevallier, car « la normativité sociale passe aussi par les meeurs, les usages, les

maniéres de vivre »*®

157

et tout ce qui « régule l’ordre humain sous forme d’obligation
»

Herbert Hart distingue quatre traits essentiels qui permettent de distinguer la
morale des autres régles sociales et donc des réegles juridiques : le fait d’étre
considérée comme un principe dont le maintien est trés important, I’inaccessibilité
aux changements délibérés, une réprobation atténuée lorsque la violation est
involontaire et une forte pression vis-a-vis du respect des regles « en présumant que
ce sentiment se trouve partagé par ceux a qui cet appel s’adresse »1°8 Mais ’on peut,
pour établir cette distinction, choisir de se fonder sur des critéres beaucoup plus
formels comme celui relevé, par exemple, par Chaim Perelman : I’existence d’un
« organe compétent qualifié pour dire le droit »**° distingue le droit de la morale, les
« régles morales relevant de I’autonomie de la conscience ». En ce qui concerne les
partis politiques, I’on peut d’ores et déja remarquer que si la morale peut composer
une partie de la « normativité sociale » du groupe, elle ne le régule en rien et ne suffit
pas a en assurer le fonctionnement ; en témoignent les usages courants de pratiques
pourtant ouvertement critiquées comme la trahison qui, bien que réprouvées par le

groupe, permettent souvent la promotion de celui qui 1’a pratiquée.

1 MILLARD E., Théorie générale du droit, Paris, Dalloz, coll. Connaissance du droit, 2006, p. 55.
1% CARBONNIER J., Sociologie juridique, Paris, PUF, coll. Quadrige, 2° éd., 2004, p. 13.

1% CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., p. 30.

" DE BECHILLON D., opus cit., p. 164.

18 HART H., Le concept de droit, Bruxelles, Facultés universitaires Saint Louis, 1976, pp. 209-216.
19 PERELMAN C., « A propos de la régle de droit. Réflexions de méthode », in PERELMAN C.
(dir.), La regle de droit, Bruxelles, Bruylant, 1971, p. 314.
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Les criteres formels, comme celui utilisé par Chaim Perelman permettent
d’identifier ce qui reléve du domaine du juridique, sans avoir a recourir aux
conceptions essentialistes impliquant 1’universalit¢é du concept sur lequel elles
reposent. Cette représentation universelle du droit est par ailleurs contestable :
certains affirment que « le droit comme forme sociale spécifique et distincte d’autres
modes d’organisation sociale tels que la morale, la religion ou les meeurs, n’a sans
doute pas toujours existé et ne répond donc a aucune nécessité naturelle, dont une
définition par 1’essence pourrait rendre compte »°. Cette remise en cause de la
nécessité naturelle du droit, et donc de son existence continue, s’oppose au vieil
adage « ubi homo, ibi societas ; ubi societas, ibi ius », qui pris au pied de la lettre
peut étre considéré comme une vue occidentale ethnocentrique - sauf a se fonder sur
une conception trés « élargie » de la juridicité incluant tous les « concepts
élémentaires d’obligation et de régle »'®*,

Pour déterminer si le parti politique peut étre regardé comme un espace
produisant et contenant du droit, on choisira donc de faire appel a des définitions qui
décrivent le « dispositif normatif »*°® constitué par le droit. Et il s’agira pour cela
d’étudier si les reégles internes des partis politiques, matérialisées principalement par
les statuts et reglements intérieurs, sont susceptibles de répondre a de telles
définitions et de constituer un dispositif normatif.

Pour Jean Dabin, le droit est une « norme de conduite d’un certain type, qui
s’'impose aux individus et aux collectivités particulieres dans la vie en société »1% |a
société étant composée par un groupe d’individus qui conjuguent leurs efforts en vue

d’un but commun®®

. Mais, l’auteur ajoute que puisque la société politique est
souveraine, « son droit, en tant que supréme, est le seul vrai droit »®*. C’est donc la
source de la regle, qui pour certains auteurs, qualifie ou disqualifie la juridicité de

celle-ci.

%0 OST F., VAN DE KERCHOVE M., De la pyramide au réseau ? Pour une théorie dialectique du
droit, Bruxelles, Publications des Facultés universitaires Saint-Louis, 2002, p. 277.

%1 1dem, pp. 278 et s.

182 CHEVALLIER J., « Droit, ordre, institution », Droits, n° 10, 1989, p. 19.

13 DABIN J., Théorie générale du droit, Paris, Dalloz, 1969, p. 2.

164 |dem, p. 20.

165 |dem, p. 24.
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2. La question des sources

Une grande partie de la doctrine postule le monopole par I’Etat de la production
du droit (a) ; des lors la question de savoir si les regles internes des partis peuvent
constituer un droit particulier (b) se pose.

a) Le monopole étatique de la production du droit dans la doctrine

Parmi les éléments de définition du droit et de la régle juridique, de nombreux
auteurs font référence a la source qui est, selon eux, nécessairement étatique. Il en est
ainsi pour Raymond Carré de Malberg qui fait partie en France de ceux qui affirment
avec le plus de vigueur qu’ « il ne peut naitre de droit proprement dit antérieurement
a la loi de I’Etat ; [...] le point de départ de tout ordre juridique, c’est [’apparition
de la puissance créatrice du droit, c'est-a-dire de [’Etat lui-méme »*® : le droit ne
peut donc exister que par 1’Etat qui est la seule puissance créatrice du droit™®" ; pour
Georges Ripert, le monopole de la source étatique garantit 1’égalité devant la loi,
I’une des conditions clés du succés de 1’idéal de la Révolution francaise'®®. Le
positivisme juridique conduira a une définition formaliste du droit qui correspond au
« droit en vigueur d’origine humaine », un droit dont le caractere juridique résulte
des « formes dans lesquelles il est posé ou statué »'®°.

Cette approche du droit, quand elle suppose, comme le fait Raymond Carré de
Malberg, que le droit ne peut résulter que d’une volonté souveraine qui s’incarne dans

I’Etat, est qualifiée de positivisme juridique étatique™”

. Au départ outil au service de
la monarchie absolue, cette théorie a été utilisée par Georg Wilhelm Friedrich Hegel
au 19° siecle pour consacrer la suprématie de I’Etat censée transcender « les valeurs
de I'individualisme libéral »'"*. Cette théorie du monopole de la production du droit

par I’Etat a été appuyée par Rudolf von Jhering pour qui « ne sont régles de droit que

1% CARRE DE MALBERG R., cité par MASPETIOL R., « L Etat devant la personne et la Société »,
Paris, 1948, p. 87 repris par INGBER L., « Le pluralisme juridique dans 1’ceuvre des philosophes du
droit », in GILISSEN J. (dir.), Le pluralisme juridique, Bruxelles, Ed. de I’Université de Bruxelles,
1972, p. 59.

7 TERRE D., « Le pluralisme et le droit », in Le Pluralisme, Paris, Dalloz, coll. Archives de
philosophie du droit, 2006, p. 75.

188 INGBER L., opus cit., pp. 60-61.

189 Entrée « Positivisme » in ALLAND D., RIALS S., (dir.), opus cit.

10 On s’intéresse ici au positivisme juridique uniquement en ce qui concerne ses développements
concernant les sources du droit.

1 BERGEL J.-L., opus cit., p. 27.
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celles que 1’Etat investit de ce caractére »'%. Théoricien de la Grundnorm, Hans
Kelsen, a son tour participe a cette vision d’un droit monolithique, n’existant que
d’un seul bloc et issu d’une seule source qui ne peut étre qu’étatique : pour lui il y a
« identité » entre le droit et I’Etat'’®. Hans Kelsen fait en effet « remonter toutes les
normes juridiques & une norme fondamentale unique »'" .

Le positivisme juridique étatique et le normativisme de Hans Kelsen s’inscrivent
dans ce que I’on a appelé 1’école « moniste » qui postule la monopolisation du droit
par I’Etat. Ce monisme a dominé la pensée juridique classique en contribuant a
conforter I’idée d’un Etat centralisateur fort. L’exemple de I’appréhension de la
coutume par les théoriciens monistes permet d’illustrer cette conception de
I’hégémonie étatique sur la création du droit. Jean Dabin, par exemple, considére que
« la coutume ne saurait, au cas de litige, s’imposer si les autorités de [’Etat |[...]
refusent de lui reconnaitre force obligatoire : ['opinio iuris des intéressés doit
recevoir la consécration des tribunaux et des organes d’application du droit »7
Hans Kelsen, avant lui, écrivait que le « fait de la coutume ne peut étre interprété
comme objectivement valable que si une norme supérieure institue la coutume comme
fait créateur de normes »'°. La coutume n’est donc pas en elle-méme créatrice de
droit, elle doit étre consacrée par une norme ou étre validée par un organe
juridictionnel.

b) Les régles internes des partis : un « droit » particulier ?

Sur la base de cette conception moniste, il est difficile d’admettre que le parti
politique puisse étre considéré comme un espace juridique. Ses régles internes sont,
en effet, I’émanation de ses organes internes et ne dépendent pas directement de
I’Etat ; le parti dispose d’une existence indépendante du droit étatique proprement dit.
Si I’existence des partis, dans les démocraties au moins, est reconnue et organisée par
le droit de I’Etat, ils peuvent disposer d’une totale indépendance dans la fabrication
de leurs regles.

Les régles internes aux groupements n’ont pas de place dans la « hiérarchie des

normes » étatique : cette derniere ne prend en compte que les régles émanant

72 Cité par INGBER L., opus cit., p. 59.

1% KELSEN H., Théorie pure du droit, Paris, L.G.D.J., 1999, p. 281.

1 OST F., VAN DE KERCHOVE M. , De la pyramide au réseau ?, opus cit., p. 195.
> DABIN J., opus cit., p. 39.

176 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 17.
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d’autorités relevant de la puissance publique ou d’organes bénéficiant d’une
délégation de la part de cette méme puissance publique, ou encore le contrat quand il
s’agit de relations entre personnes privées®’’. Jean Dabin dans sa théorie générale du
droit reconnait 1’existence d’un « droit corporatif » qui est constitué «dans
| ’hypothése de ['acte privé générateur de société ou de groupement privé » par « la
norme édictée par le groupe pour ses membres » et qui « a vis-a-vis de ceux-ci, le
caractére d'une régle de droit »'®. Pour Jean Carbonnier, les phénoménes comme le
droit corporatif sont soit « pris en considération par le systeme juridique global, donc
raccordés a lui, intégrés a lui d’une certaine maniere, [...] ou bien les phénomeénes
de prétendu autre droit restent en dehors, non intégrés au systeme, a [’état sauvage,
et ils ne peuvent étre qualifiés véritablement de droit, tout au plus de sous-droit » .

Les partis politiques se trouvent dans une position charniére entre « le pouvoir
auto-instituant » de leurs membres et « la réglementation nationale relative a leurs

droits et obligations »*®

. Dés lors, il faut se demander si leur pouvoir normatif
découle directement de 1’Etat, s’il dispose d’une part d’autonomie soumise a
« quelques objectifs généraux » fixés par 1’Etat ou s’il est assimilable a un foyer de
production de normes différencié de ’ordre juridique étatique®®.

Si la plupart des partis politiques sont créés et évoluent dans le cadre légal fixé
par 1’Etat, leur fonctionnement interne est régi par des régles dont eux seuls sont les
auteurs, bien qu’il puisse faire 1’objet d’un controle formel de 1’Etat, par exemple par
le dépbt des statuts a la préfecture. L’inscription dans le cadre étatique ne suffirait
pas a qualifier leurs régles internes de droit dans la mesure ou elles restent le produit
de sources privées indépendantes des structures étatiques.

Pourtant, les regles internes des partis politiques présentent certaines des

caractéristiques des régles que I’on qualifie de juridiques.

B. Des régles répondant aux criteres récurrents de la juridicité
Contrairement a ceux qui, tel Hans Kelsen, rapportent le droit a 1’Etat parce

qu’ils supposent leur équivalence, on peut se poser la question des caractéristiques

17 S certains ont pu voir dans les relations entre le parti et ses membres un engagement de nature
contractuelle, on montrera que le fonctionnement d’un parti politique ne peut étre réduit a cela.

" DABIN J., opus cit., p. 44.

1% CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 360.

% pOIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 186.

81 OST F., VAN DE KERCHOVE M., De la pyramide au réseau ?, opus cit., pp. 108-111.
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particulieres du droit, notamment pour le distinguer des autres types de normes, en
pénétrant dans « sa nature intime »*%. Le droit est souvent décrit par les auteurs
comme un systéeme normatif construit autour de la sanction (1). Bien qu’énoncées de
maniere tres hétéroclite, les définitions de la regle de droit présentent des traits
communs et décrivent le systeme juridigue comme un dispositif juridique complexe
(2).

1. Un systeme normatif construit autour de la sanction

Le critéere de la sanction est un critére récurrent des définitions du droit (a) ; il
convient de lui associer celui de ’effectivité de la régle (b).

a) Le critere de la sanction

Selon la définition donnée par Max Weber, sont juridiques les regles dont « la
validité est garantie extérieurement par la chance d’une contrainte (physique ou
psychique), grdce a l’activité d’une instance humaine, spécialement instituée a cet
effet, qui force un respect de l’ordre et chdtie la violation »®*. L’organisation d’un
dispositif de sanction apparait donc comme 1’une des clés d’un systéme juridique. Ce
critere revient frequemment dans les définitions données par les auteurs. Pour Jean
Dabin, la contrainte du droit se distingue par son caractére « organisé et technique »
et s’exerce au moyen d’un « appareil préconstitué »'®*. Herbert Hart précise, quant a
lui, que dans le cas des regles de droit, la conséquence qui résultera de la violation de
la conduite prescrite par le systeme normatif est « prévisible », « bien déterminée » et
« organisée officiellement » car «la possibilité de prédire la peine est un aspect
important des régles juridiques »'®. L’existence d’un systéme qui prévoit et organise
la sanction est donc, considéré dans ces définitions, comme 1’un des traits dominants

du droit. Ce critére est cependant tempéré par Léon Duguit*®

pour lequel il y a droit
des I’instant ou « la masse des membres du groupe considéré » regarde 1’existence
d’une sanction comme nécessaire au maintien de la solidarité sociale : peu importe
donc que cette sanction soit « sporadique » tant qu’elle existe, le plus important est la

perception des membres du groupe.

182 CARBONNIER J., « Il y a plus d’une définition... », opus cit., p. 7.

18 WEBER M. dans Economie et Société cité par ROCHER G., « Pour une sociologie des ordres
juridiques », Les Cahiers de Droit, vol. 29, n° 1, mars 1988, p. 97.

1% DABIN J., opus cit. p. 54.

1 HART H., opus cit., pp. 23-24.

18 EISENMANN C., Ecrits de théorie du droit, de droit constitutionnel et d’idées politiques, Textes
réunis par Charles Leben, Paris, Ed. Panthéon Assas, coll. Les introuvables, 2002, pp. 14 et s.
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Le systéeme de regles applicables aux partis répond a ces définitions générales de
la juridicité. Les statuts, véritables squelettes des partis politiques, organisent la
sanction au moyen « d’un appareil préconstitué ». Ainsi, le Parti socialiste francais
(PS) consacre dans ses statuts un titre entier’®’ aux organes de résolution des conflits
et a la mise en ceuvre du pouvoir de sanction : les commissions des conflits contrdlent
les actes des membres du parti et les statuts mettent en place les modalités de saisine,
la composition des instances de jugement et précisent le type de sanctions
mobilisables’®. Les statuts de I’Union pour un mouvement populaire (UMP)
organisent aussi le pouvoir de sanction, les procédures qu’il doit suivre tout comme
les modalités de recours'®®. Les petits partis n’échappent pas a cette mise en place
d’un appareil de contrainte et de sanction : les Verts par exemple prévoient que leur
conseil statutaire doit élaborer « un code précisant la nature et I’échelle des sanctions
qui peuvent &tre envisagées en fonction des infractions »*.

b) Le critere de l’effectivité

Certains auteurs contestent le critére de la sanction. Paul-Alain Foriers affirme
que «la régle a beau étre techniquement sanctionnée, si elle n’entraine pas
[’adhésion, elle ne sera pas une regle de droit car elle sera méconnue malgré la
sanction »™. Si la régle est méconnue c’est qu’elle n’est pas effective : pour Paul-
Alain Foriers, c’est cette effectivité qui fonde le caractére juridique de la regle.
L’existence de la sanction sans adhésion du sujet a la régle ne suffit pas toujours, en
effet, & garantir son application : comme le montre Jean Rivero, il faut tenir compte
de certains parameétres en fonction desquels le sujet n’obéira pas nécessairement a la
regle, comme les « chances d’impunité » qui s’accroissent avec le nombre potentiel
des infractions ou encore la trop grande différence entre le « bénéfice escompté de

I'illégalité » et la sanction®®%

187 | e titre 11 sur un total de 16 titres.

1% |dem, art. 11.1 & 11.5.

189 Statuts de I’UMP et notamment le Titre V « Les instances de contréle » et aussi en particulier
I’article 3 du Réglement intérieur « Sanctions contre les adhérents ».

19 Agrément intérieur des Verts, art. XI1V.13.

191 FORIERS P.-A., « Régles de droit. Essai d’une problématique » in PERELMAN C., (dir.), opus
cit., p. 18.

192 RIVERO J., « Sanction juridictionnelle et régle de droit », in Etudes juridiques offertes & Léon
Julliot de la Morandiere, Paris, Dalloz, 1964, pp. 458-459.
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Pour Charles Leben, «/’efficacité » est une «condition sine qua non » de
I’existence du systéme juridique'®®. Cette méme efficacité est définie par Hans Kelsen
comme s’exprimant dans « [’obéissance effective des sujets aux normes juridiques »
et dans leur « application », c'est-a-dire dans « la réalisation des sanctions établies
par elles »™* : ainsi définie, cette conception de I’efficacité se rapproche beaucoup de
celle de D’effectivité. Hans Kelsen ajoute par ailleurs que « la validité normative
d’une norme juridique ne se confond pas avec son efficacité réelle »**. La validité
d’une régle, et donc son existence, pour les positivistes et les normativistes, dépend
uniquement de son mode d’édiction et de son applicabilité.

Toutes ces analyses engendrent des conséquences différentes quant a
I’appréhension de la norme juridique. Il faut ainsi distinguer « le respect de la régle,
a savoir [’effectivité, et l'objectif visé au moyen et au-dela du respect de la regle,
c'est-a-dire [’efficacité »'°. L’effectivité suggére « la comparaison entre un modéle
normatif de comportement et les conduites réeelles de ses destinataires, c'est-a-dire
[’étude de la correspondance entre les regles de droit et les comportements »97.
L’efficacité, quant a elle, est un « mode d’appréciation des conséquences des normes
Jjuridiques et de leur adéquation aux fins qu’elles visent »**® ou désigne encore « le
rapport entre l’objectif officiellement visé par le législateur au moyen de cette norme
et le résultat obtenu concrétement »*° : il s’agit cette fois de la finalité de la régle ;
celle-ci peut étre effectivement appliquée mais manquer son but, étre effective mais
inefficace. Les questions relatives a 1’efficacité de la regle relévent ainsi davantage de
la sociologie du droit que de la théorie du droit?®.

Le critere de I’effectivité utilisé pour qualifier une norme de juridique est
confirmé par Herbert Hart : en cas de désobéissance générale aux régles du systéme
on dira qu’il a cessé d’étre le systéme juridique du groupe®’. Contrairement au critére

formel de 1’organisation d’un systéme de sanction, le critere de [’effectivité du

193 EBEN C., « De quelques doctrines de 1’ordre juridique », Droits, n® 33, 2001, p. 29.

194 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 124.

1% |dem, p. 215.

1% COHENDET M.-A., « Légitimité, effectivité et validité », in Mélanges en I’honneur de Pierre
Avril, La République, Paris, Montchrestien, 2001, p. 208.

" COMMAILLE J., « Effectivité » in ALLAND D. et RIALS S. (dir.), opus cit.

1% BETTINI R., « Efficacité » in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al., Dictionnaire encyclopédique
de théorie et de sociologie du droit, Paris, L.G.D.J., 1993.

19 COHENDET M.-A., opus cit., p. 209.

200 1dem.

2L HART H., opus cit., p. 131.
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systeme juridique est beaucoup plus difficile a saisir : comment évaluer 1’effectivité
du systéme normatif des partis politiques, c'est-a-dire, comme on vient de le voir, « la
correspondance entre les régles de droit et les comportements » ? Herbert Hart
rappelle qu’il faut disqualifier parmi les définitions du droit celle qui s’appuie sur une
« habitude générale d’obéissance »*®. Cette question de 1’effectivité du droit des
partis impose de relativiser les indices de juridicité qui sont fournis par les textes
dans la mesure ou la force de ces textes dépend pour une part importante de la culture
du parti®®,
2. Un dispositif normatif complexe

L’idée de dispositif normatif complexe suppose 1’existence de plusieurs
composantes : d’une part, la norme fondamentale (a), d’autre part, des regles
primaires et secondaires (b).

a) La norme fondamentale

Les normes juridiques doivent, comme on vient de le voir, reposer dans un
ensemble construit. Hans Kelsen fait reposer une grande partie de sa théorie du droit
sur I’existence d’une norme supréme, la Grundnorm, dont dépend la validité de toutes
les autres normes juridiques du systéme, qui est « supposée »2**.

Cette norme supréme est celle qui «reconnait le caractére objectif de fait
créateur de normes »”® a Iacte premier de création de la régle qui sera au dessus de
toutes les autres et dont découlera leur existence. Hans Kelsen évoque par exemple
I’acte de « [’individu ou [’assemblée d’individus » qui établit une constitution. On
pourrait établir un parallélisme avec 1’acte « constituant » d’un parti politique, c'est-
a-dire la rédaction puis le vote des statuts du parti®®.

La construction théorique du droit de Hans Kelsen consiste en une « pyramide ou

hiérarchie de normes »**, la norme supérieure conditionnant I’existence des autres.

C’est un critére que 1’on retrouvera également chez Herbert Hart au travers de la régle

292 |dem, p. 39.

203 BRECHON P., opus cit., pp. 136-139.

204 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 194.

2% 1dem, p. 198.

2% pour Hans Kelsen cependant, ces statuts sont « mis en vigueur par un acte juridique prévu par
[’ordre étatiqgue » (0opus cit., p.177) : la norme fondamentale dont dépend la validité des statuts, dans
ce cas, n’est pas supposée mais bien préalablement « posée ». Cela fait, selon lui, des partis des
ordres juridiques partiels, notion sur laquelle on reviendra dans le chapitre suivant. Par ailleurs, il
faut noter que dans certains régimes politiques se créent des partis politiques clandestins, qui par
hypothése ne se réféerent pas a I’ordre juridique étatique.

27 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 200.
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de « reconnaissance »*® : celle-ci permet de déterminer et d’identifier quelles sont
les régles du groupe. Herbert Hart précise que cette régle peut prendre la forme d’une
liste dans un document écrit par exemple : la référence a I’écrit revét un sens
particulier pour I’auteur qui en fait le marqueur du passage d’un systéme pré-
juridique & un systéme juridique®®, le moment décisif étant ensuite la reconnaissance
de I’écriture comme faisant autorité. Il ne fait aucun doute que les statuts du parti
politiqgue correspondent a la définition de cette norme supérieure, regle de
reconnaissance ou constitution. L’ensemble des décisions qui sont prises au sein du
parti le sont en vertu des statuts et du réglement intérieur- quand celui-ci existe- qui
découle immédiatement des statuts. Cette hiérarchie des normes est mise en pratique
par les statuts des partis: au PS par exemple, le conseil national «veille a la
conformité des statuts et reglements intérieurs fédéraux aux statuts et reglements
intérieurs nationaux », et a ’'UMP « les sections proposent leur réglement intérieur
au bureau politique pour approbation »*%°.

Pour Jean Dabin qui, comme on I’a vu, place dans le pouvoir politique I’autorité
créatrice de droit, le droit ne peut trouver sa source que dans une autorité qualifiée
pour « présider a l’organisation du groupe et a la direction de ses membres », celle-
ci pouvant avoir des formes variées en fonction de la constitution politique?'. Or, les
statuts des partis politiques désignent toujours une autorité qualifiée pour diriger le
groupe et prendre des décisions, ces attributions pouvant étre regroupées ou
distribuées entre plusieurs autorités.

b) Des régles primaires et secondaires

Tout comme les statuts des partis politiques s’apparentent aux normes suprémes
des systéemes juridiques des positivistes, les regles qui en découlent présentent les
caractéristiques des normes qui composent les systemes juridiques. Les auteurs ont a
plusieurs reprises tenté de classer les regles juridiques les unes par rapports aux
autres®?, sans se contenter du seul critére de supériorité résultant de la pyramide des

normes.

28 HART H., opus cit., p. 128.

29 1dem, p. 120.

210 statuts du PS, précités, art. 4.4 et Réglement intérieur de [’UMP, précité, art. 10.

2 DABIN J., opus cit., p. 31.

22 pour un éclairage plus approfondi sur ce point se reporter 8 BOBBIO N., « Nouvelles réflexions
sur les normes primaires et secondaires », in PERELMAN C. (dir.), La régle de droit, opus cit., pp.
104-122.
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Les régles juridiques ne peuvent pas en effet étre réduites a de simples
prescriptions de conduite ou & la description de ce qui devrait étre : cela consisterait a
négliger « la présence dans tout systéeme juridique moderne de prescriptions d’un
autre type »*3. Herbert Hart distingue ainsi les régles « primaires » des
régles « secondaires » au sein d’un systéme juridique: les regles primaires
prescrivent ou interdisent ; les régles secondaires « déterminent la facon dont les
régles primaires peuvent étre définitivement identifiées, édictées, abrogées ou
modifiées, et le fait de leur violation définitivement établi »***. Au titre des régles
primaires au sein des partis, on peut citer celles qui imposent des obligations directes
a I’ensemble des adhérents comme celle qui impose de ne pas « soutenir d’autres
candidats & des fonctions électives que ceux investis ou soutenus par le parti »*** ou
celle interdisant « /’appartenance a un autre parti ou mouvement politique »*°.

Mais si 1’on devine aisément que les partis politiques connaissent des regles
primaires de fonctionnement, il faut vérifier I’existence en leur sein de régles
secondaires au sens de Herbert Hart. Les statuts des partis politiques représentent ce
que Herbert Hart appelle « la régle de reconnaissance » qui identifie et unifie les
regles du systeme. Les regles qui permettent de déterminer comment doivent étre
édictées, abrogées ou modifiées les régles du systeme sont désignées par Herbert Hart
comme étant les « regles de changement », nécessairement tres liées aux premiéres.
De telles régles sont présentes dans tous les statuts des partis politiques : il s’agit des
régles relatives aux modifications des statuts eux-mémes®’ ou des régles désignant
les instances compétentes pour énoncer des regles ; au PS, par exemple, c’est le
bureau national qui est compétent pour réglementer les opérations d’investiture des

218 ot une commission ad hoc est créée avant certains scrutins

candidats du parti
internes pour édicter les régles relatives 4 1’organisation des débats®'. Les régles qui

permettent d’établir si une régle a été transgressée sont les « régles de décision »*° :

23 MILLARD E., « Qu’est-ce qu’une norme juridique ? », Cahiers du Conseil constitutionnel, n°® 21,
2006, p.60.

2 HART H., opus cit., p. 119.

215 statuts du PS, précités, art. 1.3.

218 statuts du FN, précités, art. 6.

27 Statuts du PS, précités, Titre 14 « Révision des statuts » ; Statuts de [’UMP, précités, art. 42
« Révision des statuts » ; Statuts des Verts, précités, art. 18 « modifications statutaires ».

218 Réglement intérieur du PS, précité, Titre 7 « Modalité de désignation des candidats du parti » et
plus particuliérement 1’article 7.2 « Détermination des calendriers de désignation ».

“9 |dem, art. 6.2 « Organisation des débats préparatoires aux scrutins ».

220 « rules of adjudication », HART H., opus cit., p. 122.
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il s’agit de 1’ensemble des régles qui identifient qui peut juger de la violation des
regles et quelles sont les procédures de jugement ; chaque parti dispose d’une ou
plusieurs instances spécifiques dont le réle est de juger de la violation des regles du
parti®?,

A la lumiére de ces comparaisons, on peut déduire que les partis politiques
connaissent aussi bien des regles primaires que des regles secondaires telles que
définies par Herbert Hart, et selon ce dernier, « l'union de régles primaires et
secondaires est au centre d’un systéme juridique »*%,

Jean Dabin, quant a lui, distingue les regles composées de deux parties dont
« I'une indique I’hypothése, I’autre la conséquence juridique »** et les régles qui ne
comportent qu’un « dispositif pur » qu’il définit comme étant les regles
d’organisation. Parmi les régles « d’organisation » citées par Jean Dabin, il faut
souligner I’importance de I’existence de régles que I’on pourrait définir comme des
regles de transition, c'est-a-dire celles qui permettent au systéme juridique de se
maintenir : selon Herbert Hart « c¢’est le propre d’un systéeme juridique d’assurer la
continuité ininterrompue du pouvoir de légiférer par des régles qui operent la
transition d’un législateur d ’autre »***. On retrouve ces régles dans les partis par le
biais du renouvellement régulier des instances de direction lors des « congrés »**
dénommeés parfois tout simplement « assemblée générale ordinaire »*%.

Jean Dabin insiste aussi sur le caractére général de la regle de droit et
précise « les regles corporatives qui, au regard du droit de I’Etat, c'est-a-dire du
groupe global des citoyens, manquent du caractere de généralité en tant qu’elles ont
leur source initiale dans un acte juridique privé (le pacte social), retrouvent
évidemment ce caractére a leur échelon propre »*’. Bien que défendant la thése du
monopole de la création du droit par I’Etat, Jean Dabin apporte un argument
supplémentaire en faveur de 1’idée que les regles internes des partis présentent les

caractéristiques des regles juridiques.

221 On aura I’occasion d’étudier ces différentes instances de maniére plus approfondie par la suite.

222 HART H., opus cit., p. 125.

22 DABIN J., opus cit., p. 73.

24 HART H., opus cit., p. 75.

225 Statuts du PS, précités, Titre XV ; Statuts de I’'UMP, précités, art. 14 ; Statuts du FN, précités, art.
23.

226 Statuts des Verts, précités, art. 12.

2T DABIN J., opus cit., p. 98.
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82. Des textes aux fonctions distinctes

Le droit interne aux partis politiques est composé de différents types de textes
dont la valeur normative varie : certains de ces textes ont une valeur exécutoire (A) ;
d’autres sont des textes dont on peut dire, apres en avoir étudié les fonctions, que leur

valeur est incantatoire (B).

A. Des textes a valeur exécutoire
Au sein des partis politiques on peut distinguer deux types de regles qui ont une valeur
directement executoire : les régles d’organisation (1) qui fondent la structure du parti et les
régles de conduite qui concernent directement les membres (2).
1. Des regles d’organisation
Dans les statuts des partis politiques, les régles d’organisation occupent une
place prépondérante (a) : elles déterminent la structuration du parti et le processus de
production des normes (b).
a) La prépondérance des régles d’organisation dans les statuts
Maurice Duverger évoque « [’armature des partis » en rappelant qu’elle a une
grande importance puisque c’est elle qui « constitue le cadre général de I’activité des
adhérents, la forme imposée a leur solidarité » et qu’elle « détermine les
mécanismes de sélection des dirigeants et les pouvoirs de ceux-ci »*?®.Une constante
est remarquable dans tous les partis politiques: la prépondérance des regles
d’organisation, c'est-a-dire des regles secondaires dans le sens employé par Herbert
Hart.
L’importance des régles d’organisation au sein du parti tient notamment au fait
que, comme le rappelle Maurice Duverger, 1’armature « explique souvent la force et

22 0On se

l’efficacité de certains partis, la faiblesse et l’inefficacité des autres »
souvient aussi de la définition du parti politique de Joseph La Palombara et Myron
Weiner, évoquée en introduction, selon laquelle les deux premiers criteres de

définition des partis politiques concernent I’organisation elle-méme qui doit étre «

28 DUVERGER M., Les partis politiques, Paris, Armand Colin, 4° éd., 1981, p. 47.
229
Idem.
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durable » et « compléte, jusqu’a [’échelon local inclus». Léon Duguit qualifie les
statuts des associations de « loi organique de ce groupe social »**°.

Cette prépondérance des reégles d’organisation, entendues comme les regles
organisant la structure du parti et celles qui concernent les processus de prise de
décisions et les processus électoraux peut étre observée quantitativement : on constate
que ces regles forment 96 articles sur 146 dans les statuts du PS, 41 articles sur 49 a
I’UMP, 21 sur 34 a la LCR, 21 sur 32 dans les statuts du FN, 17 sur 20 au PRG, 14
sur 20 chez les Verts, 18 sur 26 au PCF et enfin 18 sur 22 au Modem?®,

Ces regles sont ensuite déclinées dans des textes inférieurs. Comme on 1’a vu, le
droit des partis politiques connait la hiérarchie des normes : aux statuts sont la plupart
du temps subordonnés des reglements intérieurs qui les précisent et dont le contenu
est souvent plus dense que les dispositions statutaires. Ainsi a I’UMP, les conditions
de consultation des adhérents a 1’occasion des investitures sont fixées par le

réglement intérieur®?

. D’autres textes a valeur exécutoire mais ponctuels peuvent
venir en soutien de ces deux textes de référence : au PS, par exemple, la direction
s’exprime au travers de « circulaires »*** . Cette pyramide des normes se décline aussi
sur une base territoriale. Certains partis organisent méme la décentralisation de leurs
pouvoirs normatifs : des échelons inférieurs a 1’échelon national peuvent se doter de
leur propre reglement intérieur et parfois méme de leurs propres statuts. Ainsi
I’article XI de 1’agrément intérieur des Verts dispose : « les régions vertes peuvent
élaborer des statuts régionaux, a la réserve expresse qu’ilS ne soient pas en
contradiction avec les regles statutaires nationales » et a un échelon encore
inférieur : « il en est de méme pour toute instance départementale ou locale qui
adopteraient des statuts ». Cet échafaudage de régles n’existe pas dans tous les partis
politiques : le FN, par exemple, ne prévoit aucune possibilité de ce type dans ses

statuts. Mais ’existence de statuts ou au moins de réglements intérieurs des organes

décentralisés peut exister de maniére implicite : ainsi le réglement intérieur de I’'UMP

20 DUGUIT L., Les transformations du droit public, Paris, Editions La mémoire du droit, 1999,
p. 126.

21 On a pris ici I'exemple de deux partis supplémentaires afin d’appuyer la généralité de cette
caractéristique des statuts. Il s’agit de la Ligue communiste révolutionnaire (LCR) étudiée a partir des
statuts adoptés par le XVe congrés en novembre 2003, et du Parti radical de gauche (PRG) étudié a
partir des statuts adoptés par le congrés des 16, 17 et 18 mai 2008.

232 Statuts de I’'UMP, précités, art. 4.

23 Voir par exemple 1’article 6.2 des statuts du PS.
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précise que «le fonctionnement des comités de circonscriptions est régi par le
reglement intérieur de la fédération », sans pour autant qu’une disposition ait
auparavant évoqué la possibilité pour une fédération d’édicter son propre réglement
intérieur®*,

b) Des régles relatives a la structuration du parti et a la production normative

Ces regles d’organisation ont une importance particuliére dans la mesure ou elles
constituent le « ciment » du parti, assurent sa « cohésion » et sa « permanence »**,
Les régles qui posent la structure du parti sont celles qui organisent 1’agencement de
ses différentes composantes, de ses organes. On peut les considérer comme les régles
premieres : elles fondent le systeme dans son ensemble et on les retrouve au sein de
tous les partis. C’est en connaissant ces régles que 1’on pourra appréhender comment
fonctionne le parti, de son unit¢ de base jusqu’au sommet de la pyramide
hiérarchique.

La structuration du parti politique se traduit, en premier lieu, par la définition des
échelons de son organisation au niveau géographique, les groupes les plus petits se
trouvant soit subordonnés, soit représentés dans des groupes ayant une assise
territoriale plus large. Ces regles déterminent qui détient le pouvoir a chague niveau
du parti et comment celui-ci lui a été confié”®. Ce droit organisationnel au sein du
parti politique s’apparente au droit constitutionnel des Etats entendu dans son sens
matériel c’est a dire comme « /’ensemble des regles relatives a [’attribution et a
[’exercice du pouvoir politique »*'. Ainsi, on retrouve & la téte du PS un secrétaire

général, un bureau national et un conseil national et "UMP?*®

est dirigée par un
président, un bureau politique et un conseil national tout comme on retrouve a la téte
d’un Etat, un chef d’Etat, des ministres et un parlement.

Les regles internes des partis politiques doivent aussi leur permettre d’assurer les
fonctions qui sont a la base de leur activite électorale : la fonction programmatique et

la fonction de sélection du personnel dirigeant c'est-a-dire des candidats. Celles-ci

24 Reéglement intérieur de [’UMP, précité, sous-titre Il « Fonctionnement des comités

départementaux », la fédération signifiant ici la fédération départementale.

25 AVRIL P., opus cit., p. 130.

2% On peut noter désormais ’existence d’un nouveau type de regroupement par le biais d’Internet, &
I’instar du Modem qui prévoit « une fédération internet » mais ’appartenance a cette fédération ne
dispense pas I’adhérent du rattachement a un groupe territorial, Réglement intérieur du Modem, art. 5.
2 DUHAMEL O., Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, Seuil, 2009, p. 23.

28 Hormis la situation dérogatoire aux statuts prévue lorsque le président de 1’Union est devenu
président de la République, Statuts de I’'UMP, précités, art. 48.
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sont au ceeur des statuts car elles « mobilisent [’ensemble des pouvoirs exercés par les
différentes structures, locales et nationales, des partis »**.

Les regles qui déterminent les procédures d’investiture des candidats sont
assimilables aux régles électorales d’un Etat ; elles déterminent les processus
électoraux.

2. Des regles de conduite

On trouve, d’un coté des regles qui définissent les droits et devoirs des adhérents

(a) et des regles qui déterminent leur sanction (b).
a) Droits et devoirs des adhérents

Porte d’entrée au sein du parti politique, I’acte d’adhésion est le premier devoir
de celui qui veut devenir membre et ce qui lui permettra de participer a la vie du
parti, notamment par le droit de vote. L’adhésion dans ce cas précis signifie a la fois
«[’acte unilatéral par lequel une personne se rallie a une situation juridique déja
établie en devenant, le plus souvent, membre d’un groupe préexistant (association,
sociéte, syndicat etc.) et «assentiment personnel donné a un projet d’acte ou
d’opération préparé par d’autres »**°. Cette adhésion a donc une double signification
que I’on retrouve dans les statuts des partis, chaque parti mettant [’accent sur I’'une ou
’autre de ces démarches.

L’acte unilatéral par lequel on adhére au parti est matérialisé par la cotisation :
par exemple, les statuts de I’'UMP précisent « [’adhérent a ['Union sont les personnes
physiques ayant effectué leur adhésion individuelle et acquitté leur cotisation
annuelle », et dans le méme article I’adhésion implique un « assentiment personnel »,
les adhérents s’engageant « a respecter » les statuts du parti alors qu’au PS les
adhérents doivent les « accepter ». Au FN, au dela de I’adhésion aux statuts et du
versement de la cotisation, sont dites adhérentes « toutes personnes physiques et
morales intéressées a la réalisation des buts de [’association » alors qu’au PCF |l
s’agit pour adhérer d’en exprimer sa « volonté » *, Bien que formulées différemment

ces dispositions exigent toutes une démarche volontaire de la part de I’adhérent.

HERMEL A., «La validit¢ du droit interne aux partis politiques » in ANDOLFATTO D.,
GREFFET F. et OLIVIER L. (dir.), opus cit., p. 253.

0 « Adhésion » in CORNU G., Vocabulaire juridique, Paris, PUF, coll. Quadrige, 2000.

241 Statuts de I'UMP, précités, art. 3 ; Statuts du PS, précités, art. 1.3 ; Statuts du FN, précités, art. 6 ;
Statuts du PCF, précités, art. 3.
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Pour intégrer le parti politique, les adhérents sont aussi soumis dans la plupart
des cas a une obligation d’exclusivité : au PS « ils ne peuvent appartenir a un autre
parti ou groupement politique relevant directement ou indirectement d’un parti
autre » ; chez les Verts le principe de «non double appartenance politique » se
traduit dans les statuts par l’interdiction d’appartenir a une autre organisation
politique «ou & toute autre organisation récusée » par le conseil national.
L’appartenance a un autre parti « n’est pas compatible » avec 1’adhésion au FN, et
cette double appartenance est un motif d’exclusion au PCF?*,

Au-dela des régles relatives a I’adhésion, les régles internes des partis régissent
le comportement de leurs membres en leur attribuant un certain nombre de droits et
de devoirs. Il peut s’agir de droits généraux comme la liberté d’expression et de
discussion®?® ou de droits plus concrets comme le droit & la formation ou encore le
droit & I’information®. Les devoirs attachés a la qualité de membre du parti politique
sont liés aux notions de loyauté et de fidélité a ’intérieur du parti : chez les Verts, il
faut respecter « les décisions majoritaires » ; au PS, les membres doivent obtenir
I’assentiment de leur direction pour « préter leur concours a une manifestation
politique »**° organisée par un autre mouvement et sont menacés de sanctions s’ils
soutiennent « dans la presse écrite ou parlée des opinions contraires aux décisions
du parti » ou y engagent « une polémique contre un autre membre du parti »**°. Par
ailleurs, on trouve des devoirs sous forme d’obligations positives : ainsi au PS « les
membres du parti doivent appartenir a une organisation syndicale de leur profession
et au moins & une association »**’. Dans certains partis, on trouve des obligations qui
concernent spécifiquement les élus. Il s’agit notamment d’obligations financiéres : au

PCF « les élus prennent |’engagement de reverser leurs indemnités au parti » et on

2 Statuts du PS, précités, art.1.3 ; Statuts des Verts, précités, Préambule et art. 6.4 ; Statuts du FN,
précités, art. 6 ; Statuts du PCF, précités, art. 24. On ne retrouve pas de telles dispositions dans tous
les statuts : les statuts de I’'UMP en sont par exemple exempts.

3 Statuts de I’UMP, précités, art.8 ; Statuts des Verts, précités, art. 6.5.

4 Respectivement Statuts du PS, précités, art. 2.6 ; Réglement intérieur du Modem, précité, art. 1.f ;
Statuts du PCF, précité, art. 3.

% statuts des Verts, précités, art. 6.5 ; Statuts du PS, précités, art. 2.3 « Obligations politiques des
adhérents ».

2% Statuts du PS, précités, art. 13.2.

7 Statuts du PS, précités, art. 2.4 « Obligations syndicales et associatives des adhérents ».
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retrouve dans les statuts du PS et des Verts I’obligation pour les élus de reverser une
partie de leurs indemnités au parti®*,
b) Sanctions

Les manquements aux statuts et les conflits entre membres du parti peuvent
engendrer des sanctions. Ces sanctions comportent plusieurs degrés et peuvent étre
collectives ou individuelles.

La plus radicale des sanctions individuelles est I’exclusion®: dans certains
partis elle peut ne pas étre définitive et étre limitée dans le temps ou dans ses effets ;
on parle alors d’exclusion temporaire ou de suspension®®. La suspension a pour effet
de retirer temporairement a 1’adhérent 1’exercice de ses droits. L’exclusion a pour
conséquence directe « la perte pour [’avenir de tous les avantages matériels et
moraux » attachés a la qualité de membre®’. Cette sanction peut étre causée par un
événement extérieur au parti : ainsi, au FN, perd la « qualité de membre » celui qui a
été condamné « a une peine afflictive ou infamante pour des faits contraires a
I’honneur ou a la probité »***. Autre sanction, la radiation est la conséquence du non-
paiement des cotisations dues au parti® : elle peut aussi étre considérée comme une
démission d’office ; lorsqu’elle est mise en ceuvre elle s’apparente a une « simple
mesure administrative »***. Certains partis prévoient des sanctions intermédiaires, en
deca de I’exclusion, comme le blame ou I’avertissement®® : ce type de mesures, bien
que d’apparence « anodine », doit « étre considéré en principe comme une véritable
peine disciplinaire », peine que I’on peut qualifier alors de « peine morale »*°.

Les statuts des partis politiques peuvent aussi prévoir des sanctions collectives
qui touchent certaines de leurs structures, a savoir la dissolution. En cas de
manquement collectif au respect des statuts, de « carence caractérisée de

fonctionnement » ou « d’actions de nature a porter gravement préjudice au parti »

248 Statuts du PCF, précités, art. 19 ; Statuts du PS, précités, art. 9.10 ; Agrément intérieur des Verts,
précité, art. XX.5.

¥ Statuts du PCF, précité, art. 24 ; Statuts de I'UMP, précités, art. 11.

20 statuts des Verts, précités, art. 8 ; Statuts de I"UMP, précités, art.11.

»1 | EGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 234.

2 statuts du FN, précités, art. 8 « Perte de la qualité de membre ».

253 Statuts du PS, précités, art. 2.1.8 ; Statuts du Modem, précités, art. 1.i.

24 KHEITMI M., opus cit., p. 65.

5 Statuts du PS, précités, art. 11.5.

»6 | EGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 278.
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celui-ci peut étre amené a dissoudre une section ou méme une fédération
départementale®’.

Les dispositions statutaires disciplinaires s’appliquent aux parlementaires : ainsi
le PS impose aux membres du groupe socialiste au Parlement d’accepter « les regles
internes du parti » et de « respecter la régle de ['unité de vote » ; ceux-ci ayant déja
eu |’obligation, préalablement a leur investiture par le parti, de s’engager « sur
I’honneur » & démissionner de leur mandat s’ils sont amenés a quitter le parti®®.

Certaines régles prétendent permettre a la discipline du parti de régir I’action de
ses membres a I’extérieur : ainsi 1’article 13.5 des statuts du PS inclus dans le titre 13
« La presse », dispose que « les membres du parti propriétaires, ou partageant la
propriété d’un organe de presse, ou chargés de la direction ou de |’administration

d’un tel organe, pourront étre convoques devant le bureau national pour rendre

compte, le cas échéant, du comportement de cet organe ».

B. Des textes a valeur incantatoire
La production normative des partis ne se limite pas aux statuts et réglements
intérieurs : la vie partisane se traduit par la production de textes qui sont imprégnés,
contrairement aux statuts, d’une dimension idéologique forte. Ces textes peuvent
prendre différentes formes (1) et jouent un réle spécifique au sein du corpus juridique
des partis (2).
1. Des textes aux formes variées
A coté des textes a valeur permanente (a), les partis produisent d’autres types de
textes qui sont, eux, régulierement renouvelés (b).
a) Des textes a valeur permanente
Certains partis édictent des textes qui sont accolés aux statuts en definissant les
principes fondamentaux de la doctrine du parti et de son fonctionnement : il peut s’agir
d’une « Charte des valeurs » comme a 'UMP?, d’une « Charte éthique » au Modem?®
g261 :

ou d’une « Déclaration de principes » au P au PCF, c’est le préambule aux statuts qui

27 Statuts du PS, précités, art. 11.14 et 11.18 ; Réglement intérieur de [’UMP, précité, art. 12 ; Statuts
du Modem, précités, art. 15.

28 Statuts du PS, précités, art. 9.6 et art. 9.3 « Engagement sur I’honneur des candidats ».

9 plus précisément le texte de I’'UMP s’intitule « Charte de nos valeurs » et a été adopté le 17
novembre 2002 lors du congres fondateur de I’'UMP en méme temps que les statuts et le réglement
intérieur.

20 Adoptée par le congreés le 2 décembre 2007 et accompagnée d’une Charte des valeurs.

%1 | a derniére en date a été adoptée par la convention nationale du 14 juin 2008.
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remplit cette fonction. Par ailleurs, certains articles des statuts comportent une introduction
qui évoque les « motifs » des lois et des délibérations des assemblées locales étatiques :
Particle 1* des statuts du PCF comprend ainsi une introduction qui précise «les
communistes s organisent pour agir avec toutes celles et tous ceux qui le souhaitent afin de
promouvoir des transformations de [’ordre existant ». Par charte, il faut entendre
« document définissant solennellement des droits et devoirs » ou encore « nom de prestige

%2 . |e doute est permis quant a la valeur

donné a certains documents de référence »
exécutoire que comptent donner leurs auteurs a ces textes. Les intitulés de ces textes
peuvent ainsi varier mais leur objectif demeure le méme : définir le positionnement
idéologique du parti. Ainsi, la charte de I’UMP a une vocation fondatrice et énonce en son
préambule : « la charte de notre Union est notre commencement, notre discours de la
méthode, [’énoncé de nos valeurs ».

Ces textes déclinent, non seulement les principes et valeurs clés qui définissent
I’action du parti, mais aussi les régles fondamentales de son fonctionnement : il est souvent
précisé que le parti est tenu de respecter en son sein des pratiques démocratiques®®,

264 ot de favoriser le débat?®

transparentes . lls précisent aussi la voie que le parti compte
emprunter pour arriver a ses fins: le PS est «réformiste », il «porte un projet de
transformation sociale radicale » et veut contribuer a « changer la vie avec la société et
par la société » ; ’'UMP entend inventer « un nouvel art de [’action » en « restaurant le
sens de [’action politique » qui consiste a « donner des objectifs, définir les moyens,
contréler la progression et évaluer les résultats atteints » et le PCF compte « inventer une

forme radicalement neuve de pratiques politiques et de parti politique »*®°.

C’est aussi 1’occasion de resituer le parti dans son contexte historique : aprés le
« siecle des idéologies avec leur lot d’aveuglement et de désastres » pour les uns, « dans la

tradition de I’humanisme et dans la philosophie des Lumieres » ou encore « enraciné dans

262 « Charte », in CORNU G., opus cit.

23 Charte éthique du Modem, art. 2, Préambule aux Statuts du PCF, Déclaration de principes du PS,
art. 23.

264 Charte éthique du Modem, art. 11, Déclaration de principes du PS, art. 23.

%5 préambule aux Statuts du PCF, Déclaration de principes du PS, art. 24, Préambule de la Charte
des valeurs de [’'UMP.

2% Déclaration de principes du PS, art. 14, Charte des valeurs de I"UMP, « Anticiper, décider, agir »,
Préambule aux Statuts du PCF.
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les valeurs, les apports et la créativité des combats révolutionnaires » pour les autres®®’.
On trouve des déclarations similaires dans les « objets » des statuts des partis : I’article 2 -
« Objet » - des statuts du Modem dispose ainsi que ses «valeurs sont celles de
["humanisme qui place I’Homme au centre de son action » ; ’'UMP, quant a elle, place
dans son objet la promotion de « la liberté de conscience et la dignité de la personne » ou
encore de « la justice sociale ».

Le principe de « charte éthique» n’est pas propre au parti : on en retrouve dans les
grandes entreprises, dans les syndicats ou dans les institutions internationales.

b) Des textes renouvelés réguliérement

Les partis politiques sont trés prolixes en ce qui concerne la production de textes
programmatiques et de résolutions thématiques : le corpus de textes sur lequel repose
I’action des partis est dense. Certains partis ont cependant plus que d’autres une tradition
portée sur le débat : leur vie est rythmée par la production de textes et leur adoption par les
adhérents. Au PS, au PCF ou chez les Verts par exemple, les adhérents sont réguliérement
appelés a se prononcer sur des textes lors des congres, des assemblées générales ou des
conventions nationales : il s’agit de textes « d orientation », de « motions » ou de « bases

communes de discussion »**® comme les textes d’orientation votés lors des congrés.

L’on peut se demander dans quelle mesure ces textes guident ’action des partis
comme ils ont vocation & le faire : il n’est que trés rarement, voire jamais, fait référence a
ces textes lorsque les partis prennent une position ou interviennent dans le débat public ; on
peut donc légitimement se poser la question de leur valeur dans la mesure ou le seul
moment qui parait consacrer leur existence est celui de leur vote. S’ils constituent une
base de débats et sont soumis aux votes des adhérents, lient-ils pour autant la direction du
parti ?

2. Un role spécifique dans le corpus juridique des partis

La force exécutoire des textes peut varier (a) et certain n’ont qu’une valeur

psychologique (b).

%67 Respectivement : Charte des valeurs de 1’'UMP, « Anticiper, décider, agir », Déclaration de
principes du PS et Préambule aux Statuts du PCF.
%8 Statuts du PS, précités, art. 6.6 ; Statuts du PCF, précités, art. 11.
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a) Force exécutoire

Les différents textes produits par les partis - qu’il s’agisse des chartes des valeurs
ou déclarations de principes ou encore des textes de congreés, des programmes, des
textes thematiques concernant des prises de positions specifiques - ne comportent pas
de dispositif qui permette de conclure que ce sont des textes juridiques. Ces textes ne
prévoient jamais de sanction a leur application ; pourtant il apparait qu’ils prescrivent
des conduites. Pour les programmes électoraux, cette volonté est évidente et contenue
dans I’objet méme du texte puisqu’il s’agit pour les candidats du parti de prendre un
certain nombre d’engagements de court terme; dans d’autres cas, la teneur
prescriptive se déduit de la rédaction méme des textes : le texte « Europe/monde »
adopté par le 33° congrés du PCF affirme par exemple « nous voulons rendre possible
un autre monde. C’est pourquoi nous combattons I’hégémonie politique, militaire,
économique, financiére, culturelle des Etats-Unis ».

L’affirmation de la force exécutoire de ces textes varie beaucoup en fonction des
textes et en fonction des partis. Les statuts des partis politiques peuvent leur attacher
une valeur obligatoire et leur conférer ainsi un caractere juridique. Les statuts du PS
disposent que « les adhérents du parti acceptent la déclaration de principes, les
statuts et les décisions du parti »*® : ils énoncent donc clairement que la déclaration
de principes et les textes votés par le parti doivent étre appliqués. Les statuts de
I’UMP, quant a eux, ne précisent que la nécessité pour les adhérents de « s’engager a
respecter » les statuts et le réglement intérieur ; mais ils font du dép6t d’une
déclaration de principes et de son vote par le congrés 1’acte fondateur d’un
« mouvement »*’% : cette charte a donc une valeur premiere car les principes qu’elle
énonce sont fondateurs pour I’'UMP. Par ailleurs, un « comité d’orientation » est
chargé de « suivre [’élaboration ou l’application du projet politique de [’Union »
ce qui permet de supposer que le respect des « orientations politiques »*’? de 1’Union
délibérées lors du congres a lui aussi vocation a étre controlé. Les statuts du Modem
affirment « solennellement » des leur préambule, « leur attachement aux termes de la

Charte des valeurs et de la Charte éthique » et les adhérents doivent s’engager a les

269 Statuts du PS, précités, art. 1.3.

210 Statuts de I’UMP, précités, art. 15. Dans les statuts de I’'UMP, comme on le verra plus tard, il est
prévu que les différentes sensibilités puissent s’organiser en mouvements au sein du parti.

"L Statuts de I’UMP, précités, art. 21.

272 Statuts de I’UMP, précités, art. 14.
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respecter ainsi que «les choix politiques » du mouvement et ses « décisions
statutaires »*’%. Le PCF n’a pas édicté de charte ou de déclaration annexe aux statuts
mais des valeurs et principes généraux sont énonces dans les statuts mémes : en ce
qui concerne la valeur des textes d’orientation politique adoptés, les statuts précisent :
« sur la base des décisions du congres, chacune des instances adopte les orientations
essentielles pour le niveau relevant de sa responsabilité, notamment en discutant et
en intégrant les travaux des commissions et collectifs de travail »*’*. Chez les Verts,
qui n’ont pas non plus de textes annexes aux statuts, la question du respect des textes
votés par le parti est clairement évoquée dans I’article 10 des statuts consacré au
collége exécutif : celui-ci « assure [’exécution des décisions du CNIR, des Assemblées
Générales et des référendums » ; par ailleurs, le bureau du CNIR «est fondé a
rappeler les obligations résultant des motions adoptées par le CNIR »*”.

b) Valeur psychologique

Une tendance s’est dessinée au cours de ces derni¢res années dans le droit
étatique : « faire précéder, ou [d’] entourer les normes contraignantes [...] de
déclarations de principes, de programmes politiques spéciaux, d’ affirmations
concernant les fins dernieres de [’action étatique dans le domaine considéré » ; Jean-
Bernard Auby qualifie ce type de production de « législation déclamatoire »*°. Cette
description peut aussi correspondre au type de textes évoqués précédemment -
déclarations de principes, charte des valeurs ou dispositions énoncées en préambule
des statuts - qui composent le droit interne des partis politiques. L’auteur explique ce
phénomeéne, en ce qui concerne la législation étatique, comme le fruit d’une
« recherche du consentement & la norme »"’. Le droit des partis politiques recherche
nécessairement lui aussi 1’adhésion a ses orientations générales : 1’énonciation de
grands principes fédérateurs comme «[les communistes] considerent que la toute
puissance de [’argent peut étre combattue, que le capitalisme n’est pas la fin de
I’histoire »*"® ou d’objectifs partagés, « notre projet de société promeut et défend, au-

. . , . . .. , . 279
dela des biens nécessaires, les biens supérieurs que sont l’éducation, la culture » ", a

273 Statuts du Modem, précités, art. 2.

2% Statuts du PCF, précités, art. 7.3.

215 Agrément intérieur des Verts, précité, art. 1V-10-2.

218 AUBY J.-B., « Prescription juridique et production juridique », RDP, n° 3, 1988, p.674.
2T 1dem, p. 681.

278 Statuts du PCF, précités, Préambule.

2% Charte des valeurs du Modem, art. 9.
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un caractére fortement « proclamatoire » ou « recommandatoire » ; ces textes sont
des «véhicules de communication » dont la fonction peut aussi étre
« pédagogique »**°. Abel Hermel, quant & lui, qualifie ces textes « d’exorde » et de
justification « idéologique »*** des dispositions statutaires ; il rappelle que le contenu
de ces textes peut étre réguliérement modifié en fonction de 1’évolution du contexte
politique dans lequel entend se situer le parti.

Ces textes, qu’ils portent sur la conception de la société idéale ou sur les
principes fondamentaux de fonctionnement du parti ont une valeur mobilisatrice et
fédératrice.

On peut se demander si ces déclarations d’intention ne peuvent pas Etre
assimilées a ce « droit doux » qu’on trouve dans la législation étatique, droit qui n’a
plus de «caractere impératif » et dont I’ « application dépend, non plus de la

.. . , . . . 282
soumission, mais de l’adhésion des destinataires »°.

Section 2. Des instances chargées de la production et de

la sanction du droit

La majeure partie des statuts et reglements intérieurs des partis politiques porte
sur le fonctionnement de leurs différentes instances ; leur role est d’organiser la
production des normes ainsi que leur sanction. On peut qualifier ces organes de
l1égislatifs, d’exécutifs et de juridictionnels : ce sont, pour Samuel J. Eldersveld, « des
systémes politiques en miniature »*®, les statuts forment ainsi «la charte
constitutionnelle » % du parti. L’existence d’instances chargées de la production du
droit (§1) et d’instances chargées de la sanction du droit (82) fait du parti politique un
« systeme normatif complexe » : selon Norberto Bobbio, « la caractéristique d’un

systeme normatif simple réside dans le manque d’organes spécialisés dans [’exercice

280 AUBY J.-B., opus cit., pp. 683 et s.

21 HERMEL A., La discipline..., opus cit., p. 111.

%2 CHEVALLIER J., L Etat post-moderne , Paris, L.G.D.J., coll. Droit et société, 2003, p.128.

%8 ELDERSVELD S.J., Political Parties : A Behavorial Analysis, Chicago, Rand Mcnaily, 1964, p. 1
cité par SCHONFELD W.R., « Les partis politiques, que sont-ils et comment les étudier ? » in MENY
Y., ldéologies, partis politiques et groupes sociaux : études réunies pour Georges Lavau, Paris,
Presses de la Fondation nationale des sciences politiques, coll. Références, 1991, p. 273.

%4 LEGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 96.
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de ces deux activités », I’institution d’un juge et d’un législateur étant le marqueur du

passage du systéme normatif & 1’état complexe?®®.
81 La production du droit

Les partis politiques produisent de nombreux textes et regles pour assurer leur
fonctionnement et leur évolution. Cette production normative est plurielle : comme le note
Laurent Olivier, « loin d’obéir a une logique univoque, la démocratie et le pluralisme
partisans semblent soumis a une tension entre plusieurs conceptions », en effet « selon un
phénomene d’individualisation et de personnalisation du choix électoral, le parti
redécouvre, en le rapportant a ses procédures internes, le principe un homme, une voix »
alors qu’une autre lecture de la démocratie « suggere que le peuple militant est identifié a
'appareil du parti ». Le droit interne des partis politiques ne provient pas que d’une
seule source : il peut émaner de ’ensemble des adhérents au travers d’un processus de
vote, la production du droit étant, dans ce cas, organisée autour de moments démocratiques
(A) ; il peut aussi provenir de décisions prises directement par I’appareil du parti et émane

alors des instances de direction du parti (B).

A. La production du droit organisée par des moments démocratiques
Le systéeme législatif au sein des partis est suffisamment développé pour que
I’on puisse distinguer deux types de moments démocratiques dans la vie de ces
organisations : les moments ou s’exerce une démocratie de délégation (1) et les
moments ou les adhérents sont directement associés a la production du droit (2).
1. Une démocratie de délégation
La démocratie de délégation s’exprime, dans les partis, au travers des congres ou
assemblées générales qui expriment la volonté souveraine des adhérents (a) mais dont la
fonction normative demeure principalement généraliste (b).
a) Les congres, lieux de souveraineté des adhérents
Les congrés ou assemblées générales constituent dans les partis 1’instance de
rassemblement de tous les adhérents et ce, le plus souvent, au travers de représentants

élus.

% BOBBIO N., opus cit., p. 121.
286 OLIVIER L., « Ambiguités de la démocratisation partisane en France (PS, RPR, UMP) », RFSP,
vol. 53, n° 5, octobre 2003, p. 762.
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Dans la vie d’un parti politique le congrés apparait comme un moment
« capital »*®", rythmant son évolution qu’il s’agisse de ses orientations politiques ou
du renouvellement de ses dirigeants. Au sujet du congres du PS, Alain Bergounioux
rappelle que « dans la tradition socialiste, c¢’est le lieu de la souveraineté »28 . ¢est
le lieu symbolique du pouvoir de I’adhérent. La notion de souveraineté est rappelée
dans différents statuts des partis: D’article 4 des statuts du PCF énonce «la
souveraineté appartient aux adhérents » ; chez les Verts, c’est 1’assemblée générale
qui est qualifiée « d’instance souveraine du mouvement », tout comme le congres
«est l'organe souverain du Mouvement démocrate » 289 les statuts de I'UMP ne
mentionnent pas les adhérents comme un corps souverain, mais précisent que « le
fonctionnement de [’Union repose sur la démocratie, exprimée par le vote de ses
adhérents »*%.

Les partis qui prévoient un systéme de représentation des adhérents par des
délégués sont des partis dans lesquels les congres ou assemblées générales
comportent une phase importante de discussion et de votes autour de textes : au PS,
les « délégués » sont élus au sein des fédérations sur la base des résultats des votes
des motions ; au PCF, les délégués sont élus par les congrés locaux puis par les
congrés fédéraux ; chez les Verts, des « assemblées décentralisées » se réunissent par

291

région pour élire leurs délégués a I’« assemblée fédérale »*". Au FN en revanche, il

est prévu de désigner des délégués uniquement si « le nombre des adhérents est tel
qu’il est matériellement impossible de tous les réunir »292

Entre les congrés, les partis politiques peuvent organiser d’autres moments
démocratiques par le biais de la réunion de représentants de [’ensemble des

adhérents : « convention nationale » et «conférence militante » au PS*®

%7 REY H., SUBILEAU F., «PS: structures et organisation », Regards sur [’actualité, La
Documentation Francaise, n°® 171, mai- juin 1991, p. 26.

%8 BERGOUNIOUX A., SAWICKI F., SERNE P., « En attendant Grenoble. L’objet congrés
socialiste en débat », in Revue de l’office universitaire de recherche socialiste, Paris, L'OURS n° 12,
Septembre 2000, p. 6.

2% Statuts des Verts, précités, art. 12 ; Statuts du Modem, précités, art. 7b.

2% Statuts de I’UMP, précités, art. 4.

21 statuts du PS, précités, Titre 6 ; Statuts du PCF, précités, Chapitre 3 ; Statuts des Verts, précités,
art. 12.

292 Statuts du FN, précités, art. 23.

% Statuts du PS, précités, art. 6.7 et 6.9 ; Statuts du PCF, précités, art. 7.2 ; Statuts du Modem,
précités, art. 8 ; Statuts des Verts, précités, art. 14.
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« conférence nationale » au PCF et au Modem, « forum » chez les Verts ; en revanche
on ne retrouve pas ce genre de rassemblements ponctuels dans les statuts de partis
comme I’UMP ou le FN.

b) Une fonction normative géenéraliste

Les congrés ou assemblées générales se voient assigner des roles différents selon
les partis, notamment en ce qui concerne la production normative, méme s’ils
constituent toujours des moments forts de la vie partisane.

Les statuts du PS ont longtemps énoncé que « la direction du parti appartient au
parti lui-méme, c'est-a-dire au congreés national » : ce role n’est plus précisé dans les
statuts actuels. Mais le congres conserve un réle prédominant relativement a la
direction du parti : ¢’est le moment du choix pour les militants de la ligne politique
du parti au travers des discussions et des votes sur les « motions nationales
d’orientation »***. Le congrés est ainsi le lieu ou sont tracées des « perspectives et des
orientations » plus que ne s’édictent des textes précis, ce role étant davantage dévolu
aux conventions nationales qui apparaissent comme étant plus productrices de normes
que le congres, notamment en ce qui concerne les conventions nationales
thématiques : par exemple, c’est sur la base des décisions et textes votés lors de trois
conventions thématiques qu’a été élaboré le programme Iégislatif de 1997%°. Le texte
adopté lors de la convention nationale du 3 juillet 2010 portant sur le theme de la
« rénovation » comporte des dispositions normatives précises relatives a
I’organisation du parti296 : mise en place d’un calendrier pour les primaires devant
précéder 1’élection présidentielle ou application de la parité intégrale dans 1’ensemble
des instances du parti mais aussi des régles concernant les investitures et qui ont donc
des répercussions au sein du systeme etatique lui-méme comme I’interdiction du
cumul d’un mandat de parlementaire et d’un mandat exécutif local. Les conventions
qui se multiplient au PS ont un réle de plus en plus important en ce qui concerne la
production de normes notamment parce qu’elles permettent au parti d’évoluer entre
les congres qui sont plus espacés dans le temps.

Au PCF, le congrés vote « les orientations politiques » : les délégués doivent

notamment y examiner et discuter les amendements et veeux dans différentes

2% Statuts du PS, précités, art. 6.6.
2% BERGOUNIOUX A., SAWICKI F., SERNE P., « En attendant Grenoble... », opus cit., p. 16.
2% On y reviendra dans la deuxiéme partie.
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commissions qui émanent des assemblées de militants et des congrés départementaux.
A coté des textes d’orientation, le congrés peut aussi adopter des textes dans lesquels
sont votés des engagements précis: en 2006, le texte a valeur programmatique
« Quatre engagements pour une politique de gauche qui change vraiment la vie »
prend des engagements pointus comme « exclure les services publics de [’Accord
Général sur les Commerces et les Services »*'.

Chez les Verts, le role normatif de 1’assemblée générale est défini de maniére
assez semblable aux deux exemples précédents : elle « décide » de 1’orientation
politique du mouvement et le « forum » qui peut étre organisé entre les assemblées
générales «n’a pas compétence pour modifier [’orientation générale du

mouvement »2%,

La conférence nationale du Modem, quant a elle, « définit la
politiqgue générale du Mouvement par les programmes qu’elle approuve et par les
motions quelle vote »**°. Au FN, le role normatif des congrés n’est pas précisé par
les statuts, au-dela des obligations de vote sur les rapports moraux du président, du
secrétaire général et du trésorier, qui correspondent plus a une formalité
administrative qu’a une capacité normative.

2. L’association directe des adhérents a la production du droit

L’association directe des adhérents a la production du droit s’exprime par le vote
(a) et par les pouvoirs d’amendement et de proposition qui peuvent leur étre conférés
(b).

a) Par le vote

Tout d’abord, il faut souligner que, dans certains partis, les congrés rassemblent
I’ensemble des adhérents sans passer par la médiation de représentants ; dans ce cas,
le parti peut prévoir des modalités de vote spécifiques. Il en est ainsi a ’'UMP ou il
est prévu que « les votes du congres peuvent étre effectués par vote électronique,
dans les bureaux de vote organises par les fédérations départementales ou en
assemblée pléniére, sur décision du bureau politique »; le réglement intérieur
précise : « peuvent participer aux votes, les adhérents présents au congreés. Toutefois,

dans chaque département, un bureau de vote permettra aux adhérents ne pouvant se

27 Textes adoptés par le 33° congrés du PCF in Communistes, Supplément & I’Humanité, 30 mars
2006, p. 17.

2% Statuts des Verts, précités, art. 12 et art. 14.
2% Statuts du Modem, précités, art. 8.1.
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rendre au congrés de prendre part aux votes »*®. Au Modem, il est prévu, afin que
chaque adhérent puisse voter, que le congrés se reunisse « soit dans un méme lieu,
soit a la méme date et sur le méme ordre du jour en différents lieux » afin de « voter
le projet du mouvement pour les trois ans & venir »**%,

Les adhérents peuvent aussi étre appelés a participer a la production du droit en
donnant leur accord directement par la voie référendaire. S’il est plus fréquent de voir
les adhérents se prononcer directement sur les investitures ou pour désigner les
dirigeants, la consultation directe peut également étre utilisée dans les partis pour
faire approuver des textes. Le PS a choisi ce moyen lors de son processus de
rénovation en organisant, le 1*" octobre 2009, une « consultation militante » dans le
cadre de laquelle onze questions étaient posées aux militants allant de la mise en
ccuvre de primaires ouvertes pour la désignation du candidat aux élections
présidentielles a I’instauration de régles d’éthique®? ; a I’occasion de ce référendum
plus de 92 000 adhérents se sont déplacés pour voter®®. Les adhérents peuvent aussi
étre consultés sur des questions de politique nationale : ainsi, les votes organisés au
sein du PS ou du PRG pour déterminer la position du parti lors du référendum pour
un nouveau traité constitutionnel européen du 29 mai 2005°*. Les statuts des Verts
prévoient de maniere explicite ’emploi du référendum ; D’article 15 des statuts
énonce : « dans tous les actes de fonctionnement des Verts, il peut étre fait appel a
une procéedure référendaire, sous forme de questions précises posées a [’ensemble des
adhérents ». Les statuts peuvent aussi étre approuvés ou modifiés par un
référendum®®, ce qui est le cas des statuts qui servent de base & cette étude, qui ont
été adoptés par référendum le 17 octobre 1994 et modifiés par référendum le 9 janvier
2008. Le sujet proposé au vote direct des adhérents peut venir des adhérents eux-
mémes : il s’agit du « référendum d’initiative militante » initié par 1% des adhérents
et qui a une valeur exécutoire dés son adoption®. Les statuts du Modem prévoient

une forme similaire de vote direct des adhérents, de « consultation » : il s’agit de

300 Statuts de I’UMP, précités, art. 14 et Réglement intérieur, précité, art. 17.

%0 Statuts du Modem, précités, art. 7.2 et Réglement intérieur, précité, art. 16.

%02 \/oir le bulletin de vote en annexe n° 2.

%93 Sur un corps électoral de 200 319 adhérents dont seulement 64 000 & jour de cotisation. Source :
Dépéche AFP, 2 oct. 2009.

%04 | es statuts actuels du PS prévoient une procédure de « consultation directe des adhérents » &
I’article 6.11.

%05 Statuts des Verts, précités, art. 18.

306 Agrément intérieur des Verts, précité, art. 15.
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faire voter les adhérents sur des contributions proposées par « trois cents adhérents
issus d’au moins dix mouvements départementaux » du pal’ti307.

Tous les partis ne prévoient pas nécessairement ce type de consultation, par
exemple les statuts de I’UMP ou du FN n’en font pas mention.

b) Par le pouvoir d’amendement et de proposition

Les adhérents des partis politiques peuvent se voir attribuer la possibilité de
proposer que soient mis des points a 1’ordre du jour des instances décisionnelles et
dans certains cas de les saisir.

Ainsi, si les adhérents du FN ne peuvent pas, selon les statuts, s’exprimer par la
voie du référendum, ils ont en revanche un pouvoir de proposition aux assemblées
générales : ’article 25 des statuts du FN dispose que « toute proposition portant la
signature de 100 membres représentant au moins 10 fédérations [...] pourra étre
soumise a [’assemblée ». Au Modem, la saisine du conseil national est, statutairement
tout du moins, relativement simple puisque seulement « dix adhérents » suffisent a le
saisir sur « tout sujet intéressant la vie politique »*®. Les adhérents du PS peuvent
eux aussi, dans des conditions plus strictes cependant, faire inscrire une question a
’ordre du jour de la convention nationale®®.

Par ailleurs, les adhérents ont la possibilit¢ de soumettre leur vision de
I’orientation générale du parti au vote des congrés ou des assemblées générales, via le
droit de motion. Par la motion, les adhérents se regroupent et soumettent une
proposition de texte qui a vocation & devenir le texte adopté par le parti pour definir
son orientation générale, c'est-a-dire la ligne politique qu’il s’engage a suivre
jusqu’au prochain congres. Les Verts, le PCF et le PS fonctionnent traditionnellement
selon ce mode d’organisation. L’UMP a adopté ce fonctionnement en ouvrant cette
possibilité a ses adhérents par le biais de la constitution officielle de « mouvements »
mais n’est pas encore coutumicre de cette pratique. A 1’occasion de la préparation du
congres, les adhérents du PS sont invités a déposer des contributions, thematiques ou
générales, qui seront synthétisées dans un deuxieme temps dans des motions soumises

au vote des adhérents. Certaines conditions sont cependant imposées pour déposer des

%07 Réglement intérieur du Modem, précité, art. 3.b.

%08 Statuts du Modem, précités, art. 9.

%99 Statuts du PS, précités, art. 6.8, il faut que la proposition émane de 5000 adhérents répartis dans 20
fédérations avec un maximum de 500 signatures et un minimum de 25 signatures par fédération.

-75 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L’ordre juridique partisan | Février 2013

contributions, qui sont fixées préalablement au congres : lors du congrés de Reims du
PS, les contributions devaient étre signées par au moins un membre titulaire du
conseil national®®. Les Verts sont eux aussi amenés a voter sur des « motions
d'orientation » et des « motions ponctuelles » a I’occasion des assemblées générales.

Le fonctionnement par contributions et motions permet d’associer I’ensemble des
adhérents a la production de la ligne politique du parti ; les statuts du PCF
précisent que « [’organisation des débats et des votes poursuit le double objectif de
rassembler la grande majorité des adhérents sur des choix élaborés en commun ; et
de permettre a celles et ceux qui ne se retrouvent pas dans ces choix de soumettre au

1

vote des propositions alternatives »**. Le PCF ouvre aussi & ses membres la

312 . .
a [’occasion du

possibilité de « proposer une base de discussion alternative »
congres du parti.

Au-dela de la possibilité de proposer des textes au vote, les adhérents ont, dans
certains cas, un droit d’amendement sur les textes, ces amendements étant eux-mémes
soumis le plus souvent & un vote préalable ; c’est le cas au PCF, chez les Verts et au
PS* . il s’agit d’un droit que I’on peut qualifier de « remontant ». Cette qualification
a été particulierement bien illustrée par le fonctionnement des conventions nationales
thématiques organisées a la suite du congrés de Reims par le PS : un amendement
proposé par un militant dans sa section et adopté par celle-ci est susceptible, aprés

avoir franchi I’échelon fédéral, de se voir proposé au vote au niveau national ®*,

B. Les instances de direction

La production de droit dans les partis politiques dépend aussi des décisions et
delibérations des instances de direction. Ces instances peuvent étre de deux types : il
peut s’agir des assemblées délibérantes qui rassemblent des représentants des
adhérents (1) ; il peut s’agir d’organes plus politiques (2) constitués par les exécutifs

et les différents organes spécialisés au sein du parti.

310 Circulaire nationale n° 1362 du 17 juin 2008.

311 statuts du PCF, précités, art. 8.

12 |dem, art. 11.1.

313 Statuts du PCF, précités, art. 11.2 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. 4.11 ; Statuts du PS,
précités, art. 1.5.1.

1% \oir, par exemple, la circulaire n° 1372 organisant la convention nationale sur le nouveau modéle
de développement économique, social et écologique.
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1. Des assemblées délibérantes

Les assemblées délibérantes des partis a 1’échelon national peuvent étre
considérées comme les « parlements » des partis (a) et leur production normative est
importante (b).

a) Des « parlements » des partis

Dans I’intervalle des congrés ou des assemblées générales, la direction des partis
est assurée par des instances délibérantes représentatives des différentes composantes
du parti : conseil national au PS, au PCF, a ’'UMP et au Modem, comité central au
FN, et comité national inter-régional (CNIR) chez les Verts®™.

Ces instances sont qualifiées de « parlements » des partis par les partis eux-
mémes, ce parfois dans les statuts, comme dans les statuts du Modem qui énoncent
« le conseil national est le parlement du Mouvement démocrate » ou dans les
documents produits par les partis : le conseil national du PS est ainsi défini comme un
« véritable parlement du parti » sur son site internet officiel®'®. C’est aussi le constat
de ceux qui ont étudié le fonctionnement des partis : Bruno Villalba qualifie ainsi le
CNIR des Verts « d’organe parlementaire »317

Ces assemblées désignées par les adhérents ont vocation a assurer «la
permanence de la représentation directe » 38 : elles constituent « /’organe souverain

%: elles ont le pouvoir de voter les décisions nécessaires au

entre deux congrés »>!
fonctionnement du parti et de définir ses « orientations politiques »*°. Il faut
cependant relativiser les pouvoirs de ces instances dans les partis politiques, comme
le souligne Guy Birenbaum au sujet du comité central du FN : si ses membres ont « la
vertu d’étre les seuls réellement élus au sein du FN », « cela ne leur octroie que peu
de pouvoir : si le comité, convoqué une fois par an, se prononce sur les tres grandes

orientations du mouvement, il ne peut qu’émettre des avis sur les sujets proposés a sa

315 Statuts du PS, précités, art. 7.1 ; Statuts du PCF, précités, art. 7.1 ; Statuts de I’"UMP, précités, art.
19 ; Statuts du Modem, précités, art. 9-1 ; Statuts du FN, précités, art. 10 ; Statuts des Verts, précités,
art. 9.

318 \www.parti-socialiste.fr

S VVILLALBA B., De [’identité des Verts. Essai sur la constitution d’un nouvel acteur politique,
opus cit., p. 313.

315 |dem.

319 Statuts du PCF, précités, art.7.1.

320 Statuts du I'UMP, précités, art. 20.
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réflexion »*? : de méme, au PS, c’est le bureau national qui convoque le conseil
national et fixe son ordre du jour®2. Par ailleurs, bien qu’étant qualifiées de
souveraines ou parlementaires, ces instances demeurent soumises aux orientations
politiques votées lors des congres ou assemblées générales précédentes : les statuts du
PCF précisent que les orientations adoptées doivent I’étre « sur la base des décisions
du congrés », et le CNIR des Verts «applique les décisions » **® de 1’assemblée
générale. Ces instances n’ont donc pas la méme liberté normative que les parlements
étatiques auxquels elles sont pourtant comparées.
b) Une importante production normative

Le role normatif attribué a ces instances nationales est défini de maniere plus ou
moins précise selon les statuts des partis : au PCF, le conseil national « adopte les
orientations essentielles pour le niveau relevant de sa responsabilité, notamment en
discutant et en intégrant les travaux des commissions et collectifs de travail » ; au PS,
il assure « la direction du parti » et se divise en commissions permanentes mais leur
role n’est pas défini ; au Modem, il prend «toutes les décisions nécessaires au
fonctionnement du mouvement » et «soumet a la conférence nationale les
programmes, projets et déclarations qu’il propose »; a IUMP, il définit les
orientations politiques de 1’Union et « délibere sur le réglement intérieur [...], prend
toutes les dispositions nécessaires pour [’application des [...] statuts et la bonne
marche de [’Union ».

La forme des textes adoptés par le CNIR est en revanche particulierement
détaillée dans 1’agrément intérieur des Verts : il faut, en établissant 1’ordre du jour,
« classer les motions par ordre d'importance et d'urgence décroissante pour chaque
séance », ces motions étant ensuite recensées et classées par theme, ce qui permet que
chaque motion déposée puisse « dans la mesure du possible, dans ses attendus, se
référer aux articles de cet historique des motions »**. Lors des CNIR, les délégués
peuvent voter les motions et les amendements qui s’y rattachent : ainsi, a 1’occasion

du CNIR du 19 juin 2010, les Verts ont adopté le texte « Pour une retraite juste et

%21 BIRENBAUM G., Le Front National en politique, Paris, Balland, 1992, p. 211.

%22 Statuts du PS, précités, art. 7.8.

323 Statuts du PCF, précités art. 7.3 ; Statuts des Verts, précités, art. 9.3

%24 Statuts du PCF, précités, art. 7.3 ; Statuts du PS, précités, art. 7.1 et 7.3 ; Statuts du Modem,
précités, art. 9.1 ; Statuts de I’UMP, précités, art. 20 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. 1V-
12.2 et IV-15.
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durable » qui a valeur de position officielle des Verts sur cette question, a
I’unanimité moins un bulletin blanc aprés avoir adopté 10 amendements sur 23

proposés au vote3®

. Mais la production normative peut aussi porter sur des questions
moins théoriques : ainsi le conseil national du PS du 11 mars 2006 vote 1’adoption de
la procédure d’adhésion par internet.

La production normative des partis passe aussi par des commissions spécialisées.
Le conseil national du PS est chargé de créer des « commissions d’études » dont les
travaux n’engagent le parti qu’a partir du moment ou ceux-ci ont re¢u 1’aval du
bureau national. Au PCF aussi, ¢’est aux différentes instances que revient 1’initiative
de créer des commissions en leur sein ; ces commissions sont chargées de « préparer
ses débats et décisions ». Le rdle et le mode de fonctionnement des commissions
thématiques sont particulierement détaillés dans le reglement intérieur des Verts : on
y apprend qu’une commission « a pour mission dans son champ de compétences de
fournir des éléments d’analyse et des propositions d’orientation et d’action au CNIR
[...] ; elle a ainsi pour vocation d’alimenter régulierement la production
programmatique des Verts » ; les adhérents doivent étre tenus informés régulierement
de I’état des travaux des commissions, un encart « d ‘une double page au moins » leur
étant réservé dans la « Tribune des Verts ». On trouve aussi le principe du travail
normatif en commissions dans un parti tel que le Modem ; mais ces « commissions
d’études » sont mises en place par le bureau exécutif du parti et sont subordonnées a
un vice-président en charge de leur fonctionnement sans que leur réle ne soit
davantage défini®®.

2. Des organes plus politiques
Aux cOtés des organes investis des pouvoirs exécutifs (a), on trouve des organes

spécialisés (b) qui assurent une fonction de conseil et d’avis et participent ainsi a la
production normative.
a) Les organes exécutifs
La réunion des organes délibérants au sein des partis politiques est ponctuelle et
la vie quotidienne du parti est assurée par des organes de direction permanents : il

s’agit des organes exécutifs des partis. Les exécutifs qui ont le pouvoir essentiel de

325 Compte-rendu des décisions du CNIR des 19 et 20 juin 2010, document interne des Verts.
326 Réglement intérieur du PS, précité, art. 1.1 et 1.5 ; Statuts du PCF, précités, art. 7.3 ; Agrément
intérieur des Verts, précité, art. 1X-1 et IX-4 ; Reglement intérieur du Modem, précité, art. 3.
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décision sont les executifs nationaux ; mais selon les modéles de partis et leur degré
de décentralisation, des exécutifs locaux, dont la structure est calquée sur le niveau
national, peuvent avoir un certain pouvoir de décision.

Généralement, ces exécutifs se composent d’un bureau et d’un secrétaire général
ou président qui est, de plus en plus souvent, comme on le verra dans la seconde
partie, désigné directement par les adhérents. La fonction dévolue a ces exécutifs par
les statuts des partis en matiére de production de normes générales, c'est-a-dire en
excluant notamment les décisions de nomination ou de sanction, est limitée a la
gestion courante de la vie du parti. Ainsi, au PS, le bureau national, qui est une
émanation du conseil national auquel s’ajoutent des représentants des premiers
secrétaires fédéraux, traite des questions qui lui sont déléguées par celui-ci et de
« toutes les questions urgentes » hormis un certain nombre de décisions énumérées
dans les statuts qui ne relévent pas de sa compétence : son rble est donc défini de
maniere négative et, a la seule lecture des statuts, parait limité ; il en est de méme
pour le premier secrétaire du parti dont le réle n’est pas précisément défini par les
statuts. Mais le pouvoir de direction qui leur est attribué, comme celui attribué au
bureau national de convoquer le conseil national et de fixer son ordre du jour
équivaut & un pouvoir normatif**’. Au PCF, le comité exécutif est chargé de la « mise
en cuvre » des décisions et orientations prises et pour cela prend « toutes les
initiatives nécessaires » et le secrétaire national « anime et coordonne [ activité de
[’exécutif » ; les mémes prérogatives sont attribuées aux différents niveaux locaux>?.
A I’UMP, c’est un bureau politique qui «assure la direction de [’Union dan$
[’intervalle des sessions du conseil national » alors que le président du parti « assure
[’exécution » des décisions des instances nationales, le rdle « d’animation » revenant

au secrétaire général du parti®*

. La mise en ceuvre de ces trois fonctions implique
pour leur titulaire de prendre des mesures a valeur normative, mais leur forme n’est

pas précisée dans les statuts comme c’est le cas dans la plupart des autres partis.

%27 Statuts du PS, précités, art. 7.13 « Compétences du bureau national », art. 7.14 « Election du (de
la) premier(e) secrétaire du parti », art. 7.8 « Convocation et ordre du jour du conseil national ».

%28 Statuts du PCF, précités, art. 7.6 et 7.7.

329 Statuts de I"UMP, précités, art. 24, art. 27, art. 28. Il faut noter que ces pouvoirs sont modifiés par
dérogation aux statuts lorsque le président de ’'UMP devient président de la République (Titre IX des
Statuts).
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Pourtant rien n’interdit aux partis de mentionner la forme des textes qui peut étre
utilisée : le PS évoque dans son réglement intérieur I’usage de « circulaires »>*.

Les termes employés dans les statuts des partis sont assez similaires : au Modem,
le bureau exécutif national « met en cuvre » la politique définie par la conférence
nationale et le président du mouvement est « garant du respect de la ligne politique »,
alors que chez les Verts le collége exécutif « assure la permanence politique du
mouvement »**; au FN, le bureau exécutif, dont il est précisé qu’il fait office de
conseil d’administration « est investi des pouvoirs les plus étendus pour faire ou
autoriser tous actes qui ne sont pas réservés a l’assemblée générale » et le président
est « investi de tous pouvoirs » pour représenter 1’association dans « tous les actes de

la vie civile »*%,

Les seules fonctions normatives qui sont définies précisément par les textes sont
donc les convocations des autres instances et la fixation de leur ordre du jour ou la
nomination de leurs membres.

b) Les organes specialisés

Des structures permanentes de réflexion et de conseil peuvent étre mises en place
par les statuts des partis. Au PS, il s’agit du « comité économique et social » (CES),
qui est composé de représentants du monde syndical et associatif : il a un r6le
d’étude, d’expertise et de suivi des questions économiques et sociales aupreés du
conseil national ; on peut considérer qu’il intervient dans le processus de production
normative du parti dans la mesure ou il doit « émettre un avis sur [’ensemble des
documents que les instances nationales destinent aux militants »**%. A I’UMP, il
s’agit d’un « comité d’orientation » dont le rble est de « suivre [’élaboration ou
I’application du projet politique de 1'Union »***: son role est davantage un role de
contréle qu’un role d’aide a la production normative. Au Modem, c’est un « conseil
stratégique », celui-ci « assiste les organes du Mouvement démocrate sur les grands

enjeux de [’actualité et effectue tous travaux et rapports qui lui semblent de nature a

%30 Réglement intérieur du PS, précité, art. 6.2 .

331 Statuts du Modem, précités, art. 10 et 11 ; Statuts des Verts, précités, art. 10.4.
%32 Statuts du FN, précités, art. 16 et art. 19.

333 Statuts du PS, précités, art. 7.17 et Réglement intérieur du PS, précité, art. 1.7.
334 Statuts de I’UMP, précités, art. 21.
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informer ces organes »** : on retrouve le role d’expertise du CES du PS. Le « conseil
politique » des Verts est institué dans la méme logique : il a pour objet d’organiser
I’animation politique des Verts et a cette fin il « éclaire la prise de décision par une
évaluation cohérente des consequences de chaque décision a tous les niveaux
d’organisation » mais il n’est « pas habilité a délibérer sur les stratégies électorales,
les investitures ni sur le programme »*°; il se cantonne donc dans un role
d’éclaireur.

Il existe aussi au sein des partis une autorité productrice de droit qui n’est pas
issue du choix politique des adhérents, c'est-a-dire de la démocratie interne. Cette
autorité est constituée par la bureaucratie du parti : les partis politiques ont en effet
recours, pour assurer le fonctionnement du parti et les taches administratives, a des
permanents employés a cet effet et qui sans étre dotés d’une 1égitimité élective font le

quotidien du siege national et des sieges locaux ou ils sont pour la plupart regroupés.
8§ 2 Le pouvoir de sanction

Le pouvoir de sanction dans les partis politiques est pris en charge par différentes
instances et diverge selon les partis. Maurice Duverger rappelle que, trés rapidement
aprés ’apparition des partis, « des juridictions et des recours ont été créés, plus ou
moins perfectionnés suivant [’organisation du parti et [’'importance qu’y revét
[’obéissance », il souligne le r6le clé de la fonction disciplinaire dans les partis
uniques des régimes totalitaires et affirme que c’est dans les partis communistes et

fascistes que la fonction juridictionnelle a été la « plus parfaite »*".

Les partis
contemporains accordent eux aussi une place importante au pouvoir de sanction car
«sans normes et donc sans discipline interne, [’organisation politique n’est rien
d’autre qu’'un club de supporters » ce qui conduit a ce que « /’autorité charismatique
[prenne] le pas sur [’autorité rationnelle »**. Cette fonction est donc organisée dans
tous les partis politiques : elle est assurée par des instances ad hoc (A) et par un

pouvoir disciplinaire diffus au sein du parti (B).

%% Statuts du Modem, précités, art.14.

336 Agrément intérieur des Verts, précité, art. XVIII.

%7 DUVERGER M., opus cit., p. 251.

38 HERMEL A., « La validité du droit interne aux partis politiques », opus cit., p. 252.
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A. Des instances ad hoc
Les régles organisant ces instances relévent de différentes conceptions : les
adhérents ont, ou non, la possibilité d’avoir recours a ces instances qui sont prévues
pour assurer la résolution des conflits et la sanction du droit (1) ainsi que pour
controler 1’application du droit du parti (2).
1. Des instances prévues pour la résolution des conflits et la sanction
Ces instances ont un périmeétre d’action varié (a) et les régles de procédures qui
les concernent sont détaillées dans les statuts (b).
a) Des périmeétres d’action variés
Si tous les partis prévoient ’existence d’instances spécifiquement consacrées a la
résolution des conflits ou a la sanction, constituées de membres élus par le congres ou

par le conseil national®*°

, celles-ci ont des périmeétres d’intervention et des pouvoirs
différents.

La commission des conflits du PS voit sa compétence énoncée de maniere
restrictive : son rdle se limite au « contrble des actes individuels, méme effectués
collectivement, des membres du parti »**°. De la méme maniére, la compétence de la
commission nationale des recours de IUMP est énoncée limitativement : elle
« connait des recours formés par les intéressés contre les décisions disciplinaires
prises & leur encontre » et est compétente pour statuer sur les cas de refus d’adhésion.
Dans d’autres cas, ces instances se voient attribuer un rdle plus large, ou, du moins,
moins précisément défini, I’accent étant mis sur leur responsabilité de gardiennes des
statuts. Ainsi au PCF, la commission nationale des conflits «se prononce sur la
conformité des décisions prises au regard de [’esprit et de la lettre des statuts », et
chez les Verts le conseil statutaire « veille au respect des statuts ». Les Verts se sont
dotés de plusieurs instances de résolution des conflits ; il existe, en plus du conseil
statutaire, une commission nationale de prévention et de résolution des conflits
(CNPRC) : cette commission a pour mission d’organiser « au sein des Verts des

pratiques alternatives non-violentes de prévention et résolution des conflits »***. Une

% Membres élus par le congrés : PS (Statuts, art. 11.3), PCF (Statuts, art. 23), membres élus par le
conseil national : UMP (Statuts, art. 30), Verts (Statuts, art XIV-1 et X1X-2.1), Modem (Statuts, art.
13).

%0 Statuts du PS, précités, art. 11.1 ; Statuts de I’UMP, précités, art. 32 et art. 31 ; Statuts du PCF,
précités, art. 23 ; Statuts des Verts, précités, art. 11.2.

1 Agrément intérieur des Verts, précité, art. XIX-1.
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instance comparable est prévue au Modem, aux cotes du comité de conciliation et de
contr6le, qui « veille au respect des statuts, des chartes et du reglement intérieur » et
exerce a cet effet un pouvoir disciplinaire : il s’agit du « médiateur des adhérents »
qui, saisi par un adhérent, est chargé d’effectuer une médiation puis d’établir un
rapport d’intervention®¥,

La compétence de ces instances peut aussi €tre délimitée d’un point de vue
territorial : au PS les conflits locaux relévent de la compétence des commissions
fédérales des conflits ; chez les Verts, ils relevent de la compétence des commissions
régionales de prévention et de résolution des conflits (CRPRC)**,

Ces différentes instances ont, pour accomplir leur mission, un pouvoir de
sanction et d’arbitrage, ainsi que des pouvoirs d’investigation. Leur pouvoir peut étre
défini de maniere plus ou moins précise : les sanctions qu’elles vont étre amenées a
prononcer sont, ainsi, plus ou moins prévisibles selon les partis. Au PS, la
commission des conflits dispose d’une palette de cinq sanctions allant de
I’avertissement a 1’exclusion définitive qui peuvent étre assorties de sursis et il est
prévu, chez les Verts, que le conseil statutaire se référe a un code élaboré par ses
soins « précisant la nature et [’échelle des sanctions qui peuvent étre envisagées en

fonction des infractions »*

. Il peut arriver que ces commissions ne disposent que
d’un pouvoir de proposition ou d’avis comme la commission nationale des conflits du
PCF, les parties concernées se devant de « respecter cet avis »**.

Les moyens d’action dont disposent ces différentes commissions de résolution
des conflits peuvent aussi étre prévus dans les statuts : les Verts précisent ainsi que le
conseil statutaire « dispose de tout pouvoir d’investigation » et la CNPRC «a la
faculté d’instruire et d’investiguer aupres des parties et d’entendre toute partie OuU
tiers pouvant aider & la résolution du conflit »**®. Le conseil statutaire dispose, en
outre, d’un champ de compétence plus large que les différentes instances de controle

des autres partis : il est consulté sur I’interprétation des textes statutaires et peut étre

%2 Statuts du Modem, précités, art. 13 et Réglement intérieur du Modem, précité, art. 8.

3 Statuts du PS, précités, art. 11.1 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1-12.

%4 Statuts du PS, précités, art. 11.5 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1X.13.

¥Statuts du PCF, précités, art. 23, cette commission demeure compétente pour prononcer les
exclusions, seule véritable sanction prévue par les statuts, mais celle-ci doit étre « exceptionnelle ».
Cette prudence vis-a-vis des questions relatives a la sanction dans les statuts du PCF s’explique par
son histoire comme on le verra.

%6 Statuts des Verts, précités, art. 11 et Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1X-1.
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conduit, dans certain cas, a rendre des décisions en la matiere ; dans une décision du
mois de mars 2006, il énonce, qu’« une modification d'agrément intérieur ne peut
étre présentée en motion d'urgence mais doit I'étre en motion diverse permettant une

concertation interne »>*'.

Le conseil statutaire a ainsi, a cOté de la fonction de
résolution des conflits et la simple fonction disciplinaire, une sorte de réle de « juge
administratif » du parti.

b) Une procédure détaillée

S’il n’existe pas un modéele procédural type utilisé par les instances de résolution
des conflits, quelques étapes-clés sont souvent mentionnées dans les statuts comme la
saisine, les débats et la notification de la décision.

La procédure de saisine est plus ou moins complexe selon les partis : il s’agit
notamment de savoir quelles sont les parties habilitées a saisir ces instances. Parfois,
la saisine peut étre effectuée par tout membre, par I’envoi d’une lettre recommandée
au premier fédéral pour les conflits locaux ou au premier secrétaire pour les conflits
nationaux au PS, ou par un simple écrit « papier ou courriel » pour la CRPRC des
Verts**®. Dans d’autres partis la saisine peut étre filtrée : ainsi, la commission
nationale des recours de I’'UMP se prononce « a la requéte du bureau politique » sur
des infractions aux statuts et sur les recours formés par des adhérents qui ont fait
I’objet de décisions disciplinaires349. Au Modem, la saisine n’est ouverte qu’aux
instances de direction du parti, nationales ou locales, mais un droit de saisine directe
est mis en place : celle-ci est possible a la demande conjointe de vingt adhérents du
parti®®,

Dans certains partis, les saisines peuvent étre préventives et non pas se fonder
sur des préjudices réalisés : tout membre ou organe collectif des Verts peut saisir la
CNPRC d’un conflit « effectif ou anticipé, qui fait courir un risque pour les Verts au
niveau national soit dans leur fonctionnement interne, soit dans la répercussion au
sein de ’opinion publique »* ; de plus, tant les CRPRC que le conseil statutaire des

Verts ont la faculté de s’autosaisir, les premieres ayant la possibilit¢ de le faire si

%7 Décision 06_03_01.

8 Statuts du PS, précités, art. 4.1 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1-12-3.

9 Statuts de I’UMP, précités, art. 33 et art. 32.

%0 Statuts du Modem, précités, art. 13.

351Agrément intérieur des Verts, précité, art. XIX-3. Cette saisine est en 1’occurrence trés détaillée :
elle doit étre adressée par écrit en douze exemplaires au secrétariat national et doit comprendre une
description du conflit, I’identification des acteurs « SUpposés » et une évaluation des risques.
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elles observent « un dysfonctionnement suffisamment grave de nature a discréditer

les Verts »>2,

Mais les partis qui ouvrent largement la saisine a leurs membres
peuvent aussi mettre des barrieres : le PS prévoit la possibilité de sanctionner toute
procédure reconnue comme abusive®2. Par ailleurs, ils peuvent aussi prévoir des
délais de recours, les procédures étant prescrites un an apres les faits au PS et deux
ans apreés les faits chez les Verts pour les procédures devant le conseil statutaire®*.
Quant aux débats, ils sont tenus de respecter certaines formes : celle que 1’on
retrouve de maniére récurrente est le caractere contradictoire des débats, ou le respect

« des droits de la défense »>>°

. Au PS, il s’agit d’une obligation sous peine de nullité
de la procédure ; il est méme possible pour les parties de citer des témoins®®. Le
reglement intérieur du Modem prévoit la possibilité, dans le cadre d’une procédure
disciplinaire, pour I’intéressé de se faire représenter par un conseil de son choix. Les
statuts du PCF, ne font pas mention formellement du respect des droits de la défense
lors de la procédure suivie par la commission nationale des conflits mais énoncent
que la commission rend son avis «a [issue d’'un processus d’échanges, de

> Les statuts de

rencontres, de discussions avec toutes les parties concernées »°
1’UMP, dans leur article 33, précisent que lorsqu’elle est saisie par le bureau politique
d’une infraction aux statuts commise par un adhérent ou un comité, la commission
nationale des recours «entend, s’il y a lieu, les intéressés »; la procédure
contradictoire n’est donc pas toujours systématique.

Enfin, la notification de la décision doit dans certains cas, comme la saisine,
suivre un processus trés formalisé : au PS elle doit étre motivée, préciser les
possibilités d’appel et étre envoyée « sous huitaine par lettre recommandée avec avis

de réception » ou simplement respecter un délai, celui-ci est par exemple limité a un

352 Statuts des Verts, précités, art. 11 et Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1-12.3.

%3 Statuts du PS, précités, art. 11.7.

%4 Statuts du PS, précités, art. 11.4 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. XI1V.12.

%5 Statuts de ['UMP, précités, art. 32. Devant le conseil statutaire des Verts : « chacune des parties
doit étre entendue », Agrément intérieur des Verts, précité, art. XIV-8.

%56 Réglement intérieur du PS, précité, art. 4.4 ; Réglement intérieur du Modem, précité, art. 7.

%7 Statuts du PCF, précités, art. 23.
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mois pour informer les parties dans le cas du conseil statutaire des Verts**®. Les
décisions peuvent aussi étre publiées dans la presse du parti ou sur internet®®.

2. Des instances de controle

Certaines de ces instances ont la mission particuliere de surveiller les opérations
électorales (a) ; d’autres, plus hétéroclites, ont une mission plus générale de contrdle
de la vie du parti (b).

a) Lasurveillance des opérations électorales

Les partis organisent différemment la surveillance de leurs moments électoraux.
Mais des moyens sont, dans la plupart des cas, mis en ceuvre pour assurer le bon
déroulement des scrutins qui présentent des occasions multiples de mobiliser et
appliquer le droit partisan : les votes demandent une organisation telle, en effet,
qu’elle doit se fonder sur des régles et 1’enjeu est si important dans la vie partisane
que ces régles doivent étre scrupuleusement respectées pour assurer la légitimité des
résultats des scrutins.

Afin d’organiser et de surveiller le bon déroulement des opérations de vote,
certains partis choisissent de mettre en place des commissions spécifiques qui
peuvent é&tre permanentes ou désignées a 1’occasion des scrutins. Au PS, des
commissions ad hoc sont constituées avant chaque vote : ces commissions sont mises
en place dans chaque fédération sous le contréle d’une commission nationale
spécifique « regroupant des représentants de toutes les parties en présence » ; les
commissions fédérales ont compétence pour statuer en premiere instance sur les
questions relatives a 1’organisation du scrutin et il est possible de faire appel de leurs

décisions devant la commission nationale®®

. Les regles relatives a 1’organisation des
scrutins sont nombreuses et précises et concernent la diffusion de I’information des
différentes parties dans le cadre de leur campagne, 1’égal accés aux locaux et lieux de
réunion, 1’égalité dans les débats, 1’acceés aux fichiers des adhérents. Mais ces
commissions n’ont pas seulement un role d’arbitrage ; elles ont aussi un role

d’organisation : elles doivent, par exemple, avant le vote des sections « organiser au

%8 Reglement intérieur du PS, précité, art. 4.5 et art. 4.6 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art.
XI1V-11.

%9 En ce qui concerne pour la presse, la CNPRC des Verts, Agrément intérieur, précité, art. XI1X-4 et
pour, le comité de conciliation et de contréle du Modem, Réglement intérieur du Modem, précité, art.
7.

%0 Reglement intérieur du PS, art. 6.2.
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moins une soirée départementale de débat contradictoire »***. A ’UMP, en revanche,
la commission d’organisation et de contr6le des opérations électorales est instituée
dans les statuts au méme titre que la commission nationale des recours ; il est prévu
qu’elle soit élue avant le congres par le conseil national : elle est donc permanente,
nationale et ne comprend pas en son sein de représentants des parties a chaque

scrutin®?

. Elle joue un réle clé durant toute 1’¢lection de 1’équipe dirigeante du parti,
recoit les candidatures, surveille la diffusion des listes et des professions de foi des
candidats ou encore la répartition du budget de campagne. Elle intervient aussi, lors
des congres, pour vérifier que les « mouvements » disposent des moyens nécessaires a
la promotion de leurs orientations politiques et que ceux-ci sont répartis
« également »*%,

Au Modem, I’instance de surveillance des opérations électorales — la commission
électorale départementale - n’a qu’un échelon local mais sa composition doit étre
agréée par le bureau exécutif national et elle peut étre élargie a un représentant par
partie au scrutin. Elle dispose de nombreuses prérogatives importantes comme celles
de fixer le calendrier des opérations électorales ou de déterminer les moyens de
I’expression « égale » des candidats. Cependant, en cas de litige c’est le comité de
conciliation et de contréle qui est compétent.

Dans d’autres cas, des commissions peuvent étre élues a chaque niveau : ainsi au
PCF a I’occasion des élections des candidats aux différents postes au sein du parti,
« aux différents niveaux, une commission élue par [’assemblée générale de section, le
conseil départemental ou le conseil national assure la transparence de [’information

364

sur les candidatures »™". D’autres partis peuvent ne pas prévoir de commissions

spécifiques du tout : les Verts prévoient que « pour chaque élection, [’instance de
[’échelon supérieur est garante du respect des procédures démocratiques »3%.

b) Un contrdle de la vie du parti

Les statuts peuvent prévoir 1’existence de commissions de contréle relatives a
toutes sortes de sujets. Le PS a créé en son sein un bureau national des adhésions

décliné en bureaux fédéraux des adhésions : chaque congrés fédéral élit un bureau

%1 Réglement intérieur du PS, art. 6.3.

%2 Statuts de I’UMP, précités, art. 29.

%3 Réglement intérieur de I’UMP, précité, art. 25 et art. 13b et c.
%4 Statuts du PCF, précités, art. 12.1.

%5 Agrément intérieur des Verts, art. X.
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fédéral des adhésions dont le role est d’enregistrer et répartir les demandes
d’adhésion et de suivre leur évolution et de veiller « au respect de [’ensemble deS
dispositions relatives aux adhésions » de la concrétisation de 1’adhésion a la
radiation ; c’est cette instance qui est compeétente pour trancher les contentieux en
matiére d’adhésion et sa décision est susceptible de recours devant le bureau national
des adhésions®®.

Si I’on ne retrouve pas d’instances semblables au bureau des adhésions dans les
autres partis, un autre type de commission se retrouve fréquemment : les commissions
de contrdle financier qui ont, toutefois, le plus souvent, un réle limité. La commission
de controle de la gestion financi¢re de I"UMP, élue par le bureau politique, « contrdle
la gestion du trésorier national », elle peut émettre des recommandations qui seront
transmises a ce méme bureau politique. La commission de contréle financier du PS,
déclinée en commissions fédérales, élue par le congres, a peu de pouvoirs : elle peut
étre entendue par le conseil national et, au niveau fédeéral, elle est consultée pour avis
conforme sur les montants des grilles de cotisations établies par les commissions
administratives des sections. Au PCF, des commissions de contréle financier sont
aussi prévues, élues par chacune des instances concernées pour « controler et
analyser aprés chaque cl6ture des comptes la gestion financiere et la réalisation
budgétaire » et afin «d’assurer la transparence des comptes et faire des
recommandations ». Au PCF, il existe, par ailleurs, un « collectif de transparence et
de suivi de la bataille financiere » au niveau départemental composé d’un
représentant par section dont le rdle est, entre autres, de veiller « a la redistribution
équitable des parts de cotisations revenant aux différentes instances ». Si le dispositif
mis en place par le PCF est trés proche des adhérents et s’attache a exister a tous les
échelons du parti, d’autres partis peuvent faire le choix de mettre en place un
dispositif beaucoup plus léeger : les Verts désignent lors de 1’assemblée générale deux
commissaires financiers « dont le réle est le contrdle financier » et ce réle se limite a

la présentation d’un « rapport spéecial » lors de 1’assemblée générale367.

%6 Statuts du PS, précités, art. 2.1.2 et art. 2.1.6.
%7 Statuts de I’UMP, précités, art. 40 et art. 41 ; Statuts du PS, précités, art. 10 et art. 2.5 ; Statuts du
PCF, précités, art. 17 et art. 16 ; Agrément intérieur des Verts, précité, art. VI.
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D’autres types d’instances de contréle peuvent étre imaginés par les rédacteurs
des statuts, comme la commission permanente des statuts et ou la commission des
sages a ’'UMP. La premiere « rend un avis » sur les propositions de modifications
des statuts : son mode de désignation laisse toutefois a penser que les rédacteurs des
statuts ont souhaité lui conférer un certain poids car elle est élue par le conseil
national sur proposition du bureau politique. La seconde, la commission des
sages « examine tous les cas ou un élu de [’Union est mis en cause dans son honneur
et son intégrité. Elle connait de tout manquement a la déontologie » et peut pour cela
« entendre [’intéressé » ; Se€s pouvoirs ne sont toutefois pas davantage précisés, mais
on peut imaginer qu’on a voulu lui donner une force symbolique, ce qui transparait
dans sa composition qui comprend les anciens présidents et secrétaires généraux de
1I’Union, les présidents des anciens partis politiques composant le mouvement et huit
personnalités choisies & 1’ancienneté par les groupes parlementaires®®. Le PS a
proposé au vote de ses adhérents lors de la convention nationale de la rénovation du 3
juillet 2010, la création d’une « haute autorité du parti socialiste » qui serait
« chargée de faire respecter les regles d’éthique et de droit » qui s’imposent au parti
et aux adhérents et qui interviendrait en dernier recours apres les commissions des

conflits ou directement a la requéte du premier secrétaire.

B. Un pouvoir disciplinaire diffus

La sanction du droit au sein des partis ne s’exerce pas uniquement au travers
d’organes spécialisés et la discipline est souvent exercée par la voie hiérarchique (1),
ce qui fait du pouvoir disciplinaire un pouvoir diffus dans 1’ensemble du parti. Par
ailleurs, les voies de recours, elles-mémes, sont réparties entre les differentes
instances de direction quand elles ne relévent pas de la compétence d’organes
spécialisés (2).

1. La sanction exercée par la voie hiérarchique

Lorsqu’il est exercé par la voie hiérarchique, le pouvoir disciplinaire est un
pouvoir disciplinaire direct vis-a-vis des adhérents (a) et constitue 1’expression de

’autorité des instances du parti sur les échelons inférieurs (b).

%8 Statuts de I’UMP, précités, art. 35 et art. 36.
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a) Un pouvoir disciplinaire direct vis-a-vis des adhérents

Le pouvoir disciplinaire des instances de direction sur les adhérents existe de
maniere générale dans les partis mais peut étre réservé a des cas particuliers. Le PS
ne confére ainsi aux instances de direction un pouvoir disciplinaire direct sur les
adhérents que lorsque ceux-ci ont un comportement qui a des conséquences Vis-a-vis
de Dl’extérieur du parti: il s’agit des adhérents qui se déclarent candidats a une
élection alors que le parti en a déja investi un autre, des candidats investis par le parti
qui font preuve « d’indiscipline caractérisée » ou de membres du parti « qui
soutiendront dans la presse écrite ou parlée des opinions contraires aux décisions du
parti ou y engageront une polémique contre un autre membre du parti ». Celui qui se
présente a une élection contre un candidat investi par le parti « s’est mis [ui-méme en
dehors du parti »*®° : il est donc réputé exclu par le conseil national qui est aussi
I’instance disciplinaire compétente a 1’égard d’un candidat indiscipliné. C’est aussi le
conseil national qui apprécie les suites a donner lorsqu’un adhérent s’exprime contre
le parti dans la presse.

Dans d’autres partis, le pouvoir disciplinaire des instances de direction s’exerce
de maniere beaucoup plus générale : c’est le cas a ’'UMP ou le comité départemental
« exerce le pouvoir disciplinaire a [’égard de ses adhérents », au Modem ou le
bureau exécutif national dispose du pouvoir de radiation et d’exclusion d’un membre
en cas de « violation avérée des statuts » ou chez les Verts dont les statuts habilitent
le collége exécutif a « suspendre en urgence » tout membre, le conseil politique
régional étant compétent, par la suite, pour se prononcer sur la sanction définitive. Au
FN, ce sont « [e conseil d’administration, son bureau ou son président » qui statuent
« souverainement » sur toutes les radiations et les exclusions, leur décision étant sans

: S . . . . 370
appel mais prise a la suite d’une procédure contradictoire™ .

Dans des cas
particuliers, le pouvoir disciplinaire peut étre attribué aux plus hautes instances de
direction du parti. A I’UMP, en cas d’urgence, « et notamment en période

électorale », le président peut user du pouvoir de sanction statutaire et le bureau

%9 Statuts du PS, précités, art. 11.19 et art. 13.2.
370 Statuts de I’'UMP, précités, art. 11 ; Statuts du Modem, précités, art. 20 ; Agrément intérieur des
Verts, précité, art. XI-7 ; Statuts du FN, précités, art. 6 et art. 8.
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national peut prononcer des sanctions a 1’égard des adhérents qui ne respectent pas
les décisions prises en matiére d’investiture®'™.

Il est possible de prévoir qu’un pouvoir disciplinaire particulier s’exerce a
I’égard des adhérents élus et détenteurs de mandats publics. Ainsi au PS, au-dela de
leurs obligations en tant que militants, qui sont sanctionnées par la commission
nationale des conflits®’? 1’activité parlementaire des sénateurs et députés nationaux
ou européens et leurs votes relévent du contrdle du groupe parlementaire et du conseil
national du parti : le conseil national peut prononcer des sanctions mais au terme
d’une procédure spécifique répartie sur deux sessions du conseil national au cours
desquelles seront entendus les intéresses, leur fédération et le président du groupe
parlementaire ; il est aussi compétent pour réputer exclu le détenteur d’un mandat
qu’il détient au nom du parti s’il souhaite démissionner du parti sans se démettre de
son mandat®®. A I’'UMP, une sanction prise par un comité départemental « contre
['un de ses membres détenteur d’un mandat électif, exécutif ou parlementaire » ne
peut étre rendue publique qu’apres décision du bureau politique374.

b) L’autorité des instances du parti sur les échelons inférieurs

Le pouvoir disciplinaire au sein du parti peut s’exercer a 1’égard des adhérents de
maniére individuelle mais il peut aussi sanctionner des fautes collectives, la
responsabilité pouvant alors étre portée par les instances de direction du groupe
concerné ou par le groupe dans son ensemble. Le pouvoir de contrble des instances
du parti sur les échelons inférieurs peut relever du pouvoir d’arbitrage des conflits ou
du pouvoir de sanction, celui-ci pouvant aller jusqu’a la dissolution du groupe
concerné.

Il est ainsi prévu au PS que les contentieux « relatifs a la composition, au
fonctionnement et aux décisions » des organisations locales relevent du conseil
fédéral et que ces mémes contentieux relatifs aux organisations départementales et
régionales relévent du conseil national. Les « unions régionales » pouvant, quant a

elles, étre saisies par une fédération « pour [’arbitrage de ses contentieux

1 Statuts de I’UMP, précités, art. 34.

%2 En 1™ instance et non par la commission fédérale, ce qui confére donc malgré tout a I’élu un statut
particulier.

7 Statuts du PS, précités, art. 9.4, art. 11.11 et art. 11.19

374 Statuts de I’UMP, précités, art. 32.
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internes »°"

. A ’'UMP, le réglement des conflits au sein d’un comité départemental
entre le secrétaire départemental et le président du comité départemental reléve de la
compétence du président de 1’Union aprés avis du bureau politique. Les parties au
conflit peuvent étre relevées de leurs fonctions®".

Ces mémes partis prévoient la possibilité de dissoudre ou suspendre les groupes
locaux. Selon les statuts du PS, les fédérations départementales sont compétentes
pour dissoudre des sections « de leur ressort » en cas de « carence caractérisée de
fonctionnement », « d’actes collectifs d’indiscipline » ou « d’actions de nature a
porter gravement préjudice au parti ». En raison de la gravité de ce type de sanctions,
des garanties procédurales importantes sont mises en place : une commission
d’enquéte constituée a la proportionnelle des motions doit « procéder sur place a
toutes les auditions et les investigations necessaires » ; la section peut aussi étre mise

377

sous tutelle Une derniere garantie est prévue : ces sanctions doivent étre

confirmées par le conseil national. La méme procédure est prévue a 1’échelon des
fédérations qui peuvent étre dissoutes ou mises sous tutelle par le conseil national*’®.
A I’UMP, seules les sections peuvent étre dissoutes par le président du parti,
apres avis du bureau politique. Le réglement intérieur prévoit en revanche qu’un
mouvement peut étre suspendu par le bureau politique a la demande du président « en
cas de manquement grave aux principes de [’'Union, a ses statuts ou au réglement
intérieur ». Cette suspension n’écarte pas, par ailleurs, la possibilité de sanctionner
individuellement les adhérents concernés. En raison, a nouveau, de I’importance des
répercussions que ce type de sanctions peut avoir sur la vie et 1’équilibre du parti, une
procédure contradictoire est prévue avec notification de la décision au mandataire du
mouvement par lettre recommandée. En cas de manquement « d’une gravité
particuliére » ou de « manquements répétés » aux regles du parti, le bureau politique
peut demander au conseil national de prononcer la dissolution du mouvement, cette
dissolution, prononcée a la suite d’une procédure contradictoire, n’est pas susceptible

de recours®”.

37> Statuts du PS, précités, art. 11. et art. 5.1.

376 Réglement intérieur de [’UMP, précité, art. 9.

377 Statuts du PS, précités, art. 11.14 et art. 11.15, Réglement intérieur du PS, précité, art. 2.2.
378 Statuts du PS, précités, art. 11.18 et Réglement intérieur du PS, précité, art. 2.1.

379 Réglement intérieur de [’UMP, précité, art. 12 et art. 16.
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Au FN, les responsables régionaux et départementaux peuvent étre démis par le
conseil d’administration « a tout moment », « en opportunité dans l’intérét du service
de l’Association », tout comme les secrétaires de sections, mais les statuts précisent
que ces mesures « ne revétent en elles-mémes aucun caractére disciplinaire »**°.

2. L’organisation de différents niveaux de recours

Il existe deux possibilités de recours contre une décision : le recours devant
I’échelon supérieur (a) ou le recours devant des instances juridictionnelles, alors
juges des décisions des instances de direction (b).

a) Le recours devant I’échelon supérieur

Adopté dans certains partis, le recours devant 1’échelon supérieur est, en quelque
sorte, 1’équivalent du recours hiérarchique dans I’administration, bien qu’en 1’espéce,
il s’agisse non pas d’autorités administratives mais d’instances de direction
composées de membres élus.

Au PS, un arbitrage rendu par une union régionale concernant un contentieux au
niveau fédéral peut étre déféré au conseil national. Les décisions d’un conseil fédéral
relatives aux contentieux des organisations locales sont susceptibles d’appel devant le
conseil national ou une commission désignée par lui. Les décisions du conseil
national relatives au contentieux concernant les organisations départementales et
régionales qui relévent de sa compétence en premiére instance ne sont, quant a elles,
pas susceptibles d’appel. En revanche, les décisions du conseil national en ce qui
concerne son pouvoir de sanction a 1’égard des parlementaires sont susceptibles
d’appel devant le congres : il est précisé que cet appel n’est pas suspensif et que les
décisions du conseil national sont immédiatement exécutoires, on peut comprendre la
nécessité de cette précision étant donné que les congrés du PS ne se réunissent que
tous les trois ans, ce qui limite 1’efficacité de cette voie de recours >, Les Verts
prévoient, eux aussi, ce genre de possibilite de type « hiérarchique » : ainsi, un
adhérent exclu par le conseil politique régional dispose de la possibilité de saisir le
CNIR de cette deécision ; ce recours est qualifié de « recours politique » et sera

d’abord filtré par une « commission technique d’étude du recours »%2 Ay Modem, il

%80 statuts du FN, précités, art. 22, Réglement intérieur du FN, précités, art. 4.
%1 Statuts du PS, précités, art. 5.1, art. 11.1 et art. 11.11.
%82 pgrément intérieur des Verts, précité, art. 1V-20.
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peut étre fait appel de « toute sanction disciplinaire nominative » devant le conseil
national®®.

Certains partis sont dotés de juridictions d’appel comme les commissions
fédérales des conflits au PS dont les décisions sont susceptibles de recours devant la
commission nationale des conflits : il s’agit d’un véritable appel, suspensif et
conditionné par un délai de trente jours apres la notification de la décision prise en
premiere instance. Il existe aussi un double degré de juridiction en matiére de
résolution des conflits chez les Verts : la commission nationale de prévention et de
résolution des conflits (CNPRC) qui est notamment compétente en « appel d’une
décision prise par [’organe régional compétent aprées saisine de la commission
régionale de prévention et de résolution des conflits concernée (CRPRC), quand elle
existe, lorsque le conflit est de portée régionale ou infrarégionale ». Il est méme
prévu que les parties puissent saisir la CNPRC lorsque le conflit local n’a pas trouvé
d’issue trois mois apres la saisine de la CRPRC. Il faut toutefois souligner que cette
instance de résolution des conflits n’a pas de pouvoir de sanction directe et qu’elle
transmet ses propositions au CNIR ou au conseil statutaire. Le conseil statutaire,
quant a lui, statue en dernier ressort mais le CNIR, a une seule reprise sur la méme
espéce, peut lui demander de délibérer & nouveau®.

D’autres types d’organes peuvent connaitre un double niveau de juridiction : au
PS, les contentieux qui relévent en premiére instance du bureau fédéral des adhésions
sont susceptibles d’appel devant le bureau national des adhésions®>.

b) Les instances juridictionnelles, juges des décisions des instances de direction

Certains partis préferent soumettre les décisions litigieuses de leurs instances de
direction a la juridiction de I’instance de résolution des conflits. Ainsi a ’'UMP, c’est
la commission nationale des recours qui tranche en appel des contestations a
I’encontre des sanctions prononcees par le comité départemental, il en est de méme
des décisions du conseil national : la procédure est rapide, le demandeur ne dispose
que de sept jours pour envoyer sa demande d’appel par lettre recommandée et la

commission des recours doit statuer dans les sept jours a compter de la réception ; cet

%3 Statuts du Modem, précités, art. 20.

%4 Agrément intérieur des Verts, précité, art. X1X-3 et art. XIX-4, Statuts des Verts, précités, art.
11.5.

%5 Statuts du PS, précités, art. 11.1.
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organe juridictionnel statue en dernier ressort. Dans le méme esprit, cette commission
est compétente en appel lorsqu’un mouvement est suspendu par le bureau politique*®.
Au Modem, si, comme on I’a vu, les sanctions disciplinaires font 1’objet d’un
recours devant le conseil national, le refus d’adhésion peut étre contesté en appel
devant le comité de conciliation et de contréle®”.
Mais la possibilité de faire appel des décisions des instances de direction en
matiére disciplinaire n’est pas systématique, au FN par exemple, les décisions

disciplinaires du conseil d’administration, du bureau ou du président sont sans

appel®®,

*

Conclusion du chapitre 1

On peut déduire de 1’étude méthodique des caractéristiques des regles internes
des partis politiques, leur caractére juridique, en partant des critéres utilisés par la
doctrine pour qualifier la juridicité et en les appliquant aux regles produites par les
partis. Parmi ces criteres on retrouve: 1’existence d’un systeme organisé de contrainte
et de sanction, 1’effectivité, 1’existence d’une norme supérieure de reconnaissance et
de regles qualifiées de « primaires » et « secondaires » c'est-a-dire de prescription, de
changement et de jugement. Les statuts prévoient des instances dont le role est
d’organiser la production des normes, leur exécution ainsi que leur sanction: on
trouve au sein des partis 1’organisation de pouvoirs « législatif » et exécutif et
d’organes disposant d’un pouvoir de sanction. On verra ensuite que le parti politique

constitue un ordre juridique par la vertu de I’institutionnalisation.

%6 Statuts de I’UMP, précités, art. 11, Réglement intérieur de I’'UMP, précité, art. 3c et art. 16c.
%87 Réglement intérieur du Modem, précité, art. 1c.
%8 Statuts du FN, précités, art. 8.
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Chapitre 2. Le parti comme institution

Il est nécessaire de franchir des étapes théoriques supplémentaires afin de
pouvoir qualifier le parti politique d’ordre juridique.

L’idée d’ordres juridiques différents de 1’Etat suppose la référence aux théories
pluralistes qui ont pour but « de saisir la question de [’existence de plusieurs ordres
juridiques, également reconnus, ou de plusieurs ordres juridiques, non également
reconnus et potentiellement entrant en concurrence avec [’ordre juridique officiel
»39 - alors que le monisme « offre les avantages et autorise le repos des certitudes »,
le pluralisme «ouvre les portes d’un univers vertigineux, peuplé de galaxies
juridiques qui s’éloignent les unes des autres, ou au contraire s attirent, en mélant
parfois leurs bras »*%. 1l s’agit d’étudier le pluralisme juridique en tant qu’alternative
au positivisme moniste (Section 1) en s’attachant a en dégager les développements et
évolutions théoriques.

La théorie de I’institution, qui s’inscrit au nombre des théories pluralistes, est ici
d’un précieux secours. Il est cependant nécessaire de définir avec soin dans quel sens
on entendra ici I’institution, concept clé, qui a été « largement utilisé dans les
domaines les plus divers des sciences sociales » et semble «avoir perdu en

391 1 ’adhésion au postulat selon lequel

compréhension ce qu’il a gagné en extension »
« le véritable élément objectif du systeme juridique c’est [’institution »392 permet de
clore le débat sur la question de savoir si c’est la juridicité de la régle qui fait I’ordre
juridique ou si c’est I’ordre juridique qui fait la regle de droit. La théorie
institutionnelle sera le fondement théorique qui permettra d’asseoir notre hypothése
selon laquelle un parti politique constitue un ordre juridique : en étudiant le

pluralisme juridique comme expression du pluralisme institutionnel (Section 2), en

% FONTAINE L., « Le pluralisme comme théorie des normes », in FONTAINE L. (dir.), Droit et
pluralisme, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit et justice, 2008, p. 136.

%% ROULAND N., Aux confins du droit, anthropologie juridique de la modernité, Paris, Odile Jacob,
1991, p. 124.

%1 CHEVALLIER J., « L’analyse institutionnelle », opus cit., p. 6.

%2 HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 44.
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suivant la these de 1’identité entre ordre juridique et institution, on démontrera que le

caractére institutionnel du parti politique lui confere le statut d’ordre juridique.

Section 1. Le pluralisme juridigue comme alternative au

positivisme moniste

Pour Jean Carbonnier, il n’y a rien dans le monisme juridique « qui tienne a
[’essence méme du droit », celui-ci s’étant imposé a la faveur d’une « situation
politique contingente », au moment de « la création des grands Etats nationaux du
XVle et XVllle siecle » : « il s’est implanté dans la doctrine continentale comme un
reflet de la monarchie absolue, et s’y est ensuite consolidé comme une projection du

gouvernement jacobin et de la centralisation napoléonienne »**.

Plutét que de
concevoir le pluralisme juridique comme une réalité antéricure a la création de 1’Etat,
il convient de poser 1’hypothése d’une pluralité d’ordres juridiques (81). La pensée
pluraliste n’est pas le courant de pensée dominant et, sans doute parce qu’elle améne
celui qui s’y engage a emprunter des chemins qui sont loin d’étre tout tracés, se

décline en de multiples théories (82).
8 1. Penser la pluralité des ordres juridiques

L’ordre juridique est un concept qui doit étre utilisé avec précaution : il s’agit d’

« une abstraction » davantage qu’une « institution ou une pratique sociale »***.

Il est
pourtant central dans toutes les réflexions sur la nature du droit : c’est pourquoi il est
nécessaire d’approfondir ce qu’implique la notion d’ordre juridique (A) avant

d’étudier I’émergence de la pensée pluraliste (B).

A. Le concept d’ordre juridique
L’étude de la définition de 1’ordre juridique et de ses caracteristiques (1)
débouche sur I’idée de pluralité et ouvre la possibilité de concevoir des ordres

juridiques autres que I’Etat (2).

%% CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 357.
%4 HALPERIN J.-L., « L’apparition et la portée de la notion d’ordre juridique dans la doctrine
internationaliste du X1Xe siécle », Droits, n°33, 2001, p. 41.
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1. Définitions

D’usage courant en doctrine (a), le concept d’ordre juridique peut étre décrit en
tant que systéme (b).

a) La consécration doctrinale

La doctrine s’accorde a reconnaitre « qu’il ne peut pas y avoir d’acte normatif
autonome »** : toute régle juridique doit étre incluse dans un systéme, car « des
relations juridiques ne s établissent pour ainsi dire jamais de facon solitaire »3%.

Si ’on peut, comme on 1’a vu, définir la regle de droit a partir de ses
caractéristiques propres, une autre mani¢re de démontrer la juridicité d’une reégle
consiste & la déduire de son appartenance a un ordre juridique. Charles Leben
remarque que si la notion d’ordre juridique est apparue tardivement dans la
doctrine®’, celle-ci est trés présente dans les théories du droit de Hans Kelsen ou de
Herbert Hart par exemple: «le trait commun aux théories normativistes est le
renversement qu’elles operent dans la relation ordre juridique/norme. Celle-ci n’a
d’existence que rapportée a un ordre juridique dans lequel elle se trouve insérée »%
L’ordre juridique peut étre congu comme « une espece du genre plus général ordre
normatif »**°, ’ordre normatif étant considéré lui-méme par Hans Kelsen comme un
« ordre social » : « un ordre normatif qui régle la conduite humaine en tant qu’elle a
rapport a d’autres hommes, directement ou indirectement, est un ordre social »400, la
fonction d’un ordre social étant de « provoquer une certaine conduite des hommes qui

lui sont soumis »*°

. Dés lors comment distinguer 1’ordre juridique de I’ordre social
en général et des régles qui le composent ?

Pour Guy Rocher, qui étudie I’ordre juridique en se plagant du point de vue de la
sociologie du droit, « ce qui fait qu’'un ensemble de regles appartiennent au droit,
c’est qu’elles s’intéegrent a un ordre juridique » c'est-a-dire qu’elles émanent « d’un

appareil » doté de la « légitimité » nécessaire pour produire du droit. L’auteur

s’inspire de Max Weber pour suggérer trois sources possibles de cette 1égitimité : la

% DE BECHILLON D., opus cit., p. 253.

$\/IRALLY M., La pensée juridique, Paris, Editions Panthéon-Assas, L.G.D.J., coll. Les
introuvables, 1998, p. 139.

%97 a-dessus : cf. HALPERIN J.-L., « L apparition et la portée de la notion d’ordre juridique... »,
opus cit., pp. 41-52.

%% LEBEN C., « De quelques doctrines de I’ordre juridique », opus cit., p. 25.

%9 1dem, p. 20.

“0 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 32.

% 1dem, p. 33.
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tradition, le charisme d’un chef ou des dispositions positives, « c'est-a-dire une
légalité »**2. En 1929, Roger Bonnard affirmait qu’a I’origine de « [’ordonnancement
juridique » qui est I’'un des « ordonnancements humains » devait se trouver «un
facteur de normes juridiques »*%, ce facteur pouvant avoir des origines différentes en
fonction des différents courants doctrinaux, émanant de I’individu lui-méme pour les
tenants du droit naturel ou tout simplement émanant des normes pour les
normativistes. La question des sources ou des conditions de création de I’ordre
juridique renvoie réguliérement a celle de I’origine de la régle de droit. Mais
certaines théories comme on le verra, qui ne se contentent pas de considérer 1’ordre
juridique uniquement comme un assemblage de normes, avancent d’autres solutions
pour résoudre la question de 1’origine de 1’ordre juridique : ce sont, par exemple, les
théories institutionnalistes.

Pour mieux comprendre ce concept dont I’utilisation est aujourd’hui « fréquente

et banale »**

il est nécessaire de revenir sur les principales caractéristiques qui ont
été dégagées par la doctrine.

b) L ordre juridique en tant que systeme de normes

La définition de I’ordre juridique par Gérard Cornu revét une apparente
simplicité qui cache un concept complexe : « relativement a une entité, [’ensemble

45 Dans le Dictionnaire de la culture

des regles de droit qui la gouvernent »
juridique®®, 1’ordre juridique est défini comme : «l’ensemble, structuré en systéme,
de tous les éléments entrant dans la constitution d’un droit régissant [’existence et le
fonctionnement d 'une communauté humaine ». Pour Charles Leben, cela signifie qu’il
ne s’agit pas d’« une simple collection d’objets disparates » mais « d’'un ensemble
organisé d’éléments interdépendants ».

Pour Jacques Chevallier, la notion d’ordre juridique comporte deux facettes
distinctes : 1’ordre juridique « met en évidence les interrelations qui unissent les
normes juridiques, considerées comme liées les unes aux autres et formant systeme »,

I’étude des normes se faisant dés lors «en fonction de leur appartenance a un

2 ROCHER G., « Pour une sociologie des ordres juridiques », opus cit., pp. 105 et s.

“®BONNARD R., « L’origine de ’ordonnancement juridique », in Mélanges Hauriou, Paris, Recueil
Sirey, 1929, pp. 33 et s.

‘% EBEN C., opus cit., p. 19.

%> CORNU G., opus cit.

“% | EBEN C., « Ordre juridique » in ALLAND D., RIALS S., (dir.), opus cit.
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ensemble structuré et cohérent, régi par une logique globale et animé par une
dynamique propre d’évolution » ; c’est aussi « un dispositif normatif servant a
inculquer certaines croyances et & imposer certaines disciplines »*°’.

Envisagé en tant que systéme, ’ordre juridique se caractérise par certains traits
dominants : on peut supposer qu’il est possible de s’accorder, pour le définir, sur
« quelques principes treés généraux qui se retrouveraient dans tous les ordres
juridiques et marqueraient leur structure quelles que soient, par ailleurs, les

particularités de chacun »**®

. Parmi ces caractéres, 1’on retrouve 1’efficacité qui doit
« s’attacher a l'ordre juridique dans son ensemble »*®° : pour Jacques Chevallier
« l’idée de normativité ne préjuge pas du contenu concret de l’ordre juridique : elle
met seulement en évidence son « efficace » propre, a savoir sa vocation a agir sur le
milieu social, a le discipliner, en obtenant certains comportements de la part des
destinataires »*'°. On retrouve ici les mémes questions que celles qui ont été traitées
précédemment en ce qui concerne ’effectivité de la régle juridique**™.

Une autre caractéristique de 1’ordre juridique est 1’unité. L’unité de [’ordre
juridique n’est pas I"uniformité : il peut comporter des regles différentes en fonction
des différences de situation des destinataires. Il s’agit plutét d’une unité du systéme,
d’un trait commun a I’ensemble des normes qui est ce qui les assemble, leur point de
« rattachement ». Michel Virally, critique de la théorie de la Grundnorm qui exclut
selon lui la possibilité¢ d’expliquer correctement les modes de formation indirects du
droit tels que la jurisprudence et la coutume*, n’en reconnait pas moins la nécessité
pour 1’ordre juridique d’€tre congu comme un « tout » unique. L’unité de 1’ordre
juridique résulte du fait qu’il intégre 1’« ensemble des normes valables a [’égard
d’une société déterminée »**. Cet ensemble de normes forme un tout en vertu d’un
« principe unificateur » qui permet a I’ordre juridique de constituer un « systeme
structuré ou chaque norme trouve sa place vis-a-vis des autres et vis-a-vis du systeme

lui-méme »***. Pour Charles Leben, il est difficile de fournir une réponse a la question

7 CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., p. 8.

‘% \VIRALLY M., opus cit., p. 172.

%) EBEN C., opus cit., p. 30.

0 CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., p. 28.

“1 Cf. supra, Chapitre 1, Section 1, Paragraphe 1.

2 poyr davantage de développement sur ce point, se référer a VIRALLY M., opus cit., p. 186.
“3 \/IRALLY M., opus cit., p. 186.

“4 | _LEBEN C., opus cit., p. 30.
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de l’origine de cette unité sans passer par la théorie de la norme fondamentale
kelsenienne ou de la norme de reconnaissance de Herbert Hart qui est aussi le
fondement de la validité de 1’ordre juridique. Pourtant une partie de la doctrine
conteste a la Grundnorm, «simple supposition intellectuelle », la possibilité
d’expliquer les fondements de 1’ordre juridique : Jacques Chevallier, par exemple,
préfere évoquer « une opération instituante » qui « traduit tout au plus [’existence
d’une simple représentation préalable d’'un ordre juridique souhaitable », tout en
rappelant que 1’ordre juridique « est le produit d’une dynamique sociale qui continue
a peser sur lui tout au long de son existence » ; il n’en demeure pas moins, selon lui,
que chaque norme juridique « trouve le fondement de sa validité dans une autre
norme du systéme, hiérarchiqguement supérieure », ce qui fait que I’ordre est composé
par « une série de normes en cascade ». Cette structure hiérarchique n’est pas une
caractéristique de la juridicité si tant est qu’il n’y a « pas de systeme sans
organisation » et que «/[’organisation produit de ['ordre »: c’est davantage le
« caractére formel de cet ordre » et le fait qu’il est appelé «a régir sa propre
production » qui la caractérise ; le principe hiérarchique joue en réalité le réle de
« véritable police interne de [’ordre juridique » qui permet de préserver « son
unité »*.

Pour conserver son unité, son effectivité et son efficacité, 1’ordre juridique doit
avoir les moyens d’assurer sa continuité. Cette continuité, rendue nécessaire par son
existence dans le temps et donc par la tension qu’il subit entre « les forces de
conservation et les forces de changement », est assurée par une « transformation
permanente » dans la mesure ou celui-ci « ne peut immobiliser indéfiniment les
normes qui le constituent et ne peut pas davantage se renouveler intégralement du

16

jour au lendemain »*°. Il doit donc subir «un renouvellement permanent de ses

éléments constitutifs », qui lui permet en réalité de maintenir un « état stationnaire,
par un effort continu d’innovation et de réorganisation »47
L’ordre juridique en tant que systeme organisé est aussi caractérisé par sa

cohésion interne, caractéristiqgue fondamentale, qui « se traduit par les exigences de

5 CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., pp. 16 ets.
8 /IRALLY M., opus cit., p. 188
7T CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., pp. 25 et s.
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compatibilité, de non-contradiction et de complétude »*®

. L’idée de compatibilité et
de non-contradiction est reprise par Charles Leben sous la dénomination de
« cohérence »*° : I’existence de regles incompatibles ou opposées au sein du systéme
juridique est possible mais doit étre résolue par ses organes internes. L’idée de
complétude, qui fait aussi partie des caractéristiques principales de I’ordre juridique
identifiées par Charles Leben, pose quant a elle la question des lacunes : il ne peut y
avoir de « blancs intersticiels »*° au sein de 1’ordre juridique, et si aucune régle ne
correspond a un cas existant, il ne s’agit pas d’un « vacuum juris » selon Georges
Scelle, mais d’une « compétence discrétionnaire » laissée aux organes de 1’ordre
juridique®®.

2. La possibilité de concevoir d’autres ordres juridiques que I’Etat

Si la possibilité d’ordres juridiques autres qu’étatiques est contestée, la doctrine
moniste admet au moins I’existence d’ordres juridiques partiels (a) dont le champ
d’application est large (b).

a) L’idée d’ordres juridiques partiels

La doctrine admet 1’existence d’ordres juridiques particuliers, distincts de 1’ordre
étatique bien qu’intégrés a lui. Hans Kelsen distingue ainsi ’ordre juridique « total »
dont le « domaine de validité matériel » est toujours « illimité »** des « ordres
juridiques partiels englobés »*** dans celui-ci.

Pour expliquer cette existence, Hans Kelsen introduit la notion de
« corporations » formées par «les collectivités organisées, c'est-a-dire les
collectivités que fonde un ordre normatif selon les normes duquel certaines fonctions
doivent étre remplies par des individus qui sont désignés pour les exercer d’une
facon prévue par les statuts, c'est-a-dire un ordre normatif qui institue pour ces
fonctions des organes spéciaux de cette sorte »**. Ces corporations, ou « soCiétés »
pour reprendre le terme utilise par Jean Dabin, sont des sociétés libres « issues de la

volonté de leurs fondateurs et ouvertes a la libre affiliation des membres » par

“8 1dem, p. 14.

9 EBEN C., opus cit., pp. 33 et s.

*0 CHEVALLIER J., « L’ordre juridique », opus cit., p. 14.

1 SCELLE G., « La notion d’ordre juridique », RDP, vol. 60, 1944, p. 86.
22 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 23.

2% 1dem, p. 177.

2% |bidem.
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opposition aux sociétés « nécessaires » que représentent les Etats par exemple®®.

C’est cette opposition que reprend a son tour Michel Virally en s’appuyant sur la
distinction effectuée par les sociologues entre sociétés « primaires » et
« secondaires », les premiéres intégrant les individus «du seul fait de leur
naissance » alors que les secondes requiérent « une participation volontaire [...] en

vue de satisfaire des besoins sociaux particuliers »*?°,

Il parle, pour sa part,
d’« ordres juridiques spécialisés » et Georges Scelle d’« ordres juridiques locaux,
régionaux ou spéciaux »*’.

Si, comme le précise Jean Dabin, chacun de ces « droits sociétaires » a son
domaine et ses sujets, son contenu, sa physionomie propres, déterminés par la
spécificité des fins, par le mode ou le degré d’organisation du groupe, dans chacune
de ces sociétés se manifeste une « double série de regles de conduite » : les regles
constituantes ou statutaires et les régles directrices*?®. Hans Kelsen, on I’a vu, qualifie
ces droits sociétaires de « statuts » qui s’appliquent a des « organes » spécialement
désignés pour remplir certaines fonctions : on distingue ainsi les « organes » et les
«membres » des ordres juridiques partiels, ou corporations pour reprendre la
terminologie d’Hans Kelsen®. Ce dernier démontre aussi que les corporations sont
sujets d’obligations et de droitS: «ceux qui sont établis par [’ordre juridique
étatique » et « ceux qui sont établis par les statuts de la corporation sur habilitation

430

tenue de [’ordre juridique étatique » Michel Virally rappelle qu’en ce qui

concerne ces différents ordres juridiques « les traits caractéristiques de chacun
d’entre eux correspondent a la nature particuliere de la société a laquelle il
s applique »***. On verra, par la suite, quelles peuvent étre les différentes « sociétés »
auxquelles se rattachent ces ordres juridiques partiels.

b) Un champ d’application large

La définition de 1’ordre juridique partiel, telle qu’on vient de 1’exposer, peut étre

appliquée a des cas nombreux et divers compte tenu de « [’infinie multiplicité et la

2 DABIN J., opus cit., p. 22.

6 \/IRALLY M., opus cit., p. 199.

*" SCELLE G., opus cit., p. 87.

“8 DABIN J., opus cit., p. 22.

29 KELSEN H., Théorie pure du droit, opus cit., p. 178.
0 1dem, p. 179.

1 VIRALLY M., opus cit., p. 199.
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complexité des collectivités et groupements, et par suite des ordres juridiques qui

leur correspondent »**.

On compte ainsi différents types de « sociétés privées a fin d’intéréts privés »*
pour Georges Scelle, il suffit « d’un lien unique, d’une communauté d’intéréts
portant sur un seul objet, pour servir de base a la constitution d’un ordre

juridique »**. »

Les «sociétés publiques a fin d’intérét public »** sont aussi
susceptibles de former des ordres juridiques « partiels » comme les Etats fédérés, les
collectivités locales décentralisées ou encore les établissements publics*®.

Ces ordres juridiques ne bénéficient pas d’une totale autonomie : s’ils sont libres
de leur organisation interne, ils ne s’en intégrent pas moins a l’ordre juridique
étatique. Michel Virally rappelle ainsi que 1’association « est établie par [’acte qui lui
donne des statuts, mais repose [...] sur une loi étatique »**.

Cependant tout groupe lié par une communauté d’intéréts, la famille par
exemple, ne suscite pas nécessairement 1’apparition d’un ordre juridique spécifique
car, selon Michel Virally, « une société ne donne naissance a un ordre juridique
particulier que dans la mesure ou elle dispose de sources de droit qui lui sont
propres » et ne fonctionne donc pas selon des principes valables pour toutes les
sociétés du méme type, ce qui est le cas, pour I’auteur, des familles « dans les
sociétés industrielles contemporaines » pour le moins*® Pour Georges Scelle,
pourtant, la famille devrait étre considérée comme un ordre juridique dés 1’instant ou
elle est placée sous I’autorité du pater familias a la fois législateur, juge et autorité
exécutive ; il reconnaissait cependant que les évolutions sociales rendaient cette

observation de moins en moins pertinente*.

*2 SCELLE G., opus cit., p. 86.

“2 DABIN J., opus cit., p. 22.

* SCELLE G., opus cit., p. 88.

“ DABIN J., opus cit., p. 22.

*% pour davantage de développement sur ces différentes entités se reporter a OST F., VAN DE
KERCHOVE M., De la pyramide au réseau ?, opus cit., pp. 189 et s.

T VVIRALLY M., opus cit., p. 187.

% 1dem, p. 200.

*¥ Sur ce point voir SCELLE G., opus cit., p. 92.
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B. L’émergence de la pensée pluraliste

Bien qu’apparu tardivement en doctrine, le pluralisme est une idée ancienne (1)
ainsi qu’une idée complexe (2).

1. Le pluralisme : une idée ancienne

Le pluralisme juridique est une réalité antérieure au monisme (a) et les theses
pluralistes ont persisté malgré la prédominance du point de vue moniste (b).

a) Une réalité antérieure au monisme

Avant 1’édification de I’Etat unitaire et centralisé, le pluralisme juridique était la
regle. Les autorités qui disposaient du pouvoir d’édicter les régles et de les faire
appliquer étaient diverses : parallelement au potestas dont disposaient les seigneurs
sur leurs fiefs, il fallait tenir compte des prérogatives des villes et des corporations
ainsi que de I’Eglise. Le pluralisme juridique était le reflet de la réalité . cette
problématique « était explicitement présente a [’esprit des juristes » et dans les
débats doctrinaux relatifs au « droit public de I’Eglise, a la personnalité juridique des
corporations municipales et des ordres professionnels et leur relation a I’Etat, au
droit disciplinaire des groupes privés »*°. Ainsi, au Moyen-age, « chaque espace
social était une bigarrure de systémes juridiques »*** qui seront unifiés au moment de
la Révolution francaise. John Gilissen rappelle, pour poursuivre 1’exemple tiré de
I’expérience juridique issue de la période pré-révolutionnaire en France, que méme au
moment des monarchies absolues, lorsque « le roi est considéré comme la source de
toute justice [...], de tout droit, encore respecte-t-il les coutumes des différentes

régions du royaume »**

. Au sein de I’Ancien régime, qualifi¢ par [’auteur de
« régime des corps intermédiaires », existaient ainsi des «regles normatives
propres » a la noblesse, au clergé ou encore aux corporations de métiers.

b) Une idée persistante malgré la prédominance du monisme

En s’imposant comme modele de référence dans la pensée juridique,
« l'idéologie moniste » a sans doute « évacué et occulté le fait du pluralisme
juridique »** : les juristes en étant venus a identifier le droit a I’Etat, dés I’instant ou

« des exceptions se manifestent a cette unité du systeme juridique, ils s ’emploieront a

*% ROCHER G., opus cit., p. 95.

“! CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 357.

*2GILISSEN J., « Introduction & 1’étude comparée du pluralisme juridique », in GILISSEN J. (dir.),
Le pluralisme juridique, Bruxelles, Ed. de I’Université de Bruxelles, 1972, p. 12.

*% ROCHER G., opus cit., p. 96.
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les faire rentrer dans ’ordre »**; |a sociologie du droit a, en revanche, continué a
reconnaitre le caractére « multiple et hétérogéne » du droit et accepté 1’idée « qu’au
méme moment, dans le méme espace social, peuvent coexister plusieurs systemes
juridiques »*°. Si le monisme est devenu la norme, c’est parce que I’ordre juridique
étatique « en se substituant, ou du moins en se superposant, aux ordres juridiques
préexistants » est devenu «le seul cadre juridique de référence » et a pu ainsi
« imposer progressivement sa suprématie »*.

La conception moniste préte cependant a discussion: si la place qu’a pris 1’Etat
moderne dans la production et 1’application du droit est primordiale, il n’en demeure
pas moins que ’ordre juridique étatique « n’est jamais parvenu a ramener a lui et a
condenser [’intégralité des phénomeénes juridiques » et qu’il « s’est toujours trouvé
pris a revers et court-circuité par des normes se formant en d’autres lieux et

échappant au moins en partie a sa médiation »**/

. Le fait de concevoir I’ordre
juridique etatique « comme exclusif de tout autre » a donc pu étre qualifié par la
doctrine comme étant « une erreur »**® : certains auteurs ont pu méme aller jusqu’a
dénoncer « la fausseté de l'image de modernité » qui a permis au positivisme étatique
de « capturer la science du droit »**.

Les plus fervents défenseurs du positivisme étatique en sont venus parfois a
reconnaitre 1’existence de fait du pluralisme : Georges Ripert regrette ainsi que
« chaque profession, chaque groupement, chaque classe, obtient peu a peu un droit
qui lui est propre »”°, allant méme jusqu’a établir une distinction entre « droit de la
profession » et « droit corporatif ». Léon Ingber reléve que d’autres auteurs déplorent
la fragmentation du droit comme Louis Josserand qui qualifie ’existence d’une
pluralité de droits de « mouvement contre-révolutionnaire »***. Certains ont d’ailleurs
admis I’existence du pluralisme avant d’évoluer vers un monisme pur: ainsi Jean

Dabin, a d’abord reconnu 1’existence du pluralisme - tout en avertissant que « porte a

“4* CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 356.

“S 1bidem.

#8 CHEVALLIER J., « Vers un droit post-moderne? Les transformations de la régulation juridique »,
RDP, n° 3, 1998 p. 665,

“7 1dem, p. 673.

“8 SCELLE G., opus cit., p. 87.

9 RIGAUX F., « Le droit au singulier et au pluriel », RIEJ, n° 9, 1982, p. 17.

0 RIPERT G., Le régime démocratique et le droit civil moderne, Paris, L.G.D.J., pp. 365-366, cité
par INGBER L., opus cit., p. 60.

%1 JOSSERAND L., « Sur la reconstitution d’un droit de classe », Recueil hebdomadaire, Dalloz,
1937, pp. 1 et s., cité par INGBER L., opus cit., p. 61.
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[’extréme, [il] menerait a la dissolution du droit comme régle » - avant d’écrire
quelques années plus tard que « seul est souverain, pleinement et sans limites, le
groupe qui parvient & dicter aux autres sa volonté »*2
2. Une idée complexe

Le pluralisme fait 1’objet de justifications disparates (a) et de différentes

définitions (b).
a) Des justifications disparates

Si elle correspond a une réalité ancienne, la pensée pluraliste est toujours en
quéte de théorisation : les auteurs qui contestent la vision unitaire du droit et de I’Etat
ne forment pas « une école de pensée homogéne » bien « qu’ils s inscrivent tous dans
un mouvement doctrinal promouvant une théorie pluraliste censée rendre davantage

compte de la réalité sociale »*.

La grande diversité des théories pluralistes
s’explique notamment par le fait que les auteurs ont été influencés par les
« préoccupations du moment » : on pourrait ainsi distinguer, selon Hugues Moutouh,
parmi les motivations de la doctrine, la « lutte contre le libéralisme et
lindividualisme juridique au début du 20° siécle », la « lutte contre I’Etat colonial
avant et apres la Seconde Guerre mondiale », ou encore la « réhabilitation des
sociétés autochtones ». Frangois Rigaux développe 1’idée que dans la mesure ou les
« peuples » et les Etats ne coincident pas toujours parfaitement en raison de multiples
facteurs historiques, peut émerger au sein d’un Etat un «ordre juridique
populaire »424 qui pourra aller jusqu’a tenter de renverser 1’ordre étatique. L’auteur se
réfere a la «guerre de libération du peuple espagnol révolté contre Joseph
Bonaparte », I’on pourrait aussi citer, par exemple, le Gouvernement Provisoire de la
République Francaise. En outre, les droits constitués et respectés par les minorités
linguistiques, religieuses ou culturelles brouillent la frontiere claire établie par Jean
Dabin entre sociétés nécessaires et sociétés libres.

Une distinction peut étre opérée au sein des theses pluralistes entre un courant

« étatiste », qui explique I’existence de foyers de droit extra-étatiques par une

2 DABIN J., « Droit de classe et droit commun — quelques réflexions critiques », in Recueil d’études
en [’honneur d’Edouard Lambert, |1, Paris, 1938, p. 69, puis DABIN J., L’Etat ou le Politique, Paris,
Dalloz, 1957, p.276, cité par INGBER L., opus cit., p. 62.

3 MOUTOUH H., « Pluralisme juridique » in ALLAND D. et RIALS S. (dir.), Dictionnaire de la
culture juridique, opus cit.

** RIGAUX F., opus cit., p. 20.
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« concession » de 1’Etat et un courant « spontanéiste », qui reconnait que du droit
peut « se créer spontanément en dehors de I’Etat »**°.

Aux Etats-Unis, c’est le détour par la théorie des organisations qui va favoriser
I’acclimatation des théories pluralistes, ce qui fait dire a Jean Carbonnier que les
doctrines francophones et anglophones « se sont développées dans une ignorance
réciproque »*°,

b) Les différentes définitions

Jean Carbonnier donne sa définition du pluralisme du point de vue de la
sociologie juridique : « au méme moment, dans le méme espace social, peuvent
coexister plusieurs systemes juridiques, le systeme étatique certes, mais d’autres,
avec lui, indépendants de lui, éventuellement ses rivaux »*. Jean-Guy Belley, dans le
Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du droit, distingue la
définition du pluralisme en droit de la définition qu’en donne la sociologie du droit :
en sociologie du droit, le pluralisme se rapporte ainsi a la « coexistence d’une
pluralité de cadres ou systemes de droit au sein d’une unité d’analyse sociologique

8. cette définition se rapproche de

donnée (société locale, nationale, mondiale) »*
celle donnée par Jean Carbonnier. En droit, il conviendrait de distinguer le pluralisme
au sein d’un méme ordre juridique du pluralisme des ordres juridiques.

Au sein d’un méme ordre juridique, le pluralisme correspond a 1’existence
simultanée « de régles de droit différentes s’ appliquant a des situations identiques »
cette derniére définition correspond a ce que Jean Carbonnier qualifie de « pluralisme
judiciaire »™° qui signifie qu’en fonction du juge, du temps et du licu la solution
apportée a deux situations identiques pourra étre différente ; ce faisant il se réfere aux
travaux de Jean-Guy Belley pour lequel « ce n’est pas [’ordre qui est la clé de la vie
sociale, c’est le conflit » et le pluralisme est le résultat de la pluralité des
juridictions*®. Cette définition du pluralisme a pu aussi étre envisagée sous un autre

461

angle en considérant [’existence « de mecanismes juridiques différents »

% CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 363.

8 1pidem.

7 1dem, p. 356.

8 BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique » in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G., et al. (dir.), opus cit.
9 CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 361.

0 1dem, p. 363.

1 C’est la définition de Jacques VANDERLINDEN dans « Le pluralisme juridique. Essai de
synthése », in GILISSEN J. (dir.), Le pluralisme juridique, Bruxelles, Ed. de I’Université de
Bruxelles, 1972, pp. 19-20. En 1993, il revient sur cette définition et a la suite d’une argumentation
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s’appliquant a des situations identiques en fonction cette fois-ci, non des solutions
apportées par les organes de jugement, mais du groupe social auquel la régle
s’applique462.

En ce qui concerne le pluralisme des ordres juridiques, qui correspond a la
« coexistence d’une pluralité d’ordres juridiques distincts qui établissent ou non
entre eux des rapports de droit »*®%, Jean Carbonnier met en garde contre « la grande
illusion du pluralisme » et contre la confusion entre droit et infra-droit, en invitant a
ne pas prendre pour juridique des « phénomeénes infra-juridiques »***. Cette mise en
garde relegue au second plan la question du pluralisme qui n’est que le reflet de « la
465

seule question qui compte réellement, et qui n’a toujours pas trouvé de réponse »

qui est celle de savoir ce qu’est le droit.
8§ 2. Les théories en présence

Afin de mieux saisir les controverses qui ont pu opposer monistes et pluralistes,
il est nécessaire d’exposer les différentes acceptions du pluralisme telles qu’elles ont
été élaborées par les auteurs. Les sociologues du droit ont joué un réle important
dans I’essor de la pensée pluraliste et plus largement dans « la mise en lumiére [du]
réle des forces sociales dans la création du droit »*®. Les théories pluralistes se sont
développées, en effet, a I’intersection du champ sociologique et du champ juridique
(A). Parallelement, la théorie institutionnelle (B) s’est nourrie des conceptions du
pluralisme juridique naissant pour développer une conception des sources du droit et

des groupements qui participe aux conceptions pluralistes.

qui prend le revers de sa démonstration antérieure, il propose la définition suivante : « situation, pour
un individu, dans laquelle des mécanismes juridiques relevant d’ordonnancements différents sont
susceptibles de s’appliquer a cette situation. » in « Vers une nouvelle conception du pluralisme
juridique », Revue de la Recherche Juridique, Droit prospectif, Presses Universitaires d’Aix-
Marseille, 1993-2, p. 583.

%2 Dans une autre mesure, cette définition est illustrée par la confrontation entre la conception
universaliste des Droits de ’Homme et la prise en compte des particularismes et du « pluralisme des
convictions et des représentations du monde ». REDOR-FICHOT M.-J., « Universalisme et
pluralisme » in FONTAINE L. (dir.), opus cit., p. 190.

3 BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al. (dir.), opus cit.
** CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 361

> MOUTOUH H., opus cit.

¢ INGBER L., opus cit., p. 65.

-110 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L’ordre juridique partisan | Février 2013

A. Le pluralisme chez les sociologues et les juristes
Eugen Ehrlich et Georges Gurvitch, deux auteurs du debut du siecle dernier, tous
deux juristes de formation mais qui s’intéressent tres vite a la sociologie juridique,
sont considérés comme les précurseurs des théories du pluralisme juridique (1) ; la
pensée pluraliste va se développer par la suite a la fois en droit et en sociologie (2).
1. Eugen Ehrlich et Georges Gurvitch : deux précurseurs
Eugen Ehrlich et Georges Gurvitch proposent une définition du droit particuliére
(a) qui permet notamment d’expliquer la création du droit dans les groupements (b).
a) Une définition du droit particuliére
« Parmi les fondateurs de la sociologie du droit, Eugen Ehrlich et Georges
Gurvitch se distinguent par leur insistance a placer la notion de pluralisme juridique
a la base méme de la problématique de la discipline »**’.
C’est Eugen Ehrlich, le véritable initiateur de la sociologie juridique, qui a
développé le premier la doctrine du pluralisme juridique, en élaborant une théorie du

droit vivant 8

selon laquelle «le centre de gravité de [’évolution du droit ne se
trouve ni dans la législation, ni dans la science juridique, ni dans la décision
judiciaire, mais dans la société elle-méme »*®°. Ce « droit vivant » s’oppose au droit
de I’Etat « qui tend a la permanence et a la conservation » et c’est au juriste et a la
jurisprudence de résoudre ces tensions :il s’agit d’une « Véritable théorie du
pluralisme juridique »*’°. Pour Eugen Ehrlich, la norme juridique est toujours dérivée
de « faits sociaux », seules les « normes de décisions » étant établies par 1’Etat et
dépendent de lui : le « centre de gravité du droit » ne se situe donc pas, selon lui,
dans les « régles formelles du droit étatique »*"*.

Georges Gurvitch rappelle qu’Eugen Ehrlich s’était par ailleurs attaché a
démontrer que chez les Romains « [’opposition du jus publicum et du jus civile et
plus largement du jus privatum [...] désignait une opposition des espéces de droit

selon leurs sources étatiques ou extra-étatiques et non selon leurs structures

" BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G., et al. (dir.), opus cit.
% Dans son ouvrage Grundlegung der Soziologie des Rechts (Fondements de la sociologie du droit)
paru en 1913.

*9 MOUTOUH H., « Pluralisme juridique », opus cit.

* INGBER L., opus cit., p. 68.

1 BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al. (dir.), opus cit.
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internes»*’?

. Pourtant, en ce qui concerne la question des sources du droit, c’est
Georges Gurvitch qui a les positions les plus « radicales » car « il n’accorde presque
aucun intérét aux régles d’origine étatique »*° : pour lui, en effet, il existe « un fossé
entre les concepts des juristes et la vie réelle du droit » di au préjugé essentiellement
individualiste du droit notamment parce que « la volonté commandante de [’individu
en petit (I’homme) ou en grand (I’Etat centralisé absorbant ses membres dans une
unité simple)» est « considérée comme fondement exclusif de la force obligatoire du
droit »**. Georges Gurvitch qualifie le pouvoir de I’individu « en petit » de droit de
coordination et le pouvoir de I’individu « en grand » de droit de subordination qu’il
oppose au « droit social » : « droit autonome de communion par lequel s’intégre
d’une fagon objective toute totalité active, concrete et réelle incarnant une valeur
positive, droit d’intégration »*™. Il insiste sur le fait que le droit « n’est pas un ordre
purement négatif et limitatif » mais qu’il est aussi « un ordre de collaboration
positive, de soutien, d’aide, de conformité »*'°.

Cette conception du « droit d’intégration » fait de Georges Gurvitch celui qui
« en France, a construit le plus systématiquement le pluralisme juridique »*"".

b) Une explication de la création du droit dans les groupements

Léon Ingber souligne que pour Eugen Ehrlich « le droit se développe de fagon
infiniment plus riche et diversifiée au sein des différents groupes sociaux dans
lesquels les individus trouvent leur place »*'.

C’est aussi 1’existence du groupe, de la société, des liens entre les hommes, qui
est a la source du «droit social » de Georges Gurvitch : ainsi « le droit social
précéde dans sa couche primaire, toute organisation du groupe et ne peut s’exprimer
d’une fagon organisée que si l’association est fondée sur le droit de la communauté
sous-jacente objective et en est pénétrée ». L’auteur oppose ainsi « [’association
égalitaire de collaboration » & « I’association hiérarchique de domination »*" : parce

qu’il n’est pas un droit de subordination, le droit social tire « sa force obligatoire de

2 GURVITCH G., L’idée du droit social, Thése principale pour le doctorat és-lettres, Université de
Paris-Faculté des lettres, Paris, Recueil Sirey, 1931, p. 13.

¥ MOUTOUH H., opus cit.

" GURVITCH G., opus cit., p. 5.

% 1dem, pp. 6 et 11.

*® GURVITCH G., opus cit., p. 19.

T CARBONNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 357.

*® INGBER L., opus cit., p. 67.

*® GURVITCH G., opus cit., p. 16.
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la totalité dans laquelle il s’intégre » ; il y a donc, selon Georges Gurvitch « un droit
autonome de chaque groupe [...] engendré directement par lui »*%.

Organisé, le droit social s’adresse aux « personnes collectives complexes [...] qui
absorbent la multiplicité de leurs membres dans la volonté unique de la corporation
ou de I’établissement »**, Cependant, Georges Gurvitch reconnait qu’un groupe peut
générer son propre « ordre de droit individuel, droit de coordination » qui tire sa
force de « [’autorité du commerce existant entre ses membres » en raison de « leur
liaison réciproque l'un a [’autre ». Ainsi, ’Eglise catholique au Moyen-age a pu
avoir un droit statutaire et disciplinaire propre mais aussi un « droit contractuel et
droit d’obligation pour réglementer les relations » de ses membres. Par ailleurs,
selon Georges Gurvitch « le groupe peut aussi dans ses rapports extérieurs étre
intégré dans un tout plus vaste, et devenir ainsi sujet d’un droit social nouveau » et
I’auteur de citer comme exemple les syndicats membres de la Confédération générale

du travail*®?

. L’une des caractéristiques du droit social en tant que droit d’intégration
est qu’il n’est pas lié a une contrainte inconditionnée et « peut pleinement se
réaliser dans la plupart des cas par une contrainte relative a laquelle on peut se
soustraire »*®. Mais Georges Gurvitch est obligé de reconnaitre la particularité du
droit étatique qui, bien que « de structure entierement démocratique », est sanctionné
par une contrainte « inconditionnée ». L auteur surmonte cet obstacle en qualifiant le
droit d’un Etat démocratique de « droit social condensé »*®*,

Il existe donc dans le pluralisme de Georges Gurvitch plusieurs déclinaisons du
droit social parmi lesquelles on peut citer : « le droit social pur et indépendant »,
indépendant étant entendu comme équivalent ou supérieur a 1’ordre juridique
étatique, le droit international par exemple ou bien encore « le droit social pur, mais
soumis a la tutelle étatique », catégorie au sein de laquelle figure le parti politique®®.

Pour Georges Gurvitch, si chagque union active de valeurs positives fait naitre un droit

0 1dem, p. 19.

81 1dem, p. 16.

2 1dem, pp. 19 a 21. Ce droit individuel demeure pour I’auteur basé sur « le tout » mais d’une fagon
indirecte et intermédiaire.

8 1dem, p. 15.

8 |dem, p. 28. L’auteur signale la différence entre I’ordre juridique d’un Etat démocratique dans
lequel le pouvoir demeure un pouvoir d’intégration car il est fondé sur le droit social de 1’ordre
juridique d’un Etat non démocratique qui est un droit subordinatif caractérisé par le fait que « le lien
qui unit [’organisation avec la communauté objective une fois rompu, il n’y a que des gouvernants
qui commandent et des gouvernés qui se soumettent ».

5 1dem, pp. 53 a 63.
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d’intégration, « droit social pur de caractére particulariste », celui-ci est tout de
méme soumis a ’ordre étatique notamment parce que c’est le seul moyen de garantir
« la liberté et la sécurité individuelles » contre « [’abus du pouvoir social dans des

48 Quant au

groupements ou il se manifeste d’une fagon particulierement intense »
droit de I’Etat, ¢’est un « ordre social condensé » car tout en étant « pénétré par le
droit social qui se dégage de la communauté politique sous-jacente », il se caractérise
par «le monopole de la contrainte inconditionnée dans les limites de la propre
compéetence de |’Etat »387.
2. Le developpement de la pensée pluraliste
La pensée pluraliste n’a cessé de connaitre des développements tant chez les
juristes (a) que chez les sociologues (b).
a) Les juristes
Les théses pluralistes se sont développées dans différents pays. Avant Eugen
Ehrlich, en Allemagne, Otto von Gierke, rejetait le monopole de la création du droit
par 1’Etat, car « la source derniére du droit réside bien plutét dans la conscience
commune d’une existence sociale » et ainsi « d’autres organismes sociaux que [’Etat

peuvent formuler le droit »*%.

En France, Léon Duguit, développe sa propre définition de la régle de droit,
évoquée précédemment, qui se référe a « la conscience de la masse des individus » et
qui détache donc de I’Etat I’existence de la régle de droit. Ainsi, pour lui, les
groupements génerent des normes morales, sociales ou économiques qui deviennent
juridiques sous I’influence de la contrainte sociale*®®. Georges Del Vecchio, en Italie,
reconnait, lui aussi, aux groupements la possibilité de créer leur propre droit : « tout
groupement social tend naturellement a créer son propre droit, ou mieux, dans la
mesure ou il est une organisation et non un simple chaos, posséde déja en lui-méme,
réalisée d’une certaine maniere, la forme logique du droit et continue a vivre de la

méme maniére ». Mais ’auteur, pour reconnaitre aux groupements la capacité de

% 1dem, p. 64.

87 |dem, pp. 83-85.

“® VON GIERKE O., Le fondement du droit public et les nouvelles théories du droit public,
Tubingen, 1874, p. 179, cité par INGBER L., opus cit., p. 65.

* INGBER L., opus cit., p. 65 qui se référe 8 DUGUIT L., Traité de droit constitutionnel, tome 1,
Paris, 1927.
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creer leur propre droit, émet une condition : il faut qu’ils n’aient pas « en naissant,
recu du dehors un systéme juridique déja formé » 4.

L’on trouve aussi une déclinaison des idées pluralistes chez les sociologues du
droit, mais ceux-ci, notamment parce que « leur formation fut principalement

juridique »***

, centrent leurs analyses autour de I’étude du droit étatique. Jean-Guy
Belley, selon lequel la sociologie du droit des juristes « s’institutionnalise a titre de
sociologie appliquée du droit étatique », remarque que celle-ci s’intéressera beaucoup

au pluralisme juridique intraétatique®®. 11

en est ainsi lorsque Jean Carbonnier insiste
particuliérement sur la notion « d’infra droit » pour désigner les systemes normatifs
des sous-groupes, en maintenant comme référence principale 1’ordre juridique
étatique*®®. Pour André-Jean Arnaud, qui reprend & son tour la notion d’infra-droit, le
droit des groupes sociaux est « un concurrent dynamique du droit de [’Etat » qui
serait la manifestation « d’'un mouvement social porteur d’une rationalité juridique

opposée a celle du droit imposé par [’autorité politique »***,

Lon L. Fuller a développé, quant a lui, une théorie du droit plus authentiquement
pluraliste, en dégageant I’idée de « systemes juridiques miniatures » qui font partie
du droit et sont constitués par des systemes plus petits tels que les associations
professionnelles, les églises ou encore les universités*® ; le role du droit consiste en

% et les

effet en «une entreprise de rationalisation de [’activité sociale »*
groupements constituent des systemes juridiques innombrables.

b) Les sociologues

A c6té des conceptions de Georges Gurvitch et Eugen Ehrlich, qui remettaient en
question le rdle de I’Etat dans la construction du droit en privilégiant le role

prédominant d’une forme d’action sociale, la conception de Max Weber établit la

*0 DEL VECCHIO G., Philosophie du droit, Paris, Dalloz, 1952, pp. 365 et 367, cité par INGBER L.,
opus cit., p. 69.

“1BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al. (dir.), opus cit.
*2 BELLEY J.-G., «L’Etat et la régulation juridique des sociétés globales : pour une problématique
du pluralisme juridique », Sociologie et sociétés, vol. 18, n° 1, 1986, p. 20.

9% CARBONNNIER J., Sociologie juridique, opus cit., p. 360.

9% BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al. (dir.), opus cit.
et « L Etat et la régulation juridique...», opus cit., p. 21.

*® ROCHER G., opus cit., p. 114.

“® BELLEY J.-G., « L’Etat et la régulation juridique... », opus cit., p. 26. Concernant Lon L. Fuller,
les deux auteurs se référent notamment a FULLER L.L., The Morality of Law, New Haven, Yale
University Press, 1964.
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juridicité a partir de I’idée de coercition : 1I’on peut parler « d’ordre juridique partout
ou il faut compter avec l’emploi de moyens de coercition quelconques, physiques ou
psychiques, et ot cet emploi est entre les mains d'un appareil de coercition »*.

Plus tard, la sociologie du droit a développé ses propres conceptions du
pluralisme, indépendamment des juristes : parmi ces sociologues on trouve Stuart
Henry et Jean-Guy Belley, inspirés directement par Eugen Ehrlich et Georges
Gurvitch. Pour Stuart Henry, il est nécessaire de « rompre avec [’idéologie juridique
qui tend a la réification du droit positif comme entité artificiellement détachée du
contexte social dynamique de sa création et de son application » ; celui-ci insiste sur
le rapport dialectique entre le formel et I’informel ainsi que sur les composantes

privées et publiques du contrdle social*®.

Pour Jean-Guy Belley, il est aussi
nécessaire d’étudier le mode de partage de la régulation juridique entre « [’Etat et les
autre instances de pouvoir, aussi bien dans [’ordre symbolique de la régulation des
représentations que dans [’ordre instrumental de la régulation des comportements
»%° Boaventura de Sousa Santos développe quant & lui une théorie du pluralisme
dont Jean-Guy Belley qualifie I’inspiration de marxiste, en raison de 1’importance
accordée a la fonction sociale du droit en tant qu’outil de domination. L’auteur
distingue ainsi quatre espaces de production de droit distincts : le droit domestique, le
droit de la production, le droit territorial et le droit systémique (c'est-a-dire le droit
des nations).

Les théories pluralistes se sont aussi tout naturellement développées au sein de la
sociologie des organisations ou « [’idée s’est graduellement répandue que les
caractéristiques fondamentales du droit et de la justice [...] se révélaient applicables
dans leur substance a un grand nombre de cadres sociaux ou s’exerce une conduite
collective des conduites ». Amenés a étudier le droit interne des organismes publics et
prives, les sociologues des organisations ont cherché a démontrer au sein de ces

groupes « la constitution d’un régime de relations interpersonnelles et collectives

“T WEBER M., Sociologie du droit, Paris, PUF, 1986, note 3, p. 327 cité par ROCHER G., opus cit.,

p. 113.

jzz BELLEY J.-G., « Pluralisme juridique », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G., et al. (dir.), opus cit.
Idem.
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basées sur le principe de légalité »® : William M. Evan analyse, par exemple, les
rapports entre les systémes juridiques privés et le systéme juridique public®®.

Une autre discipline connue pour avoir contribué a 1’étude du pluralisme
juridique est I’anthropologie juridique. Celle-ci considére notamment qu’a « la
pluralité des groupes sociaux, correspondent des systémes juridiques multiples
agencés suivant des rapports de collaboration, coexistence, compétition et
négation »°%2. Si, a lorigine, c’est par I’étude des conflits et notamment au sein des
sociétés primitives que 1’anthropologie juridique a été amenée a mettre en lumiere
«la pluralité des cadres sociaux qui se révelent étre les foyers multiples d’une

régulation juridique plus ou moins décentralisée »**

, ce pluralisme a une vocation
universelle. Norbert Rouland insiste sur le fait que « le pluralisme juridique n’est pas
obligatoirement antagoniste du droit étatique » car I’Etat peut se servir du pluralisme
afin de « réduire les tensions sociales, ou rendre plus efficace son autorité ». 1l releve
aussi que, dans les « sociétés traditionnelles », le pluralisme juridique consiste dans
« la différence existant entre les régles régissant les rapports entre les groupes et les

relations internes aux groupes »**.

B. La théorie institutionnelle

La définition de [institution va étre fondée sur [D’approche «la plus
classique »**, celle qui émane, dans la tradition juridique francaise, des travaux de
Maurice Hauriou (1). Afin de montrer comment, des son origine, la théorie
institutionnelle contribue & enrichir la perspective pluraliste, on s’attachera a
approfondir la question des rapports entre droit et institutions (2).

1. La définition de [’institution

Maurice Hauriou distingue les « institutions-personnes » que sont « les corps

constitués » des « institutions-choses » qui ne sont constituées que par une idée qui

S0 BELLEY J.-G., « L’Etat et la régulation juridique... », opus cit., pp. 25-26.

%L ROCHER G., opus cit., p. 114, I’auteur cite I’article de EVAN W.M., « Public and Private Legal
Systems », in EVAN W.M. ed., Law and Sociology, New-York, The Free Press of Glencoe, 1962, pp.
164-184.

2 ROULAND N., « Pluralisme juridique (Théorie anthropologique) », in ARNAUD A.-J., BELLEY
J.-G., et al. (dir.), opus cit.

3 BELLEY J.-G., « L’Etat et la régulation juridique... », opus cit. , p. 24. Les auteurs ici pris en
exemple en tant que référence sont Karl N. Llewedellyn et E. Adamson Hoebel et leur ouvrage publié
pour la premiére fois en 1941 sur les indiens cheyennes.

% ROULAND N., « Pluralisme juridique (Théorie anthropologique) », in ARNAUD A.-J., BELLEY
J.-G., et al. (dir.), opus cit.

%5 CHEVALLIER J., « L’analyse institutionnelle », opus cit., p. 6.
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«se propage et vit dans le milieu social »*.

On ne s’intéressera dans les
développements suivants qu’au premier type d’institution, 1’institution en tant que
groupement (1) qui, comme on va le montrer, trouve ses origines, au cceur de la
société (2).

a) L’institution groupement

Il n’est pas question d’évoquer ici le cheminement progressif de la théorie
institutionnelle du droit ni d’en saisir I’ensemble des métamorphoses mais plutot de
mettre en lumiére ses caractéristiques principales permettant d’établir un lien entre
1’idée d’institution et celle de groupement. L’analyse de Maurice Hauriou a fortement
marqué 1’approche des institutions : inspiré par les travaux de sociologues tels
qu’Emile Durkheim et Marcel Mauss, celui-ci souhaite ajouter une dimension
subjective a la conception sociologique de 1’institution alors entendue comme
« [’ensemble des actes et des idées tout institué que les individus trouvent devant eux
et qui s'imposent plus ou moins a eux »°'. A la fin du cheminement de son ceuvre,
Maurice Hauriou définit I’institution ainsi . « idée d’ceuvre ou d’entreprise qui se
réalise et dure juridiquement dans un milieu social ; pour la réalisation de cette idée,
un pouvoir s’organise qui lui procure des organes ; d’autre part, entre les membres
du groupe social intéressé a la réalisation de l’idée, il se produit des manifestations
de communion dirigées par les organes du pouvoir et réglées par des procédures »°%,

De son coOté, Santi Romano, contemporain de Maurice Hauriou, considére
comme « mal fondée » la volonté de Maurice Hauriou de limiter le concept
d’institution « a une seule espece d’organisations sociales ayant atteint un certain

degré de développement et de perfection »°%°

et propose sa propre définition de
I’institution qui peut étre constituée par « tout étre ou corps social ». Pour Santi
Romano D’institution doit « avoir une existence objective et concréte », étre « une
manifestation de la nature sociale et non purement individuelle de [’homme », étre

« une entité close, pouvant étre considerée en soi et pour soi » qui est « une unité

0 HAURIOU M., « La théorie de Iinstitution et de la fondation », opus cit., p. 10.

%7 Dé¢finition de Marcel Mauss citée par MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution »,
Droit et Société, n° 30/31, 1995, p. 388.

%% HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 10.

%9 ROMANO S., opus cit., p. 23.
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stable et permanente, qui ne perd donc pas nécessairement son identité a la suite de
mutations »*°.

Santi Romano et Maurice Hauriou ont donc élaboré un modeéle théorique de
I’institution a la méme époque, sans pour autant avoir, comme le remarque ou le
regrette, Eric Millard, véritablement confronté leurs analyses®: la critique de
Maurice Hauriou par Santi Romano se référe par exemple aux développements
contenus dans les Principes de droit public datant de 1916 et 1’auteur n’actualise pas
son propos par la prise en compte des écrits ultérieurs de Maurice Hauriou.

En France, a la suite de Maurice Hauriou, Georges Renard se consacrera a la
théorie de I’institution qu’il s’attachera a décliner sous un angle théologique®. Les
usages de la théorie des institutions peuvent donc étre multiples : celle-ci a été
appliquée a 1’entreprise, par exemple par Paul Durand qui y voit un groupement
organisé ou les pouvoirs du chef d’entreprise sont exercés en vue du bien commun :
« employeurs et salariés font en effet partie d’'un méme organisme et leurs intéréts

3

sont solidaires »***; elle a été utilisée par Georges Burdeau pour analyser I’Etat et

son « concept d’idée de droit, central dans sa théorie de [’Etat, est directement
inspiré de l’idée d’ceuvre chere a Hauriou »14,

b) L’institution au ceeur de la société

Dés 1898, Maurice Hauriou affirme qu’au cours de leur évolution les rapports
sociaux « se doublent de représentations mentales » et que « les organisations se
créent, et les fonctions, puis elles font leur théorie et leur déontologie » : c’est ainsi
qu’ «a [’organisation brute succede [’institution »1° L’institution née des liens
sociaux est donc un démembrement de la société, elle la construit tout autant qu’elle
en est issue. Comme le note Jean-Arnaud Mazeres « cette notion est profondément
enracinee dans le social ou elle trouve sa source, ses déterminations et ses finalités

»516_

519 |dem, pp. 25-28.
I MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution », opus cit., p. 389.
512 RENARD G., La philosophie de I'institution, Paris, Recueil Sirey, 1939.
Zi LOCHAK D., « Institution », in ARNAUD A.-J., BELLEY J.-G. et al. (dir), opus cit.
Idem.
*1> HAURIOU M., Lecons sur le mouvement social données & Toulouse, Larose, 1899, cité par MAZERES
J.-A., « La théorie de I’institution de Maurice Hauriou ou 1’oscillation entre I’instituant et 1’institué »,
in Pouvoir et Liberté. Etudes offertes a Jacques Mourgeon, Bruxelles, Bruylant, 1998, p. 254.
518 MAZERES J.-A., opus cit., p. 266.

-119 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L’ordre juridique partisan | Février 2013

C’est aussi le moment ou la doctrine allemande s’intéresse a la notion d’acte
collectif. Otto Von Gierke distingue un nouveau type d’acte juridique qui permet aux
individus de se regrouper : 1’acte complexe. Par I’acte complexe, les individus
s’unissent afin de poursuivre un but voulu par tous et cette « union des volontés
concordantes » pourra produire des effets « en dehors de ceux qui ont participé a
[’élaboration de [’acte » et de «nouveaux sujets pourront participer a son
exécution »**’. On reconnait 1a I’ancétre de ’idée d’institution et I’ancrage social de
I’acte apparait de nouveau trés clairement.

De ce lien étroit entre la volonté d’une action sociale et 1’apparition de
I’institution découle directement le rapport entre « instituant » et « institué ». C’est
ainsi que pour Jean-Arnaud Mazéres, 1’institution est I’instrument de la « médiation

518 .

d’un pluralisme instituant » son role est d’assurer «/[’équilibre » de la

« dynamique sociale » composée d’une multitude de composantes qui forment
ensemble « la nation » dont I’Etat est un « aboutissement »**° ; il s’agit de « voir le
droit sorti du fait et le capter a sa source » et Jean-Arnaud Mazeres évoque
I’existence dans la théorie de Maurice Hauriou d’une « Structure pré-juridique et
matricielle au sein de laquelle va s’ opérer la mutation du fait au droit »°20

Cette conception du passage du fait au droit rappelle les développements sur la
« communauté inorganisée sous-jacente » chers a Georges Gurvitch, qui reconnait a
Maurice Hauriou d’avoir, au travers de sa théorie institutionnelle « recherché les
équilibres complexes entre la couche inorganisée et la couche organisée de la vie
juridique des groupements » : il souligne par ailleurs que Maurice Hauriou a « le
premier, dans la théorie du droit social, réussi a prendre en considération, a la fois
le droit social inorganisé et le droit social organisé, et, en faisant pénétrer le premier
dans le second, il est parvenu & faire une synthése des deux »°*%.

2. Les rapports entre droit et institution

Pour souligner le lien entre droit et institution, on peut d’abord démontrer que
I’institution est source de droit (a) avant d’exposer la thése de ceux qui postulent

I’identité entre ordre juridique et institution (b).

1 ROUJOU DE BOUBEE G., Essai sur [’acte juridique collectif, Paris, L.G.D.J., 1961, pp. 170-173.
8 MAZERES J.-A., opus cit., p. 245.

19 1dem, pp. 246-258.

520 |dem, p. 261.

2! GURVITCH G., opus cit., p. 593.
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a) L’institution, source de droit

En 1906, dans un article L institution et le droit statutaire, Maurice Hauriou
montre quelle est la place du droit, et plus particulierement celle du droit statutaire,
dans la vie des institutions qui sont « la source de deux sortes de régles juridiques

bien déterminées : le droit disciplinaire et le droit statutaire »°%

. Pour "auteur, « le
droit statutaire procéde, soit de la coutume, soit de ['opération délibérative ; dans les
deux cas, le phénomene de consentement qui s’y produit est [’adhésion au fait »2 Le
droit statutaire, une fois élaboré, détermine les compétences de 1’institution, c'est-a-
dire « les sphéres de pouvoir de chacun des organes et de chacun des membres de
I'institution » qui « deviennent le statut individuel de chacun » qui « glisse » vers le
« droit réel »***. Le droit disciplinaire quant & lui est constitué par « /’ensemble des
actes juridiques et des regles juridiques émanant de [’autorité sociale instituée qui
ont pour objet soit d’imposer aux individus des mesures, soit de créer des situations
opposables, soit de réprimer des écarts de conduite, le tout principalement dans
[’intérét de l’institution et sous la seule sanction de la force de coercition dont elle
dispose »%. Ce droit n’est ainsi pas uniquement répressif mais aussi « organique » :
il s’agit d’exercer une contrainte sur les membres de [’institution pour qu’ils se
conforment & son fonctionnement®%,

Cette manic¢re de concevoir le droit au service de I’institution renverse la
perspective positiviste classique selon laquelle ¢’est I’institution qui découle du droit
et non I’inverse : le droit sert 1’institution, notamment, selon Eric Millard, pour lui
permettre de s’installer dans la durée, le droit étant généré « par le processus qui crée
institué contre la tendance de linstituant a se dissoudre dans la durée »*';

I’institution se trouve donc « au point de passage du fait au droit »°?. De cette

maniere, la théorie de Maurice Hauriou permet aussi de faire « apparaitre les

S2HAURIOU M., «L’institution et le droit statutaire », Recueil de Législation de Toulouse,
Deuxiéme série, tome 11, 1906, p. 136.

%23 1dem, p. 161.

24 1dem, pp. 168 & 170.

2 HAURIOU M., Principes de droit public, 1910, p. 137, cité par SFEZ L., Essai sur la contribution
du doyen Hauriou au droit administratif francais, Paris, LGDJ, 1966, p. 91.

%26 SFEZ L., opus cit., p. 91.

52 MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution », opus cit., p. 399.

528 MAZERES J.-A., opus cit., p. 263.
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Situations de pouvoir et d’autorité la ou elles se trouvent, c'est-a-dire bien au-dela de
I’Etat, au sein méme de tous les replis de la société civile »°%.

Ce point de vue est conforté par la reconnaissance par certains positivistes de la
capacité pour les institutions de créer leur propre droit. Marcel Waline affirme, par
exemple, que «[’Etat n’est qu’une institution entre les institutions » et que les

groupements ont leurs propres régles de droit®®

. Pour Jean Dabin, on I’a vu, les
groupements peuvent créer leur propre droit car « la régle de droit va de pair avec
institution, au sens de société incorporée » > . Le fait de reconnaitre la possibilité
pour les institutions de créer leur propre droit n’est donc pas un point de vue propre
aux seuls théoriciens du pluralisme, cette constatation étant « indépendante de la
réponse apportée au probleme de I’'unité ou de la pluralité des ordres juridiques »232,
La différence entre les monistes et les pluralistes s’établirait plutoét en étudiant de
quelle manié¢re ils analysent le rapport entre le droit et I’institution, en considérant
I’institution comme émanant de la société et entrainant avec sa constitution la
production de normes ou en considérant le droit en tant que créateur de 1’institution.

On voit ainsi clairement comment la théorie de 1’institution au moins telle quelle
a été développée par Maurice Hauriou consolide la position pluraliste.

b) Le point de vue de [’identité ordre juridiquelinstitution

Le principal auteur & avoir défendu I’identité entre 1’ordre juridique et
I’institution est Santi Romano. Contrairement a ceux qui pensent I’institution comme
source de droit, lui ne croit pas que « ce dernier soit un effet, un produit de la
premiére » mais pense « qu’entre le concept d’institution et celui d’ordre juridique,
envisagé dans son ensemble comme une unité, il existe une identité parfaite »°*. En
suivant cette démonstration il est alors possible d’affirmer qu’il existe « autant
d’ordres juridiques que d’institutions »***. Jacques Chevallier tient un raisonnement
comparable lorsqu’il explique que « /’identité », la « cohésion » et la « survie » des
institutions est liée « a la production juridique » des institutions qui, en prenant de

I’ampleur, meénent a la « systématisation » et la « formalisation » de ce droit, on est

2% 1dem, p. 282.

0 MARTY G., « La théorie de I’institution », in La pensée du doyen Hauriou et son influence, Paris,
Pédone, 1969 p. 43.

1 DABIN J., opus cit., p. 21.

%2 CHEVALLIER J., « L ordre juridique », opus cit., p. 38.

3 ROMANO S., opus cit., p. 23 .

¥%1dem, p. 77.
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alors « en présence d’ilots de droit, qui ont tous les caractéres de véritables ordres
juridiques »**°. Cette relation entre le droit et I’institution est qualifiée par 1’auteur de
relation « bi-univoque » car ceux-Ci « se présupposent, s appellent réciproquement,
adhérent /'un a I’autre »*.

La conséquence d’un tel point de vue est de pouvoir identifier un nombre
quasiment infini d’ordres juridiques dans la société : a chaque fois qu’un groupe
s’institutionnalise, un ordre juridique se crée. Il est nécessaire de rappeler a ce stade
du raisonnement la notion étudiée précédemment d’ordre juridique partiel. Par le
biais de la théorie des institutions, et si 1’on prend le parti d’un auteur
institutionnaliste tel que Santi Romano, tous les groupements qui peuvent étre
classés par la doctrine dans la catégorie des ordres juridiques partiels, qu’ils soient,
spécialisés, locaux ou encore qu’il s’agisse de sociétés privées a fin d’intéréts privés,
peuvent étre considérés comme des ordres juridiques : leur processus
d’institutionnalisation en fait ipso facto des ordres juridiques; la théorie des
institutions est par essence pluraliste, puisqu’elle consacre « entre [’Etat et les
individus, ’existence de corps intermédiaires, capables de produire des regles pour
leur propre usage, des statuts, des disciplines, de nature contraignante, donc
juridique »*%.

Section 2. Le pluralisme juridigue comme expression du

pluralisme institutionnel

Une multitude de groupements obéissent « au parangon institutionnel »°® : si
I’on considére que les « foyers de droit se sont multipliés », en résulte le constat que
« l'ordre juridique étatique est pris en tenaille entre des ordres juridiques infra-
étatiques, fondés sur des solidarités partielles ou locales et des ordres juridiques
supra-étatiques, nés de [’émergence de communautés plus larges »3%: ce sont

quelques-uns de ces ordres juridiques que 1’on examinera pour illustrer leur diversité

et celle de leur degré d’institutionnalisation (81).

% CHEVALLIER J., « Droit, ordre, institution », opus cit., p. 21.

% CHEVALLIER J., « L ordre juridique », opus cit., p. 37.

" CARBONNIER J., « Gurvitch et les juristes », Droit et Société, n°4, 1986, p. 431.
5% MAZERES J.-A., opus cit., p. 283.

39 CHEVALLIER J., « Vers un droit post-moderne ?... », opus cit., p. 673.
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Maurice Hauriou n’avait pas envisagé que les partis politiques puissent entrer
dans la catégorie des institutions : pour lui le parti politique n’était qu’une
« organisation de patrons et de clients » au sein de laquelle « [’opinion » et le
« programme » étaient «/’élément le moins important », 1’essentiel du parti se
résumant en une « organisation de patronage et de clientele pour les bénéfices du
pouvoir »40 quant a Maurice Duverger, référence en matiere d’étude de la structure
des partis politiques, il qualifiait la théorie de I’institution de « passablement

obscure »**

et ne l’utilisait pas pour analyser les partis. C’est pourquoi il est
nécessaire de s’arréter sur les éléments qui permettent d’affirmer que les partis

politiques sont des institutions (82), ou du moins ont vocation a le devenir.
8 1. La diversité des ordres juridiques extra-étatiques

En prenant I’Etat comme unité de référence, on peut distinguer plusieurs types
d’ordres juridiques soit inférieurs, soit supérieurs a lui. Parmi les ordres juridiques
supérieurs a 1’Etat, il convient de distinguer les ordres juridiques « trans-étatiques »
dont le domaine de validité n’est pas li€¢ a un territoire particulier mais a un groupe
d’individus qui adheére a 1’ordre juridique en question, et les ordres juridiques
« supra-étatiques » qui englobent les ordres juridiques étatiques. On reconnait un
ordre juridique supra-étatique a trois éléments : « la permanence de ses organes,
[’autonomie de ses sources et la détermination de ses sujets »42 . Cest, par exemple,
le cas des unions régionales telles que 1’Union européenne®®. On retrouve ici la
distinction, établie par Jean Dabin, évoquée précédemment, entre les sociétés
« nécessaires » et les sociétés « libres ».

On évoquera successivement le cas des ordres juridiques infra-étatiques (A) puis

celui des ordres juridiques transnationaux (B).

>0 HAURIOU M., Précis élémentaire de droit constitutionnel, Paris, Recueil Sirey, 1930, p. 206.

>l SFEZ L., opus cit., p. 86.

*2 RIGAUX F., opus cit., p. 36.

*3La question demeure difficile & trancher en ce qui concerne le droit international lui-méme, auquel
on a reproché son absence d’effectivité due notamment a la revendication de souveraineté des Etats.
Il n’y a pas un ordre juridique international homogene : celui-ci est constitué de différentes
organisations et de nombreux traités qui n’ont pas tous les mémes « sujets », les Etats parties ou
signataires pouvant varier d’un théme a ’autre et d’un moment a 1’autre.
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A. Au niveau infra-étatique

Au niveau infra-étatique, on trouve différents ordres juridiques dont certains sont
proches des partis politiques, tant par leurs origines que par les buts qu’ils
poursuivent, a 1’image des associations et des syndicats (1), auxquels 1’adhésion est
volontaire, et des ordres juridiques auxquels il faut adhérer pour pouvoir exercer une
activité spécifique tels que les ordres professionnels (2).

1. Les associations et les syndicats

Associations (a) comme syndicats (b) portent un ordre juridique qui leur est
propre.

a) Les associations

L’association peut étre définie comme®** : « une institution qui a, & son origine,
un accord de volonté »**. L’article 1*" de la loi du 1*" juillet 1901 définit ’association
comme «une convention par laquelle deux ou plusieurs personnes mettent en
commun d’une facon permanente leurs connaissances et leurs activités dans un but
autre que celui de partager des bénéfices ». La variété des associations est immense :
leur degré d’institutionnalisation et donc la place qu’occupe le droit en leur sein est
variable. En fonction de leur importance, elles mettent en place des instances de
production et de sanction du droit et des organes exécutifs plus ou moins
développés>*®.

En France, on distingue trois catégories d’associations, selon leur régime
juridique ; «le degré de liberté qui caractérise chacune d’elles [est] inversement
proportionnel a sa capacité juridique »**. Elles peuvent étre déclarées ou non, la

déclaration a la préfecture conditionnant 1’attribution de la personnalité morale et leur

>4 On verra plus en détails, a ’occasion de I’examen approfondi de la nature institutionnelle des
partis, pourquoi il n’est pas possible d’assimiler I’acte d’association & un contrat.

> RIVERO J., MOUTOUH H., Libertés publiques, T.2, 7° éd. mise & jour, PUF, 2003, coll. Thémis
Droit Public, p. 256.

© Certaines associations sont si bien implantées par leur taille ou leur ancienneté qu’elles
représentent de véritables institutions devenues incontournables dans le domaine qu’elles se sont
données pour objet. Ainsi pour certains « le pluralisme associatif n’est bien souvent qu’un leurre » et
il arrive souvent qu’« une seule association conquiert un monopole de représentation a [’égard des
pouvoirs publics » (DEBBASCH C., BOURDON 1., Les associations, PUF, 8° éd. mise a jour, coll.
Que sais-je ?, 2002, p. 17). Certaines associations peuvent ainsi constituer de véritables contre-
pouvoirs et rassembler des citoyens qui souhaitent défendre des causes et forment de véritables
groupes de pression. D’autres, au contraire, sont des auxiliaires de 1’administration étatique qui leur
confie des missions d’intérét général et de service public, dans de nombreux domaines tels que le
sport, I’éducation, la culture, les loisirs ou encore 1’action sanitaire et sociale.

" RIVERO J., MOUTOUH H., opus cit., p. 257.
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capacité juridique. L’association peut aussi étre reconnue « d’utilité publique » :
I’Etat impose alors la conformité des statuts de 1’association a des statuts types et
exerce un contrble sur certaines délibérations, comme les délibérations relatives au
reglement intérieur, aux modifications statutaires ou aux biens et legs. Par ailleurs,
ces associations ont I’obligation de présenter a 1’Etat un rapport annuel avec les
comptes de 1’exercice et de constituer une dotation mobilisable uniquement apres
’agrément préalable de ’autorité de tutelle®®. En régle générale, les associations
comprennent un organe de direction et une assemblée générale qui est 1’organe
souverain.

Les associations, en tant qu’institutions, disposent d’un pouvoir disciplinaire Sur
leurs membres car « comme toute institution, [’association doit faire respecter ses
finalités par ses membres » et « il convient donc de reconnaitre a l’association un
pouvoir disciplinaire sur ses membres pour maintenir la cohérence de [’action
associative »**°. Le droit disciplinaire est défini par les statuts de 1’association mais
ses modalités d’exercice n’y sont pas nécessairement précisées. La sanction la plus

. 550
commune est 1’exclusion

, prononcée par les instances disposant du pouvoir
disciplinaire, le plus souvent le conseil d’administration ; mais la compétence
disciplinaire peut aussi relever de 1’assemblée générale de I’association, de son
bureau ou d’une instance ad hoc.

b) Les syndicats

Les syndicats professionnels sont des groupements dont la liberté de constitution
a été reconnue avant celle des associations, par la loi du 21 mars 1884 relative a la
création des syndicats professionnels. Si le code du travail définit leur objet qui doit
étre «exclusivement » consacré a « [’étude et la défense des droits ainsi que des
intéréts matériels et moraux, tant collectifs qu’individuels, des personnes
mentionnées dans leurs statuts »***, ils sont libres de déterminer leur organisation par
leurs statuts.

L’institutionnalisation des organisations syndicales se traduit par la

reconnaissance de leur rdle dans les rapports de travail : peu a peu les syndicats

¥ DEBBASCH C., BOURDON J., opus cit., p. 111.

> 1dem, p. 71.

>0 0On a vu précédemment que la radiation pour non paiement des cotisations, conséquence d’un
retrait volontaire, ne devait pas nécessairement étre considérée comme une sanction.

1 Art. L.2131-1 du Code du travail.
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deviennent des « acteurs de la production normative de I’Etat »*>* et sont parties
prenantes de 1’¢laboration des conventions collectives. Mais c’est 1’idée de
« représentativité » qui illustre le mieux la reconnaissance de 1’institutionnalisation
des syndicats, qualification dont les critéres ont d’abord été « les effectifs,
l’indépendance, les cotisations, l’expérience et l’ancienneté du syndicat, [’attitude
patriotique pendant 1’Occupation »*>° et dont les critéres sont aujourd’hui le respect
des valeurs républicaines, I'indépendance, la transparence financiere, une ancienneté
minimale de deux ans dans le champ professionnel et géographique couvrant le
niveau de négociation , l'influence, prioritairement caractérisée par l'activité et
I'expérience, les effectifs d'adhérents et les cotisations et l'audience du syndicat,
établie grace aux résultats des élections professionnelles®*,

Le pouvoir disciplinaire des syndicats est exercé par les autorités désignées par
leurs statuts; les sanctions consistent le plus souvent en des exclusions ou
suspensions du syndicat. Les causes de la sanction peuvent étre diverses : il peut
s’agir de sanctionner un membre qui a pris des positions contraires a celles du
syndicat en refusant de s’associer a une gréve ou a une manifestation votées par
I’ensemble de ses membres, ou de sanctionner, au sein d’une fédération ou
confédération de syndicats, I’une des organisations affiliées agissant en contradiction
avec la ligne définie par I’organisation®.

2. Les ordres professionnels

Ordres juridiques que Jean Dabin qualifie de « nécessaires », les ordres
professionnels ont pour mission de veiller a la bonne organisation d’une profession -
c’est leur fonction normative - (a) et au respect de ses régles -c’est leur fonction
disciplinaire - (b).

a) La fonction normative des ordres professionnels

Créés par la loi et qualifies de personnes morales chargées de gérer un service

public, les ordres professionnels n’en sont pas moins des ordres juridiques a part

entiere. La mission qui leur est confiée, et ainsi leur raison d’étre, assimilable a 1’idée

2 MERLET J.-F., Une grande loi de la Troisiéme République : la loi de ler juillet 1901, Paris,
L.G.D.J., 2001 p. 296.

>3 Art. L. 2121-1 du Code du travail.

% Réforme introduite par la loi n° 2008-789 du 20 ao(it 2008 portant rénovation de la démocratie
sociale et réforme du temps de travail, JORF du 21 ao(t 2008.

%5 PELISSIER J., AUZERO G., DOCKES E., Droit du travail, 25° éd., Paris, Dalloz, coll. Précis,
2011, p. 975.
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d’ceuvre chére a Maurice Hauriou, est « d’assurer la garantie d’une bonne qualité de

service de la part des professionnels »**°,

Ceux-ci sont composés d’organes
administratifs et juridictionnels et leurs organes dirigeants sont élus au scrutin direct

a I’échelon local et indirect a 1’échelon national.

Afin d’assurer leur mission, les ordres professionnels sont dotés d’un pouvoir
normatif qui s’exprime par 1’édiction de mesures reglementaires et individuelles. Leur
pouvoir réglementaire se traduit notamment par 1’édiction de codes de déontologie ou
de reglements intérieurs, de réglements de qualification ou de titres ou encore des
clauses essentielles de contrats types. Au titre des mesures individuelles, on compte :
« linscription au tableau des personnes souhaitant exercer la profession », les
décisions concernant les décisions de remplacement, les installations concurrentielles,
’usage des titres et qualifications ou la radiation d’un professionnel a sa demande®’.
Si I’on peut contester 1’idée que les codes de déontologie seraient des textes
strictement internes aux ordres professionnels en raison de leur intégration dans le
droit étatique par leur édiction sous forme de décrets, ces textes transcrivent souvent
des principes coutumiers attachés aux professions. Par ailleurs, dans certains ordres
trés décentralisés 1’on constate une plus grande indépendance dans I’édiction des
regles déontologiques, ainsi dans la profession d’avocats, « chaque barreau édicte les
régles déontologiques dans le cadre de son réglement intérieur »**® ; dans limite des
prescriptions réglementaires.

b) La fonction disciplinaire des ordres professionnels

L’on dénombre plus d’une quinzaine d’ordres professionnels : si chacun d’eux est
organisé selon ses propres modalités, certains traits communs se retrouvent dans
I’organisation de leur systéme disciplinaire. Les ordres professionnels disposent de la
compétence disciplinaire pour faire respecter les régles applicables a leur profession
respective, competence confiée a des juridictions disciplinaires. Les organes
juridictionnels sont généralement répartis en deux degrés de juridiction, le premier

degré étant constitué a 1’échelon local, régional, interrégional et le second degré

% ACOMBE M., « Ordres professionnels », in ALLAND D., RIALS S. (dir.), Dictionnaire de la
culture juridique, opus cit.

>7 |dem.

%% DECOOPMAN N., « Droit et déontologie, contribution a 1’étude des modes de régulation », in
CURAPP, Les usages sociaux du droit, PUF, 1995, p. 90.
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¢manant de 1’ordre national. Les juridictions ordinales sont, par la composition méme
des ordres professionnels, des juridictions « de pairs » mais leur composition a la
caractéristique, par rapport aux juridictions d’autres ordres juridiques partiels,
d’intégrer des magistrats étatiques ; un conseiller d’Etat préside la chambre
disciplinaire nationale de 1’Ordre des médecins et de 1’Ordre des chirurgiens-
dentistes, un conseiller honoraire de la Cour de cassation préside la chambre
supérieure de discipline de 1’Ordre des vétérinaires et la chambre nationale de
discipline de 1’Ordre des architectes est présidée par un conseiller d’Etat et comprend
en son sein un président de chambre a la cour d’appel de Paris et un conseiller a la
Cour des comptes. L’Ordre des avocats a la cour et 1’Ordre des avocats au Conseil
d’Etat et a la Cour de cassation font exception : aucun magistrat ne siege au sein de
leurs juridictions ordinales.

Les sanctions prononcées peuvent avoir des conséquences importantes pour le
professionnel concerné : celles-ci vont du simple blame ou avertissement, a
I’interdiction d’exercer certains actes, jusqu’a l’interdiction totale d’exercer la
profession. En raison de ses conséquences cette procédure est trés encadrée et
soumise au contrdle de la juridiction étatique, et, lorsqu’elle est définitive, on parle

de « radiation du tableau ».

B. Les ordres juridiques transnationaux

Les ordres juridiques transnationaux concernent des individus soumis & des
ordres étatiques différents : par exemple, 1’ordre juridique économique, qualifié
parfois de «lex mercatoria »,  est considéré comme un révélateur fort de

g , . . 559
« [’émergence d’un droit mondial autonome »

ou encore les organisations non
gouvernementales dont certaines «ont pu développer, en pratique, des ordres
juridiques qui recouvrent aujourd’hui des réalités sociologiques, politiques et
économiques fonctionnant de facto de maniere autonome par rapport aux institutions
étatiques »**°. En raison de leur étendue et de la multiplication des échelons, leur
structuration gagne en complexité par rapport aux ordres juridiques infra-étatiques.
Parmi les meilleures illustrations d’ordres juridiques transnationaux, en raison

notamment de I’importance du nombre d’individus concernés et de I’importance des

>%0ST F., VAN DE KERCHOVE M., De la pyramide au réseau ?, opus cit., p. 111.
%0 EROUX N., La condition juridique des organisations non gouvernementales internationales,
These pour le doctorat en Droit public, Université Panthéon Assas, 2007, p. 119.
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regles en leur sein, figurent I’ordre juridique ecclésiastique (1) et I’ordre juridique
sportif (2).

1. L ordre juridique ecclésiastique

En raison de son ancienneté et de 1’exemple qu’il a fourni a 1’ordre juridique
étatique, I’ordre juridique ecclésiastique apparait comme I’exemple-type d’un ordre
juridique extra-étatique (a) et son droit disciplinaire est particulierement typique (b).

a) Un exemple type

L’ordre juridique ecclésiastique est souvent cité comme 1’exemple type de
I’existence d’ordres juridiques autres que 1’ordre juridique étatique, parce que, Si
toutes les églises ont leurs propres lois, 1’Eglise catholique « plus que les autres » a
développé un systéme législatif et judiciaire « au point que ['on peut parler d’un
véritable droit »*®,

Des le 12° siécle « le droit canonique prit une dimension nouvelle en devenant
une discipline réellement distincte de la theéologie et consciente de son
autonomie »** et & la fin du 15° siécle un véritable corps de droit canonique a été
constitué par la réunion des textes. La premiére entreprise de codification n’a
cependant eu lieu qu’au début du 20° siécle, en 1917, suivie du Code latin en 1983, de
la Constitution apostolique Pastor Bonus en 1988 et du Code des canons des Eglises
orientales en 1990°%. Cependant, le canon 1752 qui cl6t le livre VII rappelle « que le
salut des dames est dans [’Eglise la loi supréme » venant ainsi affirmer « contre le
positivisme longtemps triomphant dans la science juridique, la dimension spécifique
du droit canonique »**.

L’Eglise constitue un ordre juridique trés hiérarchisé. Le Code de 1983 consacre
ainsi 242 canons a |’organisation hiérarchique de 1’Eglise a la téte de laquelle on
trouve le Pontife romain et le Colléege des évéques, qui disposent du « pouvoir
supréme et plénier »°®. Le Pape est élu par un collége de cardinaux, le « conclave »,

et dispose, entre autres, du pouvoir de gouvernement sous ses trois formes, c'est-a-

%1 WERKMEISTER J., Petit dictionnaire de droit canonique, Paris, Editions du CERF, 2010, p. 13.
%2 VALDRINI P., DURAND J.-P., ECHAPPE 0., VERNAY J., Droit canonique, Paris, Dalloz, 2°
éd., coll. Précis, 1999, p. 7.

%3 Pour une présentation rapide de ces codes et des textes qu’ils regroupent I’on peut se reporter 4 :
MESTRE A., Introduction au droit canonique, Paris, Editions des facultés jésuites de Paris, 2010, pp.
21-58.

%4 VVALDRINI P., DURAND J.-P., ECHAPPE 0., VERNAY J. opus cit., p. 425.

%5 |dem, p. 123.
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dire législatif, exécutif et judiciaire : I’ordre juridique de I’Eglise est un ordre
particulierement centralisé.

L’entrée dans ’ordre juridique ecclésiastique s’effectue par I’effet du baptéme a
la suite duquel des droits et devoirs sont attachés au « fidéle », « pour autant que les
personnes sont dans la communion de 1’Eglise »*®. La communauté des fidéles est
divisée entre les laics et les clercs, qui forment le clergé, qui sont des fideles qui ont
été « ordonnés », diacre, prétre ou évéque, titres correspondant a des fonctions qui
conferent certains droits et obligations spécifiques a leurs détenteurs et sont a la base
de la hiérarchie de I’Eglise. Les divisions classiques, mais il en existe d’autres, sont
le diocése, dirigé par un évéque, qui est divisé en paroisses dirigées par des curés.

b) Un droit disciplinaire typique

On qualifie le droit ecclésiastique a la fois de droit pénal et disciplinaire®’.
L’élaboration d’un véritable droit pénal a notamment été motivée par la volonté de
placer I’Eglise « sur un plan d’égalité avec les Etats » en lui adjoignant un « droit
coercitif » : le Code proclame le droit « inné et propre de [’Eglise a contraindre, par
des sanctions pénales, les fidéles qui violeraient ses droits »°°.

Les peines répondent a un triple but : « réparer le scandale (aspect rétributif),
rétablir la justice en réparant le dommage et en [’évitant pour [’avenir (aspect
dissuasif), amender le coupable (aspect correctif) »*®°. Certaines ont la spécificité de
ne pas avoir a étre prononcées par 1’autorité compétente pour étre effectives car elles
sont encourues par le fait méme de la commission du délit : ce sont les peines latae
sententiae®’®. Les délits concernés sont cependant en baisse et sont aujourd’hui au
nombre de quinze : ils vont de I’apostasie aux violences contre la personne du Pape,
la violation directe du secret de la confession ou I’avortement. Ces derniers exemples
de «delits » selon I’Eglise, sont tous punis par l’excommunication, qui est
« I’exclusion de la communion des fidéles »*"* mais d’autres peines sont plus légéres
comme « ’interdit » ou «la suspense » qui sera, par exemple, prononcée latae

sententiae a 1’encontre d’un clerc qui se serait marié. Le principe demeure toutefois

%% 1dem, p. 28.

%7 Celui-ci est défini dans le livre VI du Code de 1983.

%8 \VALDRINI P., DURAND J.-P., ECHAPPE O., VERNAY J., opus cit., pp. 376-377.
%9 1dem, p. 383.

570 |dem, p. 384.

51 « excommunication » in WERCKMEISTER J., opus cit.
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que les peines doivent étre prononceées par un juge ou un supérieur, par exemple en

cas de blasphéme ou encore d’abus de pouvoir dans I’exercice d’une charge.
Caractéristique importante de ce droit disciplinaire, certaines peines peuvent étre

levées dans des situations extrémes : ainsi 1’interdiction de célébrer les sacrements

: . 1 572
ou de les recevoir est levée lorsqu’un fidele est en danger de mort

. D’autres types
de peines sont dites « expiatoires », comme I’interdiction d’exercer un pouvoir, le
transfert a un autre office ou le renvoi de I’état clérical. Certaines peines peuvent se
limiter a des « réprimandes », « adressées a celui qui trouble l’ordre ou cause un
scandale »°"® se rapprochant ainsi du simple blame ou avertissement que 1’on retrouve
couramment dans toutes sortes de droits disciplinaires. Dans certains cas, aprés que le
condamné a fait pénitence, et ce par I’accomplissement de certains actes, la peine
peut disparaitre par le fait de 1’absolution ou de la dispense.

Dans chaque diocese, la fonction de juge de premiére instance est attribuée a
’évéque qui concentre entre ses mains les pouvoirs 1égislatif, exécutif et judiciaire®™.
Cependant, la pratique veut que 1’évéque constitue un tribunal composé, entre autres,
de juges «gradués en droit canonique », d’un ministére public qui intervient a
I’instance comme les parties, d’un notaire chargé d’authentifier les actes du proces et
qui peut étre laic sauf si la cause concerne un prétre®”. Un auditeur peut étre nommé
afin de recueillir des preuves. En raison de la faiblesse du nombre de causes et du
manque de clercs, les tribunaux peuvent étre regroupés en tribunaux régionaux ou
interdiocésains.

La procédure d’appel est caractéristique du droit canonique : I’appel n’a pas lieu
devant un tribunal hiérarchiqguement supérieur mais le principe est celui de « 1’appel
circulaire », c'est-a-dire qu’il est dévolu a un tribunal de premiére instance voisin.

Une autre particularité du droit canonique est la possibilité pour tout fidele et
pour toute cause, a n’importe quel degré de juridiction, de recourir au jugement du
Pape, juge supréme. Le Pape est assisté par la « Rote romaine », collége de juges de

différentes nationalités choisis par le Pape et qui a pour mission de « protéger les

2 \/ALDRINI P., DURAND J.-P., ECHAPPE O., VERNAY J., opus cit., p. 387.

" 1dem, p. 388

> es dispositions relatives aux « procés » sont contenues dans le livre VII du code de 1983.

™ e plus souvent, le tribunal est réuni en formation collégiale de trois juges et, pour que soit
éloignée toute suspicion de manipulation, la régle est que les juges siégent a tour de réle en fonction
de leur ancienneté.
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droits dans [’Eglise, de veiller a ['unité de la jurisprudence, et d’aider par ses
sentences, les tribunaux inférieurs ». Le tribunal supréme de la « Signature
apostolique » composé de cardinaux, connait, quant a lui, des recours dirigés contre
les décisions de la Rote, veille a la bonne administration de la justice et intervient en
qualité de tribunal administratif en statuant sur des recours contre des actes de
titulaires du pouvoir exécutif au sein de ’Eglise”’®.

2. L’ordre juridique sportif

L’ordre juridique sportif repose principalement sur 1’organisation des fédérations
sportives internationales (a) qui mettent en ceuvre un droit disciplinaire complexe (b).

a) Organisation des fédérations sportives internationales

La question des regles et de leur respect est centrale dans le milieu sportif en
raison du rdle prépondérant qu’elles jouent dans I’exercice méme de 1activité
sportive. L’ordre juridique sportif est issu des fédérations sportives; chaque
fédération représentant a elle seule un ordre juridique propre. Ces structures reposent
sur un systeme « d’association d’associations », des clubs locaux d’une discipline
sportive a l’affiliation de la fédération nationale a la fédération internationale. La
structuration d’une fédération repose sur une organisation « homogene et hiérarchisée
de pouvoirs émanant d’autorités qui tirent leur légitimité de leur statut de
représentants de ce mouvement sportif ainsi structuré et dont l’incarnation est la
fédération sportive »°’".

Les fedérations internationales fonctionnent toutes suivant un modele
d’organisation similaire : 1’0organe « délibérant », assemblée générale ou congres,
regroupe les représentants des fédérations nationales et des organisations
continentales ; I’organe exécutif, comité exécutif ou bureau, est composé de membres
élus dont la composition cherche a étre représentative des divers continents, les
présidents, vice-présidents et trésoriers de I’institution sont désignés en son sein’®.

Les compétences normatives sont réparties entre 1’organe délibérant et 1’organe
exécutif, les modifications des régles statutaires et 1’édiction des regles relatives aux

compétitions et aux « lois du jeu » étant généralement de la compétence du congres

56 Sur I’ensemble de ces développements : VALDRINI P., DURAND J.-P., ECHAPPE O., VERNAY
J., opus cit., pp. 399-422. Selon les auteurs, le développement de juridictions administratives au
niveau local va certainement intervenir.

S SIMON G., « Existe-t-il un ordre juridique du sport ? », Droits, n° 33, 2001, p. 99.
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alors que ’organe exécutif dispose d’un pouvoir réglementaire important comme
celui, si I’on prend I’exemple de la F.I.F.A., d’édicter un réglement spécifique relatif
au statut des joueurs et aux transferts ou encore d’adopter un réglement relatif aux
autorisations de diffusion des matches®".

Afin de veiller a ’application de ces régles, les fédérations sportives sont dotées
d’organes et de mécanismes de sanctions de ce droit. La compétence disciplinaire
peut relever d’organes juridictionnels spécifiques ou de la compétence de 1’assemblée
générale et de 1’organe exécutif. On trouve plusieurs degrés de juridictions : un
tribunal interne peut étre juridiction d’appel de « commissions disciplinaires ». Les
litiges peuvent concerner des sportifs en particulier ou des conflits entre fédérations
nationales membres®®. Les fédérations nationales, elles, ont un pouvoir disciplinaire
propre plus ou moins étendu en fonction des sports®.

A I’image de la lex mercatoria, on a pu qualifier les regles particuliéres du sport
de « lex sportiva » pour illustrer « le phénomene normatif transnational, a savoir des
pratiques normatives privées qui, en se déployant, font fi de [’organisation
territoriale du pouvoir politique »*® ; ce terme désigne cependant I’ensemble du
corpus juridique relatif au sport, c'est-a-dire aussi bien les régles d’origines privées
que les regles publiques.

b) Un droit disciplinaire complexe

Franck Latty s’arréte sur l’exemple de la F.LLF.A., particulier car « trés
abouti » : le code disciplinaire de la fédération s’apparente, selon lui, a un « mini
code pénal du football » et comprend 155 articles. Parmi ceux-ci, certains énumerent
les obligations des fédérations comme « participer aux compétitions organisées par
la F.I.F.A. », ou « faire respecter par leurs propres membres les statuts, réglements,
directives et décisions des organes de la F.I.F.A. » dont la violation entraine des
sanctions. D’autres infractions, nombreuses, sont également évoquées, « cCOmmises

intentionnellement ou par négligence »°®, comme les « infractions contre 1'intégrité

S LATTY F., La lex sportiva. Recherche sur le droit transnational, Leiden, Martinus Nijhoff
Publishers, 2007, pp. 58-63.

" |dem, p.77. La F.I.LF.A. (Fédération internationale de football association) fut fondée le 21 mai
1904 par I’adoption de ses statuts par les représentants du football de sept pays européens

0 | ATTY F., opus cit., pp. 63-68.

%1 1dem, p. 91.

%82 1dem, p. 16.

58 Art. 8 du code disciplinaire de la F.I.F.A. adopté par son comité exécutif le 8 mars 2002. Les
dispositions de ce code citées ici sont issues de la thése de Franck Latty.
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corporelle (lésions corporelles, voies de fait, bagarre) » et le type de sanctions
encourues y est détaillé. Au sein des « Lois du jeu » sont distinguées les « infractions
simples » comme la simulation, des infractions graves comme le crachat et I’injure ;
tout comme les «infractions a [’honneur » sont distinguées des « faux dans les
titres » ou encore de « [l'atteinte a lincertitude du résultat d’un match »***. Une
définition aussi précise des différents types d’infraction ainsi que des peines qui s’y
rapportent — celui qui se sera rendu coupable de racisme sera « suspendu 5 matches
au moins a tous les niveaux » et sanctionné d’une « interdiction de stade » et d’ « une
amende d’au moins CHF 10 000 »*® - est un mode de fonctionnement rare en droit
disciplinaire et mérite d’étre signalé : la palette des sanctions est large allant de la
simple mise en garde a I’interdiction d’exercer toute activité relative au football, ou a
I’obligation de jouer a huis clos ou encore 1’annulation de résultats de matches.
L’arbitre sanctionne au cours du jeu par les « cartons » jaunes et rouges les
infractions commises par les joueurs.

Le droit disciplinaire des fédérations sportives internationales se distingue aussi
d’autres types de droit disciplinaire par |’attention portée a la procédure et la
multiplicité des voies de recours. Les procédures juridictionnelles au sein de la
F.I.LF.A. se distinguent par leur « réglementation extrémement précise », en ce qui
concerne les droits de la défense mais aussi « [’organisation des délais »,
« l’administration de la preuve ou de son fardeau » ou encore « la langue » ; les
« phases de la procédure (ouverture, instruction, débats, délibérations, décision) et «
la notification et la communication des décisions »**®. De la méme maniére, sont
aussi trés détaillées, les regles relatives aux voies de recours qui se rapportent « aux
décisions attaquables ; a la qualité pour recourir ; aux délais de recours ; aux griefs
(mauvaise constatation des faits ou application erronée du droit) ; aux mémoires de
recours ; au deépot d’une provision financiére ; aux effets du recours (effet dévolutif

complet et effet suspensif) »°%.

B4 LATTY F., opus cit., p. 93.

%% Art 55 du Code. I1 s’agit de francs suisses car le siége de la F.I.F.A. est installé & Zurich.
6 LATTY F., opus cit., p. 97.

*7 Ibidem.
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Les fédérations sportives peuvent prévoir dans leurs statuts une ultime voie de
recours, indépendante : le recours devant le Tribunal Arbitral du Sport (T.A.S.)*®.
Cette instance a été créée en 1983 pour trancher les litiges internationaux ayant trait
au sport. Comme le T.A.S. avait été créé par le Comité International Olympique®®,
des doutes pesaient sur son indépendance a 1’égard des mouvements sportifs : une
réforme de ses statuts a abouti & la création en 1994 du Conseil International de
I’ Arbitrage en matiére de sport (C.I.A.S) qui assure le fonctionnement du tribunal ; un
code de I’arbitrage a également été élaboré. Le recours au T.A.S. tend a devenir la
norme au point que 1’on peut considérer qu’il s’agit d’une véritable « Cour supréme
du sport mondial » : « la jurisprudence des formations du T.A.S. constitue une part
essentielle du droit transnational appliqué au sport de compétition »°%.

Le fait que le tribunal d’arbitrage soit commun aux différents ordres juridiques
que sont les fédérations sportives internationales et qu’il énonce des regles qualifiées
de principes fondamentaux du droit du sport renforce le constat de 1’émergence d’une

véritable lex sportiva.
82 Le parti politique : une institution

En suivant la théorie de I’institution de Maurice Hauriou, on montrera que le
parti répond aux propriétés de I’institution a la fois lors de sa constitution (A) et

durant toute sa vie (B).

A. Une institution par son mode de constitution
Les partis que I’on a choisi plus particulierement d’étudier sont soumis au régime
de la loi du 1*" juillet 1901 relative au contrat d’association. Afin de montrer que le
parti politique répond a la définition de I’institution des sa constitution, dés I’union

des volontés (2) il est nécessaire d’exclure d’abord la théorie contractuelle (1).

%8 |a sanction du dopage fait, quant a elle, I’objet d’un traitement spécifique tant au niveau étatique
qu’au niveau international avec la création de I’Agence mondiale antidopage (AMA) créée en 1999 et
la mise en place d’un « Code mondial antidopage ». (Source : www.wada-ama.orq).

%% e Comité International Olympique (C.1.0.) est une source de droit importante en matiére sportive.
Franck Latty évoque ainsi deux types de sources : le C.1.0. serait « a [’origine d’une lex sportiva
centrale de nature institutionnelle, tandis que de leur c6té, les fédérations internationales sportives
produisent des leges sportivae décentralisées » (LATTY F., opus cit., p. 357).

% SIMON G. (dir.), Droit du sport, Paris, PUF, coll. Thémis, 2012, p. 578.
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1. L’exclusion de la théorie contractuelle

La thése de I’association-contrat sur laquelle est fondée la loi du 1 juillet 1901
(a) a été rapidement controversée en raison de son incohéerence (b).

a) La these de [’association-contrat

L’acte d’association est, selon les termes de la loi de 1901, « une convention »
dont la validité est régie « par les principes généraux du droit applicables aux
contrats et aux obligations »*°* ; les commentateurs de 1’époque sont méme allés
jusqu’a analyser 1’acte fondateur de 1’association comme un «veritable contrat

synallagmatique »°%.

Depuis, I’association a toujours ¢été considérée comme ne
relevant que de la sphere privée, méme en ce qui concerne les grandes associations
reconnues d’utilité publique et subventionnées par les collectivités publiques.

La loi de 1901 a été adoptée a une époque et dans un contexte politiqgue ou
primait le souci d’éviter que toutes sortes de groupements, mais plus particulierement
les congrégations religieuses, ne puissent venir concurrencer la puissance publigque :
il s’agissait davantage de consacrer une liberté individuelle que reconnaitre les
corporations ; 1’association est alors congue comme «un instrument de
l'individualisme » permettant de «prolonger et d’organiser des activités
individuelles »** . Les caractéristiques attachées a 1’association dans le projet de loi
démontrent que Waldeck-Rousseau, alors président du Conseil, ministre de I’Intérieur
et des Cultes, qui a porté cette loi au nom du gouvernement, la concevait dans « un
cadre entiérement individualiste et contractuel » : celle-ci ne devait, par exemple,
n’avoir ni la personnalité de plein droit, ni de patrimoine propre. Mais la chambre est
revenue sur ces deux points en attribuant la capacité a I’association et la loi qui est
votée prendra « le contre-pied du projet »*** : Maurice Hauriou reléve que « ¢’est un
individualiste déterminé qui a fait aboutir la loi sur les associations, il s était flatté

d’en écarter tout élément corporatif et le mécanisme législatif mis en mouvement par

lui a produit justement une charte corporative »*%.

1 Art. 1° de la loi du 1% juillet 1901.

*%2 ROUJOU DE BOUBEE G., opus cit., p. 54.

% ROSANVALLON P., Le modéle politique francais, La société civile contre le jacobinisme de 1789

a nos jours, Paris, Seuil, 2004, pp. 328 et 331.

zz: HAURIOU M., Précis de droit constitutionnel, Paris, Sirey, 2° éd., 1929, pp. 670-671, note n°32.
Ibidem.
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Léon Duguit voit, pour sa part, dans 1’article 1*" de la loi qui soumet I’association
aux dispositions relatives aux contrats et obligations, une « erreur législative », la
these selon laquelle les statuts d’une association sont bien « les clauses d’un contrat
individuel » n’étant soutenue, selon lui, que par « quelques civilistes attardés »*.
Yann Tanguy note que la jurisprudence a, depuis, affirmé le caractére
extracontractuel de 1’acte d’association en optant « en faveur d’une conception
institutionnelle »*".

Ainsi, la thése purement contractuelle ne serait pas acceptable en I’état car elle
ne reflete pas la réalité du fait associatif : cette derniére serait mieux traduite par la
notion d’acte collectif®®.

b) L’incohérence de la thése contractuelle

L’acte d’association, désigné par le terme de « convention » est considéré par la
loi comme soumis au régime des contrats. Le contrat est, en effet, une « espéce de
convention », tout comme le pacte ou encore I’accord ou le traité®®. Afin d’écarter
I’hypothése de la nature contractuelle de 1’acte associatif, il est nécessaire de
comparer les caractéristiques du contrat a celles de I’association : « suivant une
formule universellement acceptée », le contrat est considéré comme un accord de
volontés entre plusieurs personnes sur un méme objet qui crée une obligation
temporaire et ne produit des effets que dans les rapports des parties®®. Etudiés méme
separément, ces éléments de définition ne coincident pas avec les différentes
composantes de 1’association.

L’acte d’adhésion ne peut étre assimilé a un accord de volonté contractuel tout
d’abord parce que, si I’accord de volonté en lui-méme est le contrat, I’adhésion n’est
pas I’association : une fois créée, I’association dépasse les parties initiales ; ainsi,
peut-on expliquer la possibilité pour un nouveau membre d’adhérer a 1’association
déja créée alors que I’intervention d’une nouvelle partie suppose la redéfinition du
contrat ou dans tous les cas en modifie 1’équilibre. 1l s’agit d’une adhésion a une
collectivit¢ unie par la volonté d’atteindre un but commun et non pas d’un

« compromis entre les volontés opposées de deux parties qui luttent pour leurs

% DUGUIT L., Les transformations du droit public, opus cit., p. 123.

YT TANGUY Y., « L’institution dans 1’ceuvre de Maurice Hauriou. Actualité d’une doctrine », RFSP,
1991, p. 78.

5% Cf. supra.

%9 CORNU G., opus cit. , « accord », « contrat », « convention », « pacte », « traité ».
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intéréts respectifs »® : il n’y a ni créancier, ni débiteur dans ’objet propre de
I’accord initial mais un objectif partagé. De plus, le critére du caractére temporaire du
contrat n’est pas rempli par 1’acte d’association qui n’a pas vocation a étre éphémere :
sa cause ne s’éteint pas a la suite d’une exécution®®. Leffet a I’¢gard des tiers differe
aussi de celui du contrat, notamment parce qu’une association peut avoir la
personnalité juridique : comme le note Mohammed Rechid Kheitmi un tiers qui aurait
eu des rapports juridiques avec une association pourrait « en obtenir la nullité en se
prévalant des statuts »°%% . il cite Marc Réglade, auteur d’une thése de référence sur
I’acte d’association pour qui « on ne congoit pas qu’'un contrat puisse affecter la
situation des parties au point qu’elles ne puissent a [l’avenir faire valablement avec
les tiers certain actes que conformément aux clauses du contrat précédent »°**.

Par ailleurs, 1’association peut soumettre ses membres a des régles disciplinaires,
dont certaines ne sauraient s’expliquer par la théorie contractuelle. Si la sanction en
cas de non exécution existe entre cocontractants, 1’existence de juridictions, de
sanctions purement immatérielles comme le blame ou 1’avertissement ainsi que de
toutes sortes de procédures éloigne 1’association du contrat : ’adhérent qui a commis
une faute, si 1’on exclut les conflits interpersonnels au sein de 1’association, a
commis une faute vis-a-vis de 1’association et non seulement vis-a-vis d’un
cocontractant. Le droit disciplinaire des associations n’a pas seulement pour objet de
résoudre un différend entre deux parties mais surtout de dégager la responsabilité
fautive d’un membre vis-a-vis de ce qui a été créé par 1’accord initial. Ensuite, la
sanction du membre n’a pas d’incidence sur le statut des autres adhérents, ni sur la
survie de 1’association. Par ailleurs, la sanction est un « pouvoir propre du
groupe »*® et il n’est jamais préalablement nécessaire au prononcé de la sanction de
saisir les tribunaux, au contraire du régime contractuel au sein duquel le recours au

juge etatique est la regle.

60| EGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 41.

%1 1dem, p. 42.

%02 On pourrait ici poser la question, par exemple, de I’objet d’une association de lutte contre la peine
de mort une fois la peine de mort abolie : la disparition de 1’objectif ne fait pas disparaitre
automatiquement 1’association.

%03 KHEITMI M.R., opus cit., p. 23.

84 REGLADE M., Nature juridique de [’acte d’association, thése, Droit, Bordeaux, 1920, p. 43 cité
par KHEITMI M.R., ibidem.

%5 | EGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 222.
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La régle majoritaire adoptée pour voter des décisions ou encore modifier les
statuts au sein de ’association est aussi une caractéristique qui la sépare du contrat,
en effet: «si les statuts d’une société ou d’une association avaient le caractére
contractuel, il serait impossible de justifier leurs modifications ou leurs

transformations par le seul vote majoritaire »°*°

. L’on pourrait ainsi aller jusqu’a
opposer les statuts d’une association qui créent des situations générales et
impersonnelles que 1’on peut qualifier d’objectives, au contrat qui crée des rapports

de droits concrets et individuels, subjectifs®®’.

En retenant une pratique « conventionnelle », la loi de 1901 apparait inadaptée,
surtout en ce qui concerne des organisations aussi importantes que les partis
politiques. Le législateur a semblé, par ailleurs, avoir conscience des limites de la loi
puisqu’il en exclut les syndicats professionnels, les sociétés de commerce et les
sociétés de secours mutuel qui conservent leurs régimes spéciaux®®. Pour Pierre
Rosanvallon cela s’explique par le fait, en ce qui concerne les syndicats par exemple,
que ceux-ci sont reconnus comme étant des institutions sociales®®.

2. L’union des volontés

Deux des éléments de la trilogie constitutive de 1’institution établie par Maurice
Hauriou consistent en une union des volontés : 1’idée d’ceuvre a réaliser (a) et les
manifestations de communion autour de cette idée (b).

a) L’idée d’ceuvre

Premier des éléments constitutifs de 1’institution, /’idée d’ceuvre a réaliser est
aussi ce qui parait étre la manifestation la plus évidente de la vie des partis politiques.
Selon Maurice Hauriou : « tout corps constitué est pour la réalisation d 'une ceuvre ou

, . 610
d’une entreprise »

d’abord purement théorique, 1’idée prend corps par sa
matérialisation dans 1’institution ; le concept d’institution permet « la réification de
’idée », « le passage de 1'idée d la dimension de I'eeuvre »**. En suivant la définition

de Maurice Hauriou, on peut affirmer que les partis politiques sont bien constitués a

%06 ROUJOU DE BOUBEE G., opus cit., p. 207.

%07 Ces différentes notions sont développées dans LEGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus
cit., pp. 40-45.

%08 Art. 21 de la loi du 1% juillet 1901.

%09 ROSANVALLON P., Le modéle politique francais, opus cit., p. 338.

% HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 12.

81 TANGUY Y., opus cit., p. 66.
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partir d’une idée d’ceuvre particuliére : celle-ci est contenue dans leur objet. En effet,
« l’idée de l’entreprise est [’'objet de [’entreprise, car [’entreprise a pour objet de
réaliser I'idée »**%. Les partis politiques ont ainsi pour objet la promotion de certaines
valeurs ou de modeles de société et leur réalisation : ils seront ensuite plus ou moins
identifiés par cette « idée » en fonction de la force avec laquelle elle s’affirme. Pour
le PCF ce sera: « répondre aux immenses défis de notre époque par l’émancipation
de chacun, la maitrise sociale, la mise en commun et le partage des connaissances,

des pouvoirs, des richesses. [...] »***

. L’objet du PS est décline dans sa déclaration de
principes : on peut y relever par exemple : « exprimer [’intérét général du peuple
francais ». D’autres partis spécifient explicitement la rubrique concernant

614 on peut lire a ’article 2 des statuts du Mouvement démocrate que

leur« objet »
celui-ci « s’engage a promouvoir les idéaux républicains et le développement durable
par [’édification d’une démocratie de responsabilité dans la vie politique nationale,
européenne et mondiale comme dans la vie économique et sociale », ou a I’article 3
des statuts du FN que celui-ci « défend la souveraineté nationale et l'indépendance
de la nation ».

Maurice Hauriou introduit une distinction importante dans sa théorie de
I’institution entre « [’idée d’eeuvre a réaliser » c'est-a-dire 1’objet, d’une part, le but
et la fonction, d’autre part. Il manque a 1’idée de but la notion de moyens de parvenir
al’ «ceuvre » et le but demeure « extérieur a [’entreprise, tandis que l’idée directrice
est intérieure a celle-ci »*™°. Les différentes déclarations contenues dans les statuts
des partis reflétent bien cette distinction, les moyens utilisés sont « la promotion » ou
« la défense de », ou encore « I’émancipation de I’homme » ; tous sont intérieurs au
parti puisque sans eux le parti n’est rien. Quant a la fonction, elle « n’est que la part
deja réalisée ou du moins, déja déterminée de [’entreprise ; il subsiste dans [’idée
directrice de celle-ci une part d’indéterminé et de virtuel qui porte au-dela de la

fonction »%°. Les différentes fonctions des partis politiques, qu’il s’agisse par

2 HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 14.

813 Statuts du PCF, précités, Préambule. Il faut ici constater que ’objet du parti est longuement
développé dans le préambule.

614y s’agit d’un formalisme inspiré par I’article 5 de la loi de 1901 selon lequel la déclaration d’une
association & la préfecture doit contenir «le titre et l'objet de [’association, le siége de ses
établissements [...] ».

%> HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., pp. 12-13.

616 |dem, p. 13.
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exemple de la sélection du personnel dirigeant ou de la confection de programme de
gouvernement, ou encore de leur fonction de socialisation et de formation politique
du citoyen, représentent en effet une part assez « déterminée » et établie de la vie des
partis politiques ; ce qui I’est moins et qui est ainsi plus « indéterminé » et plus
« virtuel » c’est I’objet des partis qui peut évoluer dans le temps en suivant ou non les
évolutions de la société, par exemple lors de la confrontation a la realité sociale et
politigue au moment de sa mise en application.

L’idée d’entreprise, cet objet, va mener une « Vie objective » « en se propageant
dans les mémoires d’'un nombre indéterminé d’individus » mais pourra connaitre
différentes interprétations, car elle « ne sera pas classée dans toutes les mémoires
avec la méme interprétation»®*’. Le parti politique, dés lors qu’il est suffisamment
connu du public, du « groupe d’intéressés »*8, connait cette objectivisation.

b) Les manifestations de communion

L’union des volontés symbolisée par la manifestation de communion se produit
dans deux circonstances distinctes de la vie de I’institution : lors de sa fondation et
durant certains moments précis nécessaires a son fonctionnement. Il s’agit de
communier soit «en [’idée de ['ceuvre a réaliser, soit en celle des moyens a
employer »%'°,

Lors de la fondation de I’institution, celle-ci est « acclamée en principe »*%. Les
congreés fondateurs ou les assemblées générales constituantes des partis politiques en
sont la traduction. C’est, en effet, le mode de fondation adopté par les partis en
France dés la création du Parti républicain, radical et radical-socialiste, « premier
parti politigue moderne, congcu comme une véritable organisation et non un simple
courant d’opinion »***. Celui-ci a été fondé par la réunion en congrés du 21 au 23 juin
1901 de parlementaires, de comités, de journaux et loges magonniques représentés
par un millier de congressistes : selon les commentateurs, au cours de ce congres, on
releve une «atmosphere de grand-messe» et une part de «déféerence

unanimiste »%% ; le texte de clture du congrés va servir de charte idéologique du

7 1dem, pp. 14-15.

%18 1dem, p. 16.

9 HAURIOU M., « La théorie de Iinstitution et de la fondation », opus cit., p. 19.

%20 1dem, p. 20.

621 BERSTEIN S., RUBY M., «Introduction», in BERSTEIN S., RUBY M. (éd.), Un siécle de
radicalisme, Villeneuve d'Ascq, Presses Universitaires du Septentrion, 2004, p. 14.

2 BAAL G., « La fondation du Parti Radical » in BERSTEIN S., RUBY M. (éd.), opus cit., p. 66.
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parti, ce qui est assimilable a 1’idée directrice, a 1’idée d’ceuvre a réaliser, un texte
dominé par « [’appel a [’union de tous les fils de la Révolution contre le nationalisme
et le cléricalisme, mais qui fait aussi leur place aux aspirations réformatrices du
radicalisme socialisant »°%*,

Le fonctionnement de [D’institution requiert aussi ces « manifestations de
communion » : celles-ci se produisent a 1’occasion de réunions et en suivant la régle
majoritaire : méme si I’idée de « majorité » s’oppose par définition a I’agrégation de
I’ensemble des membres intéressés, sa formation « demande toujours un état d’union
des volontés »°?*; par leur acceptation du fait majoritaire, tous démontrent « leur
acceptation de la régle du jeu »°®. Les partis politiques, notamment en raison des
divergences d’opinion qui sont susceptibles de les traverser, fonctionnent selon cette
regle majoritaire ; en fonction du type de vote, cette majorité sera parfois renforcée,
c'est-a-dire absolue, des deux tiers ou encore des trois quarts.

Par ailleurs, la « communion en [’idée » est aussi une « communion d’action »
qui implique « I’entente des volontés sous la direction d’un chef »**°. Ce phénoméne
se retrouve dans les partis politiques, qui choisissent tous un individu ou un college
restreint d’individus pour les diriger, méme ceux qui cherchent a éviter au maximum
la personnalisation du pouvoir. Le moment de cette communion, comme le résume
Eric Millard : « traduit ['immédiateté entre ['objectif et le subjectif, le collectif et

I’individuel, le groupe et chacun de ses membres »%2,

B. Une institution tout au long de son évolution
Le parti politique répond aussi a la définition de I’institution durant les

différentes étapes de sa vie tout comme par son mode de fonctionnement, c'est-a-dire

%23 1dem, p. 68.

24 HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 20.

25 MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution », opus cit., p. 397.

62 HAURIOU M., «La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 21. 1l faut signaler ici,
comme on a évoqué la fondation du Parti républicain, radical et radical-socialiste que c¢’est au nom de
cette méme idée d’action que Georges Clémenceau s’abstient de participer au congrés fondateur du
parti car selon lui, comme il 1’a écrit dans sa gazette « Le Bloc » : « S’associer, ¢’est non s’accroitre
[...] mais se diminuer, puisque c’est restreindre pour un but qui semble désirable une part de son
activité ». Pour lui « I’idée est de [’individu, non d’une compagnie d’hommes, si distingués qu’ils
puissent étre ». Ainsi le groupe ne peut servir qu’a se soumettre a un chef, sans lui accorder
davantage de pouvoir de décision: «les groupes, étant d’essence passive, sont des agents de
diffusion, non des sources d’idées, non pas méme autre chose , pour [’action, que des forces
subordonnées » cité par BAAL G., « La fondation du Parti Radical », opus cit., p. 60.

2 MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution », opus cit., p. 397.
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par sa physiologie (1). L’une des caractéristiques de I’institution étant de n’étre pas
un groupement temporaire, elle intégre la question de la durée (2), et c’est aussi en
cela qu’elle est, on I’a vu, intrinséquement liée au droit.

1. La physiologie du parti politique

Le parti politique, comme toutes les institutions, connait différentes étapes au
cours de son évolution, bornées par sa création et sa disparition (a), entre lesquelles
«un pouvoir de gouvernement organisé », qui est 'un des trois éléments
caractéristiques de I’institution pour Maurice Hauriou, assure son fonctionnement
(b).

a) Création et disparition du parti politique

Si I’on continue a suivre la théorie des institutions telle qu’elle a été développée
par Maurice Hauriou, la création formelle de I’institution passe par une « opération
de fondation ». Cette opération peut étre effectuée par la « volonté isolée d’un seul
individu », 1’institution fondée étant alors un « établissement », ou par la volonté
commune de plusieurs individus et sera alors créée « une corporation ». La premiere
catégorie d’institution est caractérisée par l’attribution d’un patrimoine propre et

28 Les

’autre par « un groupe permanent de membres perpétuant la fondation »°
partis politiques relévent de la seconde catégorie : s’il y a eu autant de circonstances
de création que de partis politiques, ceux-ci ne peuvent reposer sur un seul homme,

méme si parfois on reconnait & un seul homme la qualité de fondateur du parti®®.

Les éléments nécessaires a la fondation de I’institution sont « la manifestation
de volonté commune avec intention de fonder, la rédaction des statuts, /’organisation
de fait de [institution corporative, la reconnaissance de sa personnalité

juridique »%%.

On retrouve dans «la manifestation de volonté commune avec
intention de fonder » la traduction de la « manifestation de communion » nécessaire a
I’émergence de I’institution. L’intention de fonder ajoute a celle-ci des effets
juridiques, dont elle est le fondement, et une existence propre : Maurice Hauriou

compare cet acte a la plantation d’une forét ; I’idée ainsi implantée dans le milieu

%28 HAURIOU M., « La théorie de Iinstitution et de la fondation », opus cit., p. 35.

829 On peut citer a titre d’exemple : La Fédération républicaine, fondée en 1903 par Eugéne Motte ou
plus récemment le Parti de gauche lancé a I’initiative de Jean-Luc Mélenchon.

%0 HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 36.
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%31 Lorsque I’auteur détaille cette opération de

social « s’y développe par elle-méme »
fondation, 1’on pourrait croire qu’il détaille le processus de fondation d’un parti
politique : délibération d’assemblée prise a la majorité, intervention de meneurs qui,
par des jeux d’influences, I’emportent, et d’autres qui ne peuvent refuser d’adhérer et,
par la, intervention d’un élément de pouvoir qui unifie les consentements et des
décisions qui « présentent ce caractére de valoir par elles-mémes juridiquement »%%,
Maurice Hauriou en conclut, et cela parait s’appliquer de maniére patente aux partis
politiques, non seulement lors de 1’opération de fondation mais aussi lors de toutes
les autres « manifestations de communion » qui rythment leur vie : « la communion
fondative est une opération de pouvoir autant qu’'une opération consensuelle »033,

Le pouvoir est appuyé par des opérations de procédure « élément formel
extérieur nécessaire » a en assurer 1’unité et le caractére juridique.

Enfin, « les institutions sont périssables comme toutes les existences » : cette
disparition peut étre due a une cause extérieure ou bien ’institution peut d’elle-méme
se dissoudre « par une délibération de 1’assemblée générale de leurs membres »***,
Dans le cas des partis, on peut trouver de nombreux exemples de disparition pour
cause extérieure : c’est le cas lorsque I’Etat met en ceuvre son pouvoir de dissolution
administrative®®. Un parti tel que la Ligue communiste révolutionnaire (LCR) a
connu les deux cas de figure : la « Ligue communiste » a été dissoute par un décret du
28 juin 1973 puis s’est recomposée dans la LCR qui a mis fin a quarante ans

d’existence, en organisant un congrés de dissolution®® le 5 février 2009.

Au-dela de la « dissolution », il faut évoquer les cas fréquents de fusion ou de
transformation. L’institution avec ses statuts propres disparait mais ses membres se
retrouvent au sein d’un autre groupe, avec une identité qui leur restera commune. On

peut citer I’exemple du parti Les Verts qui n’évoque pas une fusion mais un

% |dem, p. 37.

%32 |dem, p. 39.

%33 1dem, p. 40.

%34 1dem, pp. 41-42.

%% En France, I’Etat tient ce pouvoir de 1a loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de combat et milices
privées.

6% 18° congrés de la LCR, 5 février 2009 : on compte 40 années en se fondant sur la création de la
Ligue communiste en 1969. Il faut relever cependant, que les titres des deux textes soumis au vote
des adhérents a 1’occasion de ce congrés comportaient la notion, que 1’on va évoquer au sujet des
fusions, de « dépassement ». (Source : Rouge, n°® 2286, 12 février 2009)
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« dépassement »*" : les conditions de sa disparition et les termes de la question posée

lors du référendum interne du mois de novembre 2010 montrent bien la continuité
voulue dans la transition vers un parti élargi qui va devenir Europe écologie-Les
Verts ; on demande aux adhérents de se prononcer sur le « remplacement des statuts
actuels des Verts par le socle statutaire adopté lors des assises territoriales du
rassemblement des écologistes ».
b) Le fonctionnement du parti politique : «un pouvoir de gouvernement
organisé »

Il s’agit pour Maurice Hauriou de I'un des trois éléments constitutifs de
I’institution : I’auteur le compare a I’organisation de I’institution dont le rdle est la
réalisation de 1’idée de I’entreprise et dont les deux principes clés sont la séparation
des pouvoirs et la mise en place d’un régime représentatif.

La séparation des pouvoirs qui est une séparation des compétences, assurée par la
pluralité des organes, permet d’éviter que le pouvoir ne soit une simple force de
domination. Maurice Hauriou distingue le pouvoir exécutif, le pouvoir délibérant et le
pouvoir de I’assentiment par le pouvoir de suffrage®® : cette séparation des pouvoirs
se retrouve dans les statuts des partis politiques qui, comme on 1’a montré,
s’organisent en un pouvoir exécutif, un ou plusieurs organes délibérants qui peuvent
étre échelonnés géographiquement et un pouvoir d’assentiment matérialisé¢ par le

droit de vote attaché a ’acte d’adhésion.

La mise en place du régime représentatif correspond a 1’idée que « [’idée
directrice est supposée commune aux organes du gouvernement et aux membres du
groupe » et a la nécessité « d’assurer dans les faits la réalité de cette vision
commune »**. A nouveau, 1’on retrouve une similitude avec le fonctionnement des
partis politiques, qui fonctionnent, des lors que leurs effectifs le leur permettent,

selon un systéme de représentation fonde sur la délégation et sur le vote.

%7 Mot de Cécile Duflot dans la Tribune des Verts de novembre 2010, « Référendum pour un
mouvement unifié¢ de 1’écologie politique », p. 3.

3% HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 17.

639 |dem, p. 18.
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Le rapport de ’instituant a I’institué fait que le pouvoir ne trouve « sa propre
Jjustification que dans le but qu’il s assigne »**°. Maurice Hauriou ne manque pas, en
effet, de rappeler que les pouvoirs dirigeants peuvent se détourner « de la

préoccupation du bien commun pour obéir & des mobiles égoistes »**:

seul
I’ascendant de 1’idée d’ceuvre a réaliser permet au pouvoir de modérer « sa force
d’action spontanée » pour 1’assujettir a 1’idée directrice de 1’institution. Cela permet
d’éviter aussi que le pouvoir ne devienne arbitraire ou despotique : ces risques sont
bien connus en ce qui concerne les partis politiques tant leurs conséquences peuvent
étre graves.

2. La question de la durée

A Dinstitution se rattache I’attribut de la personnification, instrument de sa
persistance dans le temps (a), une des caractéristiques indispensable a I’institution
étant sa continuité (b).

a) La personnification : instrument de la persistance de [’institution dans le

temps

Dans la théorie de I’institution de Maurice Hauriou, « [’incorporation » et la

« personnification » ont pour but d’assurer a I’institution « sa propre durée et sa

propre continuité »**

. L’incorporation, qui se traduit par la création d’organes qui
ont pour but d’agir pour la réalisation de 1’idée directrice, intervient lorsqu’un
« pouvoir organisé » crée des situations juridiques et s’attache a les maintenir car ces
situations juridiques sont nécessaires a la réalisation de I’idée d’ceuvre®®. Ensuite
vient le stade de la personnification au cours duquel se surajoute « a la continuité de
l’idée a [’état objectif, déja réalisée au stade de l’incorporation, la continuité de la
méme idée a [’état Subjectif»644. C’est le pouvoir qui va permettre d’assurer la
continuité de « /’action subjective de [’idée directrice » en jetant « des ponts » entre
chacun des moments ou s’est exprimée 1’idée dans son état subjectif au travers des
« manifestations de communion » au moyen de la loi « euvre subjective d’un pouvoir
délibérant majoritaire »**°. Jean-Arnaud Mazéres décrypte ces deux moments comme

étant d’abord celui mouvant et pluriel de I’organisation puis celui de la décision qui

%0 TANGUY Y., opus cit., p. 73.

*IHAURIOU M., « La théorie de Iinstitution et de la fondation », opus cit., p. 18.
%2 1dem, p. 22.

%3 |dem, pp. 26-29.

%44 |dem, p. 32.
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raméne Dinstitution a I’unité®®. Le collectif constitutif de 1’institution s’attribue une

identité.

La personnalité morale permet d’ériger un collectif en sujet de droit, le droit
francais attachant a [D’attribution de la personnalité morale des compétences
particulieres — différentes selon que les titulaires disposent de la « petite »
personnalité morale ou de la « grande » personnalité morale qui s’obtient par
I’attribution de la reconnaissance d’utilité publique - qui permettent au groupement
d’ester en justice ou encore de posséder un patrimoine propre. En droit francais, les
partis politiques peuvent disposer de la personnalité morale au méme titre que
I’ensemble des associations déclarées a la préfecture en vertu de la loi du 1* juillet
1901 ; ils en bénéficient automatiquement depuis la loi du 11 mars 1988 relative a la
transparence financiére de la vie politique®’, dont I’article 7 dispose : « les partis et
groupements politiques se forment et exercent leur activité librement. Ils jouissent de
la personnalité morale ». Pour Maurice Hauriou cette personnalité morale peut étre
reconnue aux partis politiques a partir de la seule théorie de I’institution : il n’est pas
nécessaire d’attendre une quelconque reconnaissance pour qu’émerge la personnalité
morale d’un groupement, celle-ci émane de I’existence de 1’institution elle-méme.
Pour étre réelles, il faut, selon Maurice Hauriou que « les personnes collectives [...]

o . , , 648
jaillissent a un moment donné de [’ordre des choses »

. Il faut d’ailleurs distinguer
la personnalité juridique de la personnalité morale, la premiére ayant trait aux
rapports externes de I’institution alors que la seconde ne concerne que sa vie
interne®®.

b) L’indispensable continuité de [’institution

On 1’a vu, contrairement au contrat, [’institution ne s’éteint pas
automatiquement, elle a vocation a s’installer dans la durée. Eric Millard met en
avant le role «d’articulation » de 1’idée de durée : celle-ci est nécessaire a la

coordination des trois ¢léments constitutifs de I’institution que sont 1’idée d’ceuvre a

®3 1dem, pp. 30-31.

¢ MAZERES J.-A., « Préface » in LINDITCH F., Recherche sur la personnalité morale en droit
administratif, Paris, L.G.D.J., coll. Bibliotheque de droit public, 1997.

®7 Sur laquelle on reviendra par la suite.

8 GURVITCH G., opus cit., p. 684.

%9 |dem, p. 690.
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réaliser, le gouvernement organisé et les manifestations de communion ; elle permet
aussi de «saisir le droit dans [’optique institutionnelle »*°. Ce dernier permet
d’éviter a I’idée d’étre corrompue par le temps et au groupe de se dissoudre®?. Le

852 vers la durée :

droit « statutaire » produit par 1’institution « tend inéluctablement »
pour Maurice Hauriou «la continuité » de 1’idée directrice qui lui permet de
« pouvoir s’exprimer », de « pouvoir s’obliger », de « pouvoir étre responsable »*>
est le résultat de 1’opération de fondation qui suppose que « la durée de [’institution
dépassera de beaucoup la longévité des fondateurs et de leurs volontés »%*,

Cette condition de « continuité » peut disqualifier un parti qui serait faconné
autour d’une seule personne et dont les statuts auraient négligé les regles que Herbert

Hart classe parmi la catégorie des normes secondaires et que 1’on peut qualifier de

regles de transition : celles qui permettent la continuité de 1’organisation.

*k

Conclusion du chapitre 2

Si la pluralité des ordres juridiques est justifiée de différentes facons par la
doctrine, qui dégage certains traits dominants de 1’ordre juridique comme 1’efficacité,
I’unité, la continuité et la cohérence, c’est la théorie institutionnelle qui a le mieux
mis en lumiére le r6le du droit dans les groupements ; le parti politique répond a
chacun des ¢éléments constitutifs de 1’institution : 1’idée d’ceuvre a réaliser par 1’objet
des partis, les manifestations de communion autour de cette idée réalisées par
exemple par les congres fondateurs, puis un pouvoir de gouvernement organisé.
L’institution a aussi comme caractéristique d’avoir vocation a s’installer dans la
durée et cette condition de « continuité » peut disqualifier un parti qui serait faconné
autour d’une seule personne sans prévoir sa succession. En suivant les théories
institutionnelles qui postulent 1’identité entre ordre juridique et institution, on peut

affirmer qu’en tant qu’institution le parti politique est donc un ordre juridique et

0 MILLARD E., « Hauriou et la théorie de I’institution », opus cit., p. 398.

1 1dem, p. 399.

%2 TANGUY Y., opus cit., p. 74.

%3 HAURIOU M., « La théorie de I’institution et de la fondation », opus cit., p. 32.
%4 |dem, p. 37.
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contribue & illustrer, aux co6tés d’autres ordres juridiques comme les ordres

professionnels ou 1’ordre juridique ecclésiastique, les theses du pluralisme juridique.

Conclusion du titre 1

Le parti politique constitue un espace juridique parce qu’il est composé de régles
qui présentent les caractéristiques de la juridicité et qu’il répond aux definitions de
I’institution, particulierement a celle élaborée par Maurice Hauriou : dans sa forme la

plus aboutie il présente les traits d’une institution et constitue ainsi un ordre

juridique.
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TITRE 2. LA RELATION A L’ORDRE JURIDIQUE ETATIQUE

Le concept de relevance, développé par Santi Romano, permet d’éclairer la
relation entre 1’Etat et les partis politiques : ses trois declinaisons - la relevance
quant a I’existence, quant au contenu et quant a l’efficacité - intéressent leurs
rapports a des degrés différents. Pour que la relevance d’un ordre vis-a-vis d’un autre
concerne son existence, il faut considérer qu’un ordre est supérieur a 1’autre, et qu’il
a le pouvoir de « fixer les conditions de validité de [’inférieur ». Le rapport de
subordination implique, soit que 1’un des ordres est tout simplement créé¢ par 1’autre,
soit que son degré d’autonomie est fixé par celui-ci. Dans le cas des rapports entre
I’Etat et les partis politiques il faut souligner que, si le parti politique nait souvent
« dans » 1’Etat, celui-ci ne nait pas nécessairement « par » I’Etat. Si I’Etat peut mettre
en ceuvre des réglementations en vue de soumettre le parti a son ordre juridique,
celui-ci est libre de s’y conformer ou non sans que cela préjuge de son existence.
Cependant, le degré d’autonomie que le parti choisira de conserver aura une
répercussion sur son statut au sein de 1’Etat. Santi Romano note ainsi qu’il peut se
produire qu’un ordre méme institué comme subordonné « trouve en lui-méme alors
que [’Etat le déclare nul, I’énergie de subsister et de se faire valoir au mépris de

5 Par ailleurs, «il peut arriver qu’'un ordre,

linterdiction qui lui est faite »
autonome au départ, mais soumis a un autre, vienne a dépendre de ce dernier pour ce
qui touche & sa disparition, donc a son avenir »*°. Un parti politique peut, ainsi,
exister sans se soumettre a 1’ordre juridique étatique, dans le cas de régimes
totalitaires qui les interdisent ou par exemple dans le cadre d’une résistance a une
occupation étrangere comme cela a été le cas, en France, apres la suspension par le
Maréchal Pétain, le 12 aout 1941, de I’activité des partis politiques en zone non-
occupée®’.

Pour considérer la relevance d’un ordre vis-a-vis d’un autre quant a son contenu,

Santi Romano évoque, entre autres, la situation dans laquelle I’ordre supérieur, s’il

5 ROMANO S., opus cit., pp. 110-111.

%6 1dem, p. 113.

%7 Sur le processus de la reconstitution clandestine des partis politiques en France durant la seconde
guerre mondiale, se référer a HOSTACHE R., Le Conseil National de la Résistance, les institutions
de la clandestinité, Paris, PUF, coll. Esprit de la Résistance, 1958.
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n’est pas la source de I’ordre inférieur exerce tout de méme une influence sur son
contenu, parce que l’ordre inférieur peut étre tenu de respecter les principes
juridiques qu’il édicte, et parce qu’il peut aussi décider d’en réglementer le contenu.
La relevance d’un ordre sur un autre peut encore s’apprécier au regard de 1’efficacité
que les régles d’un ordre peuvent avoir pour 1’autre, en particulier en ce qui concerne
la délimitation de leur domaine d’application. Dans le cas des rapports entre partis et
Etats, ou lorsqu’il y a subordination celle-ci n’est que « partielle », il est difficile
« de trouver un principe qui soit géneéral, parce que tout dépend de la limite, et elle
peut varier, d’une telle subordination »08,

L’auteur évoque dans son énumération des ordres juridiques non étatiques, les
« entités réglementées par [’Etat mais possédant d’autre part un ordre propre non
reconnu par [’Etat ». L’Etat peut prétendre régler de fagon immédiate ou médiate la
situation juridique de ces entités, ce qui peut se traduire par une réglementation de
leurs conditions d’existence par des lois étatiques ou des actes juridiques privés
soumis a ’ordre étatique. Mais, qu’il s’agisse « d’imperfection involontaire » 0U
« d’autolimitation délibérée », il arrive souvent dans ce cas que 1’Etat « ne réussisse
pas a appréhender et régler entiérement la situation » de ces entités®™. La situation
des partis politiques peut, dans certains cas, s’assimiler a cette description de Santi
Romano qui souligne que des complications importantes peuvent apparaitre
notamment lorsque les tribunaux étatiques sont appelés a se prononcer sur 1’ordre
interne de ces institutions. L’Etat peut, en effet, étre appelé a controler la 1égalité des
actes des entités autonomes « non seulement sur la base du droit de I’Etat, mais
méme sur celle du droit interne de ces entités »°®.

Ainsi, ’ordre juridique étatique se comporte comme un ordre juridique supérieur
en se donnant la possibilité d’accorder aux partis la «reconnaissance de leur
existence » tout en encadrant de diverses manieres leur contenu (Chapitre 1) ; en
France, les partis disposent d’une véritable autonomie qui est révélée par la maniere
dont les juridictions étatiques exercent leur contrdle sur leur ordre juridique interne
(Chapitre 2).

% ROMANO S., opus cit., p. 135.
%9 |dem, p. 92.
%0 |dem, p. 156.
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Chapitre 1. L’encadrement de I’ordre juridique partisan

La nécessité de I’existence méme des partis dans un régime démocratique a
longtemps été trés discutée par la doctrine et cette controverse explique les réticences
dont le droit positif a fait preuve a leur égard. En effet, «le gouvernement
representatif moderne avait été instauré en [’absence de partis politiques organisés »
et « la plupart des inventeurs du gouvernement représentatif, y compris en Angleterre
et en Amérique, avaient méme consideré les divisions entre partis ou factions comme
une menace pour le systéme qu’ils voulaient établir »***. Cette méfiance vis-a-vis des
partis, selon la plupart des auteurs « explique pourquoi, jusqu’au début du 20° siécle,
il n’était pas fait mention des partis, ni dans les constitutions, ni dans les lois, ni dans
les réglements des assemblées parlementaires »%,

En France, longtemps considérés comme les « éternels fantdmes du droit »*%, les
partis ont été obligés de « rechercher leur expression juridique » au travers du
« moule juridique trés général » offert par la loi du 1° juillet 1901%%. Puis, peu & peu
« rattrapés par le droit »°®, les partis ont progressivement été reconnus puis encadrés
par I’Etat, des propositions ayant méme été émises par la doctrine ou par le
legislateur pour renforcer cet encadrement. En étudiant les différentes solutions
adoptées par les Etats, on montrera, tout en mettant en évidence la multiplicité des
options possibles, qu’une tendance se dessine en faveur d’une réglementation plus
approfondie des partis. L’idée qu’il existe des regles qu’il serait souhaitable
d’appliquer au fonctionnement de tous les partis et quels que soient les pays émerge
progressivement dans la doctrine mais aussi dans le cadre d’organisations
internationales telles que le Conseil de 1I’Europe.

Ainsi, en France, une forte autonomie des partis subsiste et leur encadrement par

I’ordre juridique étatique demeure limité (Section 1); les exemples étrangers

%! MANIN B., Principes du gouvernement représentatif, Paris, Flammarion, coll. Champs essais,
1996, p. 248.

%2 | EIBHOLZ G., « Démocratie représentative et Etat de parti moderne », in Revue internationale
d’histoire politique et constitutionnelle, Paris, PUF, 1952, p. 58.

%3 COLLIARD J.-C., « Les partis politiques, oubliés des libertés publiques », in Droit et libertés a la
fin du XXe siécle. Etudes offertes a Claude-Albert COLLIARD, Paris, Pédone, 1984, p. 407.

84 SEURIN J.-L., « L’institutionnalisation des partis politiques », in Etudes de Droit contemporain,
Paris, Cujas, 1963, p. 406.

85 CAMBY J.-P., « L’article 4 de la Constitution : d’une reconnaissance de la liberté des partis
politiques a des exigences de droit », RDP, n° 2, 1998, opus cit., p. 323.
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présentent une multitude d’approches, illustrant la diversité des modes d’encadrement

des partis (Section 2).
Section 1. Un encadrement limité en France

Selon Hans Kelsen, les partis politiques sont nécessaires dans une démocratie
représentative car une « partie trés importante de la formation de la volonté étatique
s'accomplit dans leur sein ». Leur existence et leur influence ne peuvent étre ignorées
par les gouvernants alors méme que «les impulsions qui viennent des partis
politiques sont comme les nombreuses sources souterraines ou s alimenterait une
riviere qui ne paraitrait au jour que dans [’assemblée du peuple ou au Parlement

666

pour couler désormais dans un lit unique »°°. En France, depuis le vote de la

Constitution du 4 octobre 1958, I’existence des partis politiques est un « droit

%7 1’encadrement des partis par 1’Etat a été

reconnu, organisé et protégé par l’Etat »
progressif (§1) et les partis conservent leur autonomie nonobstant d’éphéméres
manifestations de volonté d’intervention dans leur fonctionnement interne : malgré
différentes tentatives, I’instauration d’un statut légal des partis politiques peut étre

considéré a ce jour comme un rendez-vous manqué (82).
81. Un encadrement progressif des partis

L’existence des partis est consacrée, en France, par son inscription dans la
Constitution du 4 octobre 1958 : cette reconnaissance constitutionnelle peut étre

qualifiée de prudente (A) tout comme leur encadrement légal est demeuré restreint

(B).

A. Une reconnaissance constitutionnelle prudente
Si ’on a pu dire que la formulation de 1’article 4 de la Constitution émanait

%8 |a mention des partis politiques dans la

« d’une inspiration tres conjoncturelle »
Constitution de 1958 a fait 1’objet de vifs débats qui ont abouti a une rédaction a

minima (1) et a un texte qui a, par la suite, peu évolué (2).

%06 KELSEN H., La démocratie..., opus cit., p. 19.

%7 COLLIARD J.-C., « Les partis politiques, oubliés... », opus cit., p. 407.

%8 Expression utilisée par Bruno Genevois dans les débats qui suivent D’article de Pierre Avril
« L'article 4: explication d'un paradoxe » in MAUS D., FAVOREU L., PARODI J-L. (dir.), L'écriture
de la Constitution de 1958, Economica, Presses universitaires d'Aix-Marseille, 1992, p. 724.
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1. Un choix a minima
L’écriture de I’article 4 de la Constitution relatif aux partis politiques s’est faite
par touches successives (a) avec le souci de ménager les sensibilités de toutes les
tendances politiques et le texte qui en est résulté a pu étre jugé insuffisant (b).
a) Une écriture par touches successives
Sans revenir sur 1’évolution chronologique du projet d’article, il est intéressant
de relever les éléments qui y ont été progressivement ajoutés et retravailleés.
Le premier projet visait a s’assurer que « les partis puissent se constituer
librement, en second lieu qu’ils soient dirigés suivant des procédés déemocratiques, en

troisiéme lieu que 1’origine de leurs ressources soit connue de tous »°

. apparait
ainsi, dans 1’avant-projet de Constitution, un article qui, outre I’affirmation de la
liberté de formation des partis politiques, leur impose de se déclarer et de déposer
leurs statuts, de s’inspirer de principes démocratiques et surtout qui instaure un
contréle du Conseil constitutionnel sur leurs ressources et leurs dépenses ainsi que la
possibilité pour le gouvernement de demander leur dissolution devant la Haute Cour
de justice en cas de violation des dispositions contenues dans I’article en question. Ce
projet ne sera pas transmis au Comité consultatif constitutionnel (CCC) : il posait en
effet des problemes de fond, notamment en innovant sur la question du contrdle des
ressources ; cela risquait « de compliquer la suite du processus constituant »°™.

Par la suite, les membres du CCC ont repris I’idée de mentionner les partis
politiques dans la Constitution et proposé qu’aprés la garantie de «la liberté
d’opinion et d’expression » soient inscrites les obligations de « s’inspirer de
principes démocratiques » et de « n’accepter aucune obédience étrangere ». Apres un
passage en groupe de travail, ne demeurera que l’obligation de respecter les
« principes démocratiques contenus dans la Constitution ». La suppression effectuée
sera compensee par la suite par les travaux d’un autre groupe qui réunit le Général de
Gaulle, Michel Debré, Raymond Janot et René Cassin et qui remplacera la simple

mention du respect des principes démocratiques par celui de «la souveraineté

%9 Francois Luchaire, alors expert représentant Louis Jacquinot dans le groupe de travail préparatoire
du projet de Constitution, cité par AVRIL P., « L'article 4: explication d'un paradoxe », opus cit., p.
714.

0 AVRIL P., « L article 4... », opus cit., p. 715.
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nationale et de la démocratie ». Pour Olivier Gohin, 1’ajout du respect de la
souveraineté nationale visait, en imposant « la garantie de l’indépendance nationale
dans le programme des partis », non seulement le PCF, mais aussi les partis
centristes tels que le Mouvement républicain populaire (MRP) promoteur d’une
«armée européenne supranationale, intégrée a I’'OTAN et sous commandement

américain »®"*

. Il est ajouté la mention d’une loi organique devant fixer les modalités
d’application mais cette disposition ne passera pas, quant a elle, le filtre du Conseil
des ministres.

S’il a fallu exclure un certain nombre de dispositions, pour s’assurer du soutien
du plus grand nombre, afin de ne pas fragiliser le projet de Constitution tout entier
alors que celui-ci devait étre soumis a un référendum, les insuffisances du texte ont
été relevées.

b) Un résultat ayant pu étre jugé insuffisant

Au moment des travaux préparatoires a la rédaction de la Constitution de 1958,
I’idée d’établir une réglementation détaillée des partis a été développée mais toujours
éludée®” : si les participants a ces travaux ont & diverses reprises exprimé le souhait
de voir préciser le futur article 4, les solutions proposées ont été refusées pour des
motifs d’opportunité. Alors qu’une volonté d’encadrer et de consacrer le role des
partis se faisait jour, les motivations étaient diverses: une volonté
« d’assainissement » de la vie politique sera ainsi évoquée par le président du
CCC®”. Si la volonté de lutter contre I’influence du PCF a été affichée au premier
rang des préoccupations, Pierre Avril estime que cette idée a été instrumentalisée
pour faire accepter ’inscription des partis dans la Constitution®*,

Marcel Waline, lors des débats du CCC, évoque la possibilité d’ajouter la
mention « dans leur structure interne » pour préciser le contenu de 1’obligation de

respecter les principes démocratiques : ce a quoi on lui répond que cette précision

L GOHIN O., « L’encadrement des partis en droit frangais », in BOUTIN C., ROUVILLOIS F. (dir.),
Partis politiques et démocratie, inséparables mais incompatibles ?, Paris, F.-X. de Guibert, 2005, pp.
212-213.

%72 Cf. infra.

73 AVRIL P., « L'article 4... », opus cit., p. 716.

674 Cette observation a été confirmée par Francois Luchaire et Alain Plantey, tous les deux experts
chargés de la préparation du projet constitutionnel, lors des débats qui ont suivi la présentation de
I’exposé de Pierre Avril précité, lors des journées organisées a Aix-en-Provence du 8 au 10 septembre
1988, a l'initiative de I'Association frangaise de science politique et de I'Association frangaise des
constitutionnalistes.

- 156 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L'ordre juridique partisan | Février 2013

serait trop restrictive puisque I’action politique des partis doit étre aussi concernée®’.
Lors du débat en Conseil d’Etat, Jean Delvolvé souleve la question du champ
d’application de I’obligation de respecter les principes de la souveraineté nationale et
de la démocratie : s’agissait-il de 1’organisation des partis ou de leurs buts ? La
définition de la mission des partis a aussi pu paraitre a certains, tel Roger
Latournerie, « limitative »°™®,

2. Des éevolutions restreintes

La formule retenue dans 1’article 4, tel qu’il a été adopté par le référendum du
28 septembre 1958, n’a pas été modifiée : la rédaction initiale connait donc une
véritable stabilité (a) malgré les nombreuses révisions qu’a connues la Constitution
de la Ve République®”’. Deux révisions, en revanche, sont venues le compléter en y
ajoutant deux alinéas, qui ne concernent le fonctionnement des partis politiques que
de maniere marginale.

a) La stabilité de la rédaction initiale

L’article 4 dispose ainsi aujourd’hui: « Les partis et groupements politiques
concourent a I'expression du suffrage. Ils se forment et exercent leur activité librement. Ils
doivent respecter les principes de la souveraineté nationale et de la démocratie.
lIs contribuent a la mise en ceuvre du principe énoncé au second alinéa de I'article 3 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 ».

67> ggance du 6 ao(t 1958, Travaux préparatoires de la Constitution, Avis et débats du Comité
Consultatif Constitutionnel, Paris, La Documentation Frangaise, 1960, p. 81.

%76 AVRIL P., « L’article 4... », opus cit., pp. 716-717.

%77 e comité consultatif pour une révision de la Constitution, présidé par le Doyen Georges Vedel,
proposait pourtant des modifications substantielles afin de donner un fondement constitutionnel aux
lois sur le pluralisme et le financement des partis qui ont pris une importance croissante et pour
mieux définir le réle des partis politiques. Il suggérait ainsi que 1’article 4 de la Constitution soit
rédigé en ces termes : « Les partis et groupements politiques concourent a I'expression du suffrage.
Ils se forment et exercent leur activité librement. Ils doivent respecter les principes de la
souveraineté nationale et de la démocratie et les lois de la République. La loi détermine les
conditions dans lesquelles I'Etat contribue au financement des campagnes électorales et des activités
des partis et groupements politiques. Une loi organique fixe les reégles qui assurent le respect des
principes d'égalité et de libre information des citoyens dans les consultations électorales. La liberté
et le pluralisme de la communication sont des conditions essentielles de la démocratie. Un organisme
indépendant dont la composition et les missions sont fixées par une loi organique veille a leur respect
dans le domaine de la communication audiovisuelle. Ses décisions sont soumises au contrdle du juge.
Il présente au Parlement un rapport annuel sur son activité ». (Source : Rapport au Président de la
République, Propositions pour une révision de la Constitution, 15 février 1993).
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Afin de I’analyser, les commentateurs divisent habituellement la partie initiale de
’article 4 en trois parties distinctes formées par les trois phrases du texte. Bien qu’on ait pu

678

écrire qu’il s’agit d’un « non-statut »°'°, cet article, non seulement constitutionnalise

I’existence des partis politiques, mais consacre aussi le pluralisme politique.

Le fait pour les rédacteurs de mettre sur le méme plan partis et groupements politiques
est révélateur de la difficulté qui subsiste encore aujourd’hui de donner une définition du
parti politique. S’il est « révélateur du flou sémantique »°" qui régne autour des partis, le
rapprochement entre les partis et les groupements politiques permet a la fois de ne pas

680 tout en soumettant aux

conférer le monopole du jeu électoral aux partis politiques
dispositions constitutionnelles les groupements politiques qu’ils soient durables ou non.
Par ailleurs, comme le remarque Olivier Gohin, la droite francaise est plutdt réticente a
user du mot parti : le mouvement politique fondé par le Général de Gaulle en 1947 avait
été baptisé « Rassemblement du peuple francais »***. En ce qui concerne la mission des
partis politiques, cantonnés a la participation au suffrage, Pierre Avril note qu’il s’agit d’un
« élément de continuité » avec la conception francaise®®? : ce sont les lois électorales qui
ont, en effet, les premiéres pris en compte 1’existence des partis politiques.

La deuxiéme phrase de I’article est la disposition clé du pluralisme : la liberté relative
a leur formation et a leur activité ainsi consacrée vient faire contrepoids aux limites
contenues dans la phrase suivante qui impose aux partis de respecter les principes de la
souveraineté nationale et de la démocratie. Cette derniére phrase - dont on a vu qu’elle
avait été I’objet de multiples corrections, pour des motifs souvent politiques, avant d’étre

parachevée — peut paraftre faire doublon avec des dispositions Iégales préexistantes®® : elle

8 GHEVONTIAN R., « Juristes et politistes, regards croisés sur les partis politiques », Pouvoirs, n°
80, 1997, p. 117.

9 MESTRE C., « Le statut des partis politiques en France », Revue d’Allemagne et des pays de
langue allemande, Tome XXVI, 2, avril-juin 1994, p. 192.

%80 Cf. KHEITMI M.R., opus cit.,, p. 305 et ROUX A., «France », in « Constitution et partis
politiques », opus cit., p. 141.

%81 GOHIN O., opus cit., p. 206.

%82 AVRIL P., « L’article 4... », opus cit., p. 718.

%83 En effet, I’article 3 de la loi du 1°" juillet 1901dispose par exemple que « toute association fondée
sur une cause ou en vue d’'un objet illicite, contraire aux lois, aux bonnes maeeurs, ou qui aurait pour
but de porter atteinte a 1’intégrité du territoire national et a la forme républicaine du gouvernement,
est nulle, et de nul effet ».
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a ’avantage de constitutionnaliser les limitations imposées a 1’activité des partis et a leur

structure interne le cas échéant®*

, en ouvrant la voie a un approfondissement Iégislatif.

b) Deux réformes subsidiaires

Les deux réformes constitutionnelles qui ont modifié 1’article 4 en ajoutant au
dispositif initial deux alinéas montrent que le constituant a souhaité en faire « les
instruments d’une action publique », 1égitimant leur role dans 1I’Etat, au point que
I’on peut en conclure que « d’une République de régime des partis, on est passé
insensiblement, depuis 1958, & un régime de République par les partis »%*°.

La loi constitutionnelle du 8 juillet 1999°%

, qui ajoute un deuxieme alinéa a
I’article 4 et fait référence a la disposition énoncant que « la loi favorise I'égal acces
des femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives, ainsi qu'aux
responsabilités professionnelles et sociales » sert de fondement a la législation sur la

parité®®’

qui impose aux partis des contraintes dans leurs procédés d’investitures.

La seconde modification de 1’article 4 résulte de la volonté de reconnaitre un
statut a I’opposition parlementaire mais sa formulation, devenue le dernier alinéa de
I’article 4, est moins ambitieuse que ce que souhaitait le « Comité de réflexion et de
proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la Ve
République » : celui-ci proposait qu’il soit clairement fait référence aux « droits
respectifs des partis et groupements politiques qui ont déclaré leur appartenance a la
majorité qui soutient le gouvernement et de ceux qui ne [’ont pas déclaré ». En dépit
du fait que cette formulation induisait une confusion entre groupes parlementaires et
partis politiques, elle a été transposée dans des termes proches dans le projet de loi
constitutionnelle, suscitant des critiques : elle conduirait a avoir une approche
manichéenne, en figeant les groupes favorables et défavorables au gouvernement, et
irait 4 I’encontre de la liberté des parlementaires®®. La formulation retenue dans la loi

de révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 semble assez éloignée de 1’objectif

%84 Cette question n’avait pas été tranchée au moment de la rédaction de la Constitution et la pratique
en a retenu ’interprétation libérale en écartant 1’Etat du controle de I’organisation interne des partis,
voir sur ce point AVRIL P., « L’article 4... », opus cit., p. 719 et MESTRE C., opus cit., p. 201.

%5 GOHIN 0., opus cit., p. 221.

% Loi constitutionnelle n° 99-569 du 8 juillet 1999 relative a [’égalité entre les femmes et les
hommes.

%7 |_oi du 6 juin 2000, voir infra.

688 |_a-dessus voir MENARD J.-C., opus cit., pp. 207-210.
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% mais « cette formulation

initial qui était de renforcer les droits de 1’opposition®
tres générale place sur un pied d’égalité tous les partis et groupements politiques,

soulignant leur apport & la démocratie »*%.

B. Un encadrement légal restreint
Le législateur a renforce la reconnaissance des partis par des lois qui délimitent
leur ordre juridique vis-a-vis de I’Etat (1) ; il a aussi pris des dispositions pour en
encadrer le fonctionnement, par des lois qui contraignent les partis (2).
1. Des lois qui délimitent
La loi est intervenue tardivement pour délimiter quels types de partis peuvent
disposer de la personnalité morale dans ’ordre juridique étatique (a). D’autres lois,
quant a elles, ont délimité quels types de partis sont acceptés par 1’Etat, notamment
relativement a leur contenu, en mettant en place des mécanismes de répression (b).
a) L attribution de la personnalité morale
Le législateur a prévu en 1901 de donner la personnalité juridique aux associations

ayant choisi de se déclarer & la préfecture®*

. Mais les partis politiques n’ont pas tous
souhaité se déclarer, pour éviter les dissolutions ou pouvoir entrer rapidement dans la
clandestinité. Ainsi, si le Parti républicain radical et radical-socialiste se déclare en
1915%%% et si le Parti socialiste unifi¢ (PSU) choisira de se constituer sous forme
d’association déclarée a la préfecture peu de temps apres sa création®®, d’autres partis
n’accederont légalement a la personnalité morale qu’en 1988 : I’article 7 de la loi du 11

8694

mars 198 prévoit, en effet, comme on I’a vu, d’attribuer la personnalité morale aux

partis politiques sans condition®®. La loi dispose qu’: « ils ont le droit d'ester en justice.

%89 Cf alinéa 3 de ’article 4 de la Constitution. La réforme constitutionnelle inscrit malgré tout la
notion d’opposition dans la Constitution par 1’article 48 alinéa 5 qui réserve aux groupes
d’opposition la détermination de 1’ordre du jour une fois par mois et par 1’article 51-1 qui prévoit que
le réglement de chaque assemblée doit reconnaitre des droits spécifiques aux groupes d’opposition.

%0 VIDAL-NAQUET A., « L’institutionnalisation de I’opposition. Quel statut pour quelle
opposition ? », RFDC, n°® 77, 2009, p. 156

L Art. 2 de la loi du 1" Juillet 1901.

%92 Ainsi que le confirme une décision du tribunal civil de la Seine du 27 mars 1957 citée par
KHEITMI M.R., opus cit., p. 69.

%%3|_e congrés fondateur du PSU a lieu le 3 avril 1960 et sa déclaration & la préfecture est publiée au
Journal officiel n° 63, du 14 mars 1964 (Source : Archives du Parti Socialiste Unifié, 1999, Archives
Nationales).

%94 |oi n° 88-227 du 11 mars 1988 relative a la transparence financiére de la vie politique.

%9511 faut remarquer ici que la question de savoir quels partis ont choisi de se déclarer a la préfecture
sous forme d’association mériterait d’étre clarifiée, en effet, Christian Mestre (opus cit., p. 185) cite
la SFIO comme exemple de parti non déclaré alors que Michel Rocard affirme le contraire (ROCARD

- 160 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L’ordre juridique partisan | Février 2013

lIs ont le droit d'acquérir & titre gratuit ou a titre onéreux des biens meubles ou immeubles
. ils peuvent effectuer 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 ». Il s’agit d’une personnalité morale spécifique par rapport aux autres
groupements : celle-ci est attribuée de droit, c'est-a-dire sans formalités spécifiques, et « les
groupements politiques sont les seuls groupements a pouvoir tout a la fois agir en justice,
acquérir a titre gratuit et onéreux, et administrer des biens mobiliers et immobiliers dans
un autre contexte que celui de I’accomplissement de [’objet social du groupement »0%.

Certains ont pu y voir « une dissociation » entre la liberté d’association et la liberté des

partis politiques®®’.

Toutefois, cette reconnaissance connait des limites: si par cette loi, les partis et
groupements politiques bénéficient d’une capacité juridique élargie, ils ne font toujours pas

I’objet d’une définition 1égale.

Les juridictions, de leur cO6té, avaient déja opté pour la reconnaissance de la
personnalité juridique des partis politiques méme non déclarés, bien que ’on puisse
considérer, avec Mohammed Rechid Kheitmi, qu’il s’agissait de circonstances

4%% 3 reconnu a la

particuliéres. La Cour de cassation par un arrét du 5 juillet 195
fédération du Parti communiste de la Loire, la personnalité juridique en se fondant sur
I’ordonnance du 6 mai 1944 qui permet la restitution aux « organisations communistes »
des biens confisqués lors de leur dissolution®®: la restitution signifiait que lesdites
organisations communistes pouvaient posséder des biens et ce alors méme qu’il s’agit d’un
groupement non déclaré a la préfecture et ne bénéficiant donc pas du régime de la loi du 1*'
juillet 1901"°. Pour Mohammed Rechid Kheitmi, les auteurs de 1’ordonnance avaient des
préoccupations tres éloignees de la question de la reconnaissance juridique : il s’agissait de
prendre des mesures concernant « un groupement de fait a qui les événements avaient

permis de tenir momentanément une grande place dans la vie politique » ; il était possible

M., « L'Art de négocier, l'art de réformer. Regards sur le cas francais et quelques expériences
gouvernementales», Négociations, 2005, n° 3, pp. 113-126).

%% MENARD J.-C., opus cit., p. 278.

%7 ROUX A., opus cit., p. 144.

%% Cass civ., 5 juil.1954, Bulletin des Arréts de la Cour de cassation, 1954, 1" partie, n° 227.

%9 | es « organisations communistes » sont dissoutes par un décret-loi du 26 septembre 1939 et
I’ordonnance de restitution est prise le 6 mai 1944.

" DUVERGER M., SEURIN J.-L., opus cit., p. 97.
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pour les juges de se fonder sur I’abondante jurisprudence relative aux associations de fait
qui leur attribue une « personnalité passive » permettant de les assigner en justice en la
personne de leurs représentants lorsque c’est nécessaire pour protéger les intéréts des
tiers’. En ce qui concerne les partis politiques, et a nouveau, en 1’espéce, le PCF, un arrét
de la Cour de cassation du 24 janvier 1990 reconnait aux groupements politiques non
déclarés la personnalité passive ; mais cette décision est intervenue apres la loi du 11 mars

1988 qui reconnait aux partis et groupements politiques la personnalité morale’®.

La question de la personnalité morale des partis et groupements politiques a donc subi
diverses fluctuations: si elle semble réglée par la loi du 11 mars 1988, des zones
d’incertitude subsistent’®,

b) Des mécanismes de répression

La mise en ceuvre de dispositifs de protection contre d’éventuelles tentatives de
déstabilisation au moyen de lois répressives implique la reconnaissance de 1’existence
des partis politiques; mais, comme on va le voir, la loi la plus répressive envers les
partis, encore en vigueur aujourd’hui, ne les visait pas spécifiquement a 1’origine.

La méfiance suscitée par ’activité des groupements et partis politiques a donné
lieu dés la premiére moitié du 20° siécle a une législation répressive. Les dispositions
de la loi du 10 janvier 1936 sur les groupes de combat et les milices privées, qui
prévoit la possibilité pour le président de la République, de dissoudre I'un de ces
mouvements, par décret en Conseil des ministres, n’évoquent pas spécifiquement les
groupements politiques car il s’agissait essentiellement, en raison d’un contexte
politique tendu, de se donner les moyens de lutter efficacement contre les ligues et les
milices d’extréme droite’ : le dispositif de dissolution judiciaire prévu par les
articles 3 et 7 de la loi du 1* juillet 1901 supposait, en effet, des délais trop longs
pour étre efficients’®. Cette législation, qui a fait I’objet d’ajouts successifs, a été

utilisée a de nombreuses reprises a 1’encontre des groupements politiques et 1’est

" KHEITMI M.R., opus cit., pp.40 et s.

%2 MENARD J.-C., opus cit., p. 277.

%% peggy Larrieu qualifie ainsi la personnalité morale d’un parti tel que Lutte ouvriére d’«
introuvable » car celui-ci ne bénéficie que d’une boite postale comme siége social pour le public
(LARRIEU P., « Les partis politiques, en marge du droit ? », RDP, n°® 1-2011, p.1 83). Pourtant, ce
parti est reconnu par la CNCCFP et financé par I’Etat au titre de la loi du 11 mars 1988.

" Pour un compte rendu détaillé des conditions d’élaboration de cette loi se reporter & KEITHMI
M.R., opus cit., pp. 137-172.

"% MENARD J.-C., opus cit., p. 301.
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encore aujourd’hui : cette possibilité est ouverte en raison de I’absence de définition
spécifique des partis politiques, qui peuvent ainsi étre assimilés aux associations et
groupements visés par la loi comme ceux qui « provoqueraient a des manifestations
armées dans la rue », qui présenteraient « le caractére de groupe de combat ou de
milices privées », qui « provoqueraient a la discrimination, a la haine ou a la
violence... » ou encore qui se livreraient a « des agissements en vue de provoquer des
actes de terrorisme en France ou a l’étranger »%8,

D’autres lois visent certains partis en particulier ; elles sont, a nouveau, le fruit

du contexte politique "’ :

le décret-loi du 26 septembre 1939 dissout le parti
communiste (SFIC) et toute association, toute organisation ou tout groupement de fait
qui se rattachent audit parti ou qui se conforment dans I’exercice de leur activité a des
mots d’ordre relevant de la Ille Internationale communiste708, I’ordonnance du 9 Aot
1944 relative au rétablissement de la légalité républicaine dissout, entre autres, le
Parti franciste, le Rassemblement national populaire, le Mouvement social
révolutionnaire et le Parti populaire francais’®.

Citons aussi I’exemple de I’interdiction faite aux militaires d’adhérer a un parti
politique en vertu de la loi du 13 juillet 1972 portant statut général des militaires en
vertu de laquelle « il est interdit aux militaires en activité de service d’adhérer a des
groupements ou associations a caractére politique »"*°, qui est I’aboutissement d’un
processus de « stérilisation politique »"** qui a débuté sous la I1le République*?.

2. Des lois qui contraignent
Les lois qui contraignent les partis politiques sont les lois relatives a leur

financement (a) ainsi que celles relatives a la parité (b).

7% Article 1°" de la loi du 10 janvier 1936.

" Ici ne seront pas évoqués les textes pris sous le régime de Vichy qui, d’une part visent les partis et
groupements politiques mais sans les nommer, et, d’autre part, procédent d’une logique qui va a
I’encontre du développement des institutions démocratiques et républicaines dans le cadre duquel se
situe notre travail.

"% Article 2 du décret-loi.

% 30, 10 aodt 1944, p. 688.

" Article 9.

" POIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 203.

2 Ceux-ci peuvent toutefois étre éligibles, sous certaines conditions, et il leur est permis d’adhérer a
un parti le temps de la campagne puis durant leur mandat pendant lequel ils seront en détachement.
Cf. art. L. 4121-3 du Code de la défense.
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a) Le financement

En 1978, Valery Giscard d’Estaing, alors président de la République affirme que
«le moment est venu pour le gouvernement de préparer un mode régulier de
financement des partis politiques »"**. L’idée d’un financement par I’Etat des partis
politiques, et non des seuls candidats, est une étape importante de leur
institutionnalisation. Mais il faudra attendre 1988 pour qu’une loi intervienne sur le
sujet : la loi du 11 mars 1988™* est, en outre, inspirée par des considérations qui
tiennent davantage du contrdle et de la limitation des fraudes que d’une volonté de
reconnaissance du réle des partis. Il a fallu attendre longtemps entre les déclarations
d’intention concernant la réglementation du financement des partis et |’aboutissement
législatif : c’est le témoignage des difficultés que pose la réglementation des partis
politiques, ceux-ci étant a la fois les sujets du droit et les acteurs de la création de
celui-ci’®,

Des lois sont venues compléter et parfaire le dispositif de 1988 : la loi n° 90-55
du 15 janvier 1990 «relative a la limitation des dépenses électorales et a la
clarification des activités politiques », la loi n°® 90-383 du 10 mai 1990 « relative au
financement de la campagne en vue de [’élection du président de la République et de
celle des députés », la loi n°® 93-122 du 20 janvier 1993 « relative a la prévention de
la corruption et a la transparence de la vie économique et des procédures
publiques » et la loi n°® 95-65 du 19 janvier 1995 « relative au financement de la vie
politiqgue » qui instaure notamment [’interdiction pour une personne morale, a
I’exception des partis et groupements politiques, de financer un parti politique. Ces
réformes successives sont, en grande partie, la conséquence des failles du dispositif
de 1988 découvertes a la suite des contournements dont il avait fait I’objet ; le droit
du financement des partis politiques est un droit de contrble et de limitation

davantage qu’un droit d’habilitation.

3 Conférence de presse du 14 juin 1978, citée par COLLIARD J.-C., « Les partis politiques, oubliés
des libertés publiques », in Droit et libertés a la fin du XXe siécle. Etudes offertes a Claude-Albert
COLLIARD, Paris, Pédone, 1984, p. 416.

" précitée.

5 pour les détails sur les affaires précédant la loi de 1988 ainsi que les détails de 1’¢laboration de
celle-ci se reporter a : BIDEGARAY C., « Du confessionnal et du diable. Réflexions sur le statut des
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b) La parité

La loi du 6 juin 20007'° aménage les modalités de constitution des listes de
candidats par les partis en instaurant des incitations a mettre en place une véritable
parité entre les hommes et les femmes. Déja en 1982, le législateur avait tenté
d’imposer que les listes de candidats aux élections municipales ne comportent pas
plus des trois quarts de candidats du méme sexe ; mais cette loi avait été censurée par
le Conseil constitutionnel au motif que les principes constitutionnels s’opposaient « a
toute division par catégorie des électeurs et des éligibles »"*’.

Cette loi, qui concerne notamment les élections municipales dans les villes de
plus de 3500 habitants, les élections législatives, régionales ou encore européennes,
instaure différents types d’obligations en fonction du mode de scrutin. Pour les
élections se déroulant au scrutin de liste, 1’écart entre le nombre de candidats de
chaque sexe ne peut étre supérieur a un, sous peine d’irrecevabilité de la liste.
Lorsque I’¢élection se déroule a deux tours, la loi a posé le principe qu’au sein de
chaque groupe entier de six candidats, dans I'ordre de présentation de la liste, figure
un nombre égal de candidats de chaque sexe. En revanche, en ce qui concerne les
¢lections a un tour, ’alternance entre les candidats des deux sexes doit étre stricte. Le
régime est plus souple pour les élections Iégislatives : celui-ci prévoit seulement des
sanctions financiéres a 1’encontre des partis qui ne présenteraient pas 50% de

candidats de chaque sexe.

Par la suite, plusieurs lois sont venues compléter et renforcer le dispositif mis en
place en 2000. Ainsi, a 1’occasion d’une réforme du mode de scrutin, le 11 avril
2003™®, le législateur impose une alternance stricte sur les listes de candidats aux
élections régionales.

La loi du 31 janvier 2007 a, pour sa part renforcé le dispositif mis en place en

faveur de la parité en faisant, par exemple, entrer dans son champ d’application les

partis politiques quarante ans aprés la fondation de la Ve République », RDP, n° 5/6, 1998, pp. 1818
et s., ou encore TOLINI N., Le financement des partis politiques, opus cit., pp. 191-214.

8 |_oi n° 2000-493 du 6 juin 2000 tendant & favoriser I'égal accés des femmes et des hommes aux
mandats électoraux et fonctions électives.

7.C.C., décision n° 82-146 DC du 18 novembre 1982.

8 Loi n° 2003-327 du 11 avril 2003 relative & I'élection des conseillers régionaux et des
représentants au Parlement européen ainsi qu'a I'aide publique aux partis politiques.

™9 |oi n° 2007-128 du 31 janvier 2007 tendant & promouvoir I'égal accés des femmes et des hommes
aux mandats électoraux et fonctions électives.
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élections cantonales ou encore en soumettant les listes de candidats aux élections
municipales dans les villes de plus de 3500 habitants a 1’obligation stricte

d’alternance entre les sexes.

Si les dispositions relatives aux scrutins de liste ont permis de faire en sorte que
les partis respectent la parité au moment de la composition des listes, les dispositions
qui concernent les scrutins uninominaux majoritaires n’imposant que des pénalités
financieres, comme c’est le cas pour les élections législatives, ou imposant
simplement que le candidat et son suppléant ne soient pas du méme sexe comme c’est
le cas pour les élections cantonales, n’ont pas encore produit les changements
escomptésm. L’obligation de parit¢ induit cependant nécessairement des
changements dans les processus de constitution des listes par ses dispositions
contraignantes ; ces derniéres peuvent avoir des conséguences concrétes au sein des
partis, en incitant, par exemple, le parti a répercuter sur les fédérations qui n’ont pas
suffisamment appliqué la parité aux ¢élections locales I’impact financier des sanctions

étatiques.

82. Le rendez-vous manqué de l’instauration d’un statut 1égal

des partis

Proposition qui fit un temps I’objet d’un débat au sein de la doctrine, 1’idée
d’instaurer un statut légal des partis politiques a connu un bref engouement (A) et,

bien que celui-ci n’ait jamais été mis en ceuvre, la problématique a cependant subsisté

(B).

A. L’histoire bréve du statut
Plusieurs propositions de statut ont été emises par différents auteurs et par les
partis mais ces nombreuses tentatives ont toutes été abandonnées (1) ; cependant il est

intéressant de dégager les lignes fortes qui ressortent des différents projets (2).

2 pour un compte-rendu détaillé du bilan de la mise en ceuvre de ces différentes dispositions se
reporter a : Rapport d'information sur l'impact pour I'égal accés des femmes et des hommes aux
mandats électoraux et aux fonctions électives des dispositions du projet de loi de réforme des
collectivités territoriales, Sénat, n° 552, 10 juin 2010, rapporteur: ANDRE M.
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1. Des tentatives abandonnees
On a assisté a la multiplication des projets de statut (a) inspirés par des
motivations multiples (b).
a) La multiplication des projets
La réflexion sur les institutions est émaillée de tentatives de création d’un statut
des partis politiques. En 1939, Francgois Goguel, sous le pseudonyme de Bernard
Serampuy, publie un projet de statut sous forme de proposition de loi’*:. En 1945, la
commission de la Constitution de la premiere Assemblée Constituante, sous
I’impulsion d’André Philip, son président — qui, on le verra, publiera a son tour des
propositions relatives au statut —, adopte le principe de 1’insertion du statut dans la
Constitution : le schéma de ce statut, qui devient I’article 8 de la Déclaration de
Droits attachée a la Constitution est finalement rejeté notamment parce que les deux
grands partis qui y étaient le plus favorables, la SFIO et le MRP, décident de ne plus
soutenir le projet dans un esprit de conciliation et afin de ne pas perturber le
processus constituant’??. Frangois Goguel & nouveau, a I’occasion de 1’adoption du
schéma de statut propose un texte intitulé « Projet de statut des partis » %> qu’il

qualifie « d’ébauche de discussion » **

, mais celui-ci devient rapidement sans objet
lors du rejet du schéma du statut. Au méme moment, le MRP qui est trés attaché a
I’aboutissement d’un statut constitutionnel des partis, rédige, lui aussi, un projet de

statut’%,

Finalement, le dernier projet détaillé proposé par la doctrine est celui
d’André Philip, dans un article qui étudie les failles de la démocratie parlementaire,
en 1953’ Au moment de la rédaction de la Constitution de la Ve République la
guestion est & nouveau posée’®’ ; mais les propositions de réglementation des partis

ne font pas 1’objet de projets aussi détaillés que les précédents, mis a part, en 1957,

2l SERAMPUY B., « Pour une réglementation des partis politiques », Revue Esprit, mai 1939, pp.
268-277.

2 KHEITMI M.R., opus cit., p. 284. L’auteur précise que méme 1’article 17 de la Déclaration des
Droits de I’Homme attachée au premier projet de Constitution qui énonce « Tous les hommes ont le
droit de s’associer librement a moins que leur association ne porte ou ne tende a porter atteinte aux
libertés garanties par la présente déclaration. Nul ne peut étre contraint a s’affilier a une
association » ne sera pas repris dans le second projet : la Constitution de la Ve République ne
comporte par conséquent aucune référence au droit d’association.

2 GOGUEL F., « Le probléme du statut des partis », Revue Esprit, janvier 1946, pp. 96-106.

2% 1dem, p. 102.

2 SEURIN J.-L., opus cit., p. 415.

"PHILIP A., « La crise de la démocratie parlementaire » in Revue politique et parlementaire, juillet-
décembre 1953.

27 Cf. supra.
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celui de Suzanne Labin, militante socialiste, qui est aussi a I’initiative d’une
proposition de loi de la SFIO portant institution d’un code et d’une cour de civisme
démocratique’®,

b) Des motivations multiples

L’idée de 1’¢laboration d’une réglementation du fonctionnement interne des
partis politiques a donc connu durant deux décennies une certaine effervescence dont
les motivations sont diverses. En 1939, les craintes de Francois Goguel s’expriment
autour des intéréts que les partis politiques peuvent représenter, qu’il s’agisse pour
ceux-ci d’étre au service d’ « une fraction de [’opinion », de « luttes obscures entre
camarillas mal définies », d’« un pouvoir personnel » ou encore d’étre « aux ordres
d’une puissance étrangére »'*. En 1946, il revient sur le théme de la nécessaire
indépendance des partis politiques, mais insiste cette fois-ci sur la nécessité de lutter
contre « les interventions occultes dans la vie politique de la nation des intéréts
économiques d’une classe sociale privilégiée » évoquant «les entreprises
capitalistes »". Par ailleurs, il estime nécessaire une réglementation de la structure
interne des partis car « pour que la démocratie puisse vivre, il faut qu’elle soit
partout. Non seulement dans [’Etat, mais aussi dans les collectivités locales, dans les

entreprises, et a plus forte raison dans les partis »"*

. André Philip évoque, quant a
lui, les dangers de «la tendance totalitaire inhérente a tout groupement humain
puissant qui tend & se prendre progressivement pour but, au lieu d’étre seulement un
instrument au service de [’idée qu’il prétend servir »'32_ L’instauration d’un statut des
partis politiques tendrait a asseoir le fait qu’ « une démocratie réelle n’existe que
lorsque les électeurs font un choix, non plus entre des hommes entre les mains de qui
[’on abdique, mais entre les partis, c’est-a-dire des groupements d’hommes unis au
service d’une doctrine et autour d’un programme commun »',

Les représentants des partis, quant a eux, au moment des débats sur 1’insertion

d’un statut des partis dans la Constitution de 1946, s’opposent entre plusieurs

8 pour le projet de Suzanne Labincf. LABIN S., Les entretiens de Saint-Germain (liberté aux
liberticides ?), Paris, éd. Spartacus, 1957 et au sujet de la proposition de loi de la SFIO : AVRIL P.,
« L’article 4... », opus cit., p. 714.

2 SERAMPUY B., opus cit., p. 269.

* GOGUEL F., opus cit., p. 100.

! 1dem, p. 101.

%2 PHILIP A., opus cit., p. 230. L’auteur cite I’exemple de I’Eglise qui, selon lui, défend ses
privileges de corps avec le cléricalisme.

33 |dem, p. 231.
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tendances : pour la SFIO, le MRP et I"'UDSR™®, le statut stabiliserait le régime, en
permettant notamment d’avoir au Parlement des groupes homogénes responsables
devant les électeurs ; pour la droite et le centre, le statut consacre les corps
intermédiaires contraires a leur philosophie « rousseauiste » ; pour les communistes,
enfin, cette mesure, outre qu’ils considérent qu’elle les vise expressément, est
empreinte d’esprit fasciste’®.

L’ambiguité du rapport entre les institutions publiques et les partis politiques en
France est ainsi perceptible au travers de 1’histoire non aboutie de 1’élaboration d’un
statut Iégal des partis politiques.

2. Les lignes fortes des projets

Les différents projets de statut, s’ils ont chacun une logique propre influencée
par les préoccupations de leurs auteurs, font apparaitre les différentes thématiques
qu’un statut se doit nécessairement d’aborder : sont ainsi traitées les questions
relatives a la réglementation du fonctionnement des partis (a) ainsi que celles
relatives au contréle du respect du statut (b).

a) Une réglementation du fonctionnement des partis

Le statut doit délimiter son champ d’application et donc définir ce qu’est un parti
politique. Pour Frangois Goguel en 1939, doit se constituer en parti « toute
association ayant un but d’éducation, de propagande et d’action politique ». En
1946, il leur attribue le monopole de la participation aux élections et propose que la
qualification de parti politique soit soumise a un enregistrement de leur déclaration de
principes et statuts auprés d’une Cour supréme, ce qui reviendrait a un contréle au
fond et a priori. Pour le MRP, ceux-ci doivent étre reconnus par décret ; ils peuvent
ne représenter qu’une partie du territoire ou une fraction professionnelle et doivent
étre assimilés a des établissements publics a partir de 10% des suffrages. André
Philip, quant a lui, manifeste le souci de circonscrire le parti a son champ de
compétence d’ « organe de droit public, chargé de contréler [’action des élus

. , 1es . . , 736
parlementaires, et de procéder a l’éducation politique permanente des électeurs »'.

" 1°Union démocratique et socialiste de la Résistance

*> DUVERGER M. et SEURIN J.-L., opus cit., p. 96 et SEURIN J.-L., opus cit., p. 406.

% Cf. SERAMPUY B., opus cit., p. 271, GOGUEL F., opus cit., pp. 102-103, SEURIN J.-L., opus
cit., p. 415, PHILIP A., opus cit., p. 232.
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La structure interne des partis doit, pour tous les projets, répondre a des
conditions qui garantissent la démocratie interne. Le statut prévu par Francois Goguel
en 1939 reglemente, entre autres, les modalites des investitures, instaure la
représentation proportionnelle dans les instances, prévoit la liberté de tendance, ou
impose une condition d’ancienneté pour pouvoir voter lors des votes internes —
certainement motivée par la volonté d’éviter I’entrisme’’. De la méme maniére,
André Philip, prévoit les procédures d’investiture et la structuration interne en
sections, en fédérations ainsi que le mode d’élection du congrés qui doit étre
démocratique. Le projet de Suzanne Labin, particuliérement inspiré par sa volonté de
lutter contre le communisme, prévoit que le statut doit inclure une « clause de
répudiation du totalitarisme » ; en revanche, « les clauses imposant une structure
démocratique devront étre, bien entendu, réduites au strict minimum, car chaque
parti doit rester maitre de se donner I'organisation de son choix »"°,

Le controle des ressources est 1'une des préoccupations principales des
rédacteurs de projets. En 1946, Francois Goguel y consacre cing articles, et souligne
qu’il « faut désarmer [’hostilité des communistes au projet » ; en 1939, il n’avait
prévu que la présentation d’un rapport financier devant le congrés ordinaire du parti.
André Philip leur impose une obligation de publicité et un contrdle par un organisme
financier. Le MRP accorde, pour les partis qui ont la qualification d’établissement
public, le produit de la taxe civique distribué en fonction du choix émis par le
contribuable lors du paiement (le vote étant par ailleurs obligatoire dans ce projet) .

Les propositions de statut comportent aussi des particularités qui dépendent des
idées propres a leurs auteurs. Pour Frangois Goguel, en 1939, il faut donner
davantage de représentativité aux parlementaires au sein du congrées de leur parti afin
de leur conférer une autorité particuliére car un parlementaire devient « une fois élu le
mandataire d’électeurs dont le plus grand nombre ne sont pas inscrits au parti ».

André Philip, quant a lui, insiste sur la nécessité de limiter 1’action des partis au

champ politique et ¢électoral afin qu’ils ne fassent pas intrusion dans les autres lieux

37 Celui-ci limite par ailleurs la capacité d’adhésion et semble la lier au droit de vote car il la réserve
aux francais majeurs qui jouissent de leurs droits civils et politiques. Cependant il y ajoute les
femmes.

38 Cf. SERAMPUY B., opus cit., pp. 272-275, PHILIP A., opus cit., p. 231, SEURIN J.-L., opus cit.,
p. 417.

" GOGUEL F., opus cit., pp. 103-105, SERAMPUY B., opus cit., p. 275, PHILIP A., opus cit., p.
231, SEURIN J.-L., opus cit., p. 416.
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de la vie sociale, par exemple dans les organisations syndicales ou les groupements
culturels, et «n’absorbent pas » la totalité de la vie de leurs membres ce qui
aboutirait & « séparer la nation en blocs hostiles »"*°.

b) Le contr6le du respect du statut

Le contréle de 1’application du statut est confi¢ au Conseil d’Etat dans le premier
projet de Frangois Goguel. Puis, en 1946, il estime que « le contréle des partis ne
peut étre assuré que par eux-mémes, car il serait évidemment d’un péril mortel pour
la démocratie de le confier soit au pouvoir exécutif, soit a un pouvoir judiciaire
autonome » : pour cela il préconise la création d’une Cour supréme composée d’une
représentation de chaque parti a la proportionnelle et chargée, par ailleurs, de
controler ’activité de I’ensemble des organes de I’Etat ; ce sans quoi il faudrait
confier le contréle de I’application du statut a un organe ad hoc représentatif de tous
les partis. Le MRP et Suzanne Labin prévoient eux aussi des organes ad hoc : pour
I’un il s’agit d’un « conseil des partis » mélant responsables étatiques (président de la
République, présidents des deux chambres...) et présidents des partis déclarés
établissements publics ; pour Suzanne Labin il s’agirait d’une cour supérieure de
civisme. André Philip propose un contr6le judiciaire « analogue a celui qui existe
dans certains pays comme la Grande-Bretagne sur le fonctionnement de la structure
syndicale »"*.

Le contrdle peut porter sur le fond de 1’activité du parti et non pas uniquement
sur sa structure c'est-a-dire sur son programme. Francois Goguel en 1939 prévoit,
pour éviter «[’anarchie », d’imposer aux sections et fédérations le respect des
principes généraux du parti, de son programme et de sa tactique définis par le
congrés : par ailleurs, il prévoit que la commission de discipline interne du parti
devra étre composée au moyen d’un vote a la proportionnelle ; il doute cependant de

« la portée pratique d’une réglementation légale » en la matiére’.

“OPHILIP A., opus cit., pp. 230-232.

1 cf. SERAMPUY B., opus cit., p. 277, GOGUEL F., opus cit., p.101, SEURIN J.-L., opus cit., p.
416 et PHILIP A., opus cit., p. 231.

2 SERAMPUY B., opus cit., p. 273 et p. 277. L’on peut ajouter a ces doutes que 1’efficacité d’une
structure de controle composée a la proportionnelle au sein d’un parti n’est, comme on va le voir dans
la deuxiéme partie, pas probante.
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B. Une problématique persistante

Si la doctrine reconnait que I’instauration d’un statut légal des partis politiques dans le
droit étatique rencontre d’importants obstacles, différentes pistes ont cependant été
avanceées (1) ; celle qui a connu la plus grande postérité est I’encadrement par 1’Etat de la
désignation des candidats en cas d’association de 1’ensemble du corps électoral, procédure
communément qualifiée d’élection « primaire » (2).

1. Les obstacles et les pistes avancées

Un certain nombre d’obstacles a I’instauration d’un statut légal des partis ont été

relevés (a), mais des pistes a explorer ont cependant été aussi avancées (b).
a) Les obstacles

L’idée d’instaurer un statut suscite un fort scepticisme au sein de la doctrine.
Une réglementation stricte aboutirait a entraver une partie de la liberté d’action des
partis politiques et serait ainsi susceptible d’aller a 1’encontre de leurs intéréts : pour
Pascal Arrighi « on ne peut espérer voir les partis se soumettre de plein gré a une
réglementation tendant a réduire le caractére oligarchique et autoritaire source de
leur puissance d’aujourd hui »'*. Selon Jean-Louis Seurin, si les dirigeants des partis
se réclament « publiqguement » des principes démocratiques, peu d’entre eux
accepteraient « de gaieté de ceeur » un controle interne de leur parti. Pour justifier son
propos il fait appel a la théorie de la « loi de fer de I’oligarchie » de Roberto Michels
qui demeure «[’obstacle fondamental a [’établissement d’un statut légal des
partis »'*. En effet, les dirigeants politiques sont dans ce cas juges et parties, puisque
les partis dominent 1’activité législative.

La principale contre-indication a 1’instauration d’un statut légal des partis est,
selon Mohammed Rechid Kheitmi, son inutilité présumée : il serait en cette matiére,
nécessaire d’étre « realiste » ou «modeste » et de «faire preuve d’un certain
doigté »"* : la réalisation d’un contrdle efficace et démocratique des partis politiques
par I’Etat reléve de « [’inaccessible », un tel controle paraissant étre, non seulement
inefficace, mais dangereux. Il plaide contre I’interdiction des partis subversifs parce
que celle-ci, outre le fait qu’elle est difficile a mettre en ceuvre car elle peut vite

« tourner au proces d’intention », pose la question classique de savoir quelle liberté il

" ARRIGHI P., opus cit., p. 41.
" SEURIN J.-L., opus cit., p. 413.
™ KHEITMI M.R., opus cit., p. 291.
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convient de laisser aux ennemis de la liberté et produit, par ailleurs, des effets trés
limités*.

D’autres objections sont relatives au contréle des ressources financiéres en
raison de 1’absence de définition précise de la notion de parti ou au préjudice grave
que porteraient a un parti des sanctions pénales d’éventuelles violations. Celles-ci ont
aujourd’hui moins de portée: la loi du 11 mars 1988 opere désormais une
délimitation des partis politiques qui relévent de son champ d’application et, par
ailleurs, a la suite des nombreuses affaires pénales liées au financement occultes des
partis politiques, 1’argument de [’atteinte injuste « au prestige » du parti parait
largement caduc.

Mohammed Rechid Kheitmi insiste sur les dangers que pourrait représenter un
étroit contrdle étatique sur les partis : une trop grande institutionnalisation des partis
pourrait conduire a leur attribuer un monopole de la représentation, laissant peu de
liberté de choix au citoyen ; de plus, le systeme préventif du contréle a priori est,
selon lui, peu compatible avec les libertés publiques et en cas de litige « [’atmosphere
de procés [...] n’est nullement recommandable pour la paix sociale »"*'. Jean-Louis
Seurin rejoint ces préventions vis-a-vis du contréle juridictionnel : la composition de
I’instance de jugement pose « des problemes insolubles » en raison de I’instabilité
des alliances et de la composition de 1’échiquier politique ; quant au contrdle par une
telle juridiction, elle «donnerait lieu a des contestations et des polémiques
interminables »"*,

b) Les pistes avancées

L’échec du projet de statut ne signifie pas que des mesures ne peuvent étre prises
pour améliorer la maniére dont les partis politiques remplissent leur role.

Afin de lutter contre « les causes du mal qui ronge les partis politiques », et
plutét que d’instaurer un statut légal au contr6le trop strict, Mohammed Rechid
Kheitmi préconise de faire preuve de davantage de dirigisme au moment des

campagnes électorales’™® et de réglementer les procédures d’investiture. En ce qui

8 1dem, pp. 291-295.

"7 1dem, pp. 295-300.

™8 SEURIN J.-L., opus cit., p. 418.

™ pour accompagner ces mesures il recommande de s’attacher a former des citoyens conscients et
responsables en développant 1’instruction civique, en réformant la R.T.F. et en organisant un contréle
de la presse. Sur ces questions, se reporter aussi a : MILNER H., La compétence civique, Laval,
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concerne le fonctionnement interne des partis, Mohammed Rechid Kheitmi
recommande davantage de transparence, réalisée notamment au moyen d’une plus
grande publicité sur leur fonctionnement ; cependant, il considére la démocratie
interne comme irréalisable au sein des partis, en raison de la tendance irrépressible a
la constitution d’une oligarchie partisane, ce qui le conduit a suggérer, par exemple,
le renouvellement automatique des chefs, méthode inspirée par le Parti communiste
russe.

Les partis pourraient aussi créer entre eux « un tribunal d’honneur » qui serait
composé de personnalités judiciaires ou universitaires qui conférerait aux partis une
sorte de « label démocratique »"°.

Jean-Louis Seurin insiste, quant a lui, sur « la restauration du processus de
responsabilité politique » : le parti doit pouvoir contrdler ses élus, en étant lui-méme
contr6lé par les électeurs. Ce systeme de contr6le en chaine serait assuré par la mise
en place du mandat impératif d’une part, et par un systétme de primaires a
I’américaine d’autre part. L’instauration du mandat impératif se justifierait en raison
de la possibilité, dans un systeme de représentation proportionnelle, d’une
émancipation totale d’un membre €lu d’une liste constituant ainsi « un point de
rupture du processus de représentation » : la loi électorale pourrait comporter une
disposition « renfor¢ant [’autorité des partis sur leurs €lus, avec sa sanction la
démission d’office assortie toutefois de garanties contre [’arbitraire des partis ».
L’instauration d’un systéme d’élections primaires, permettrait, quant a elle, de
« trouver une solution juridique qui consacre le réle des partis en démocratie et qui
d’autre part le tempére » ; mais dans un premier temps 1’auteur recommande, ce qu’il
considére comme une solution de transition, la limitation de 1’élection des dirigeants
et candidats au cercle des adhérents™",

2. Les primaires
Ce processus a récemment fait 1’objet de propositions d’encadrement par la voie

législative (a) mais celles-ci n’ont pas abouti et I’intervention de 1’Etat demeure

Presses 1’Université de Laval, 2004 ou encore PERRINEAU P., « La dimension cognitive de la
culture politique », RFSP, Vol. 35, 1985, pp. 72-90 sur I’idée de « compétence politique ».

™0 SEURIN J.-L., opus cit., pp. 300-302.

1 |dem, pp. 418-421.
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limitée quand un parti choisit d’organiser des primaires que I’on peut ainsi qualifier
de « privéees » (b).

a) Des propositions d’encadrement par la voie législative

Cette solution correspond aujourd’hui a la procédure de désignation et
d’investiture démocratique la plus répandue dans les partis. Des tentatives
d’instauration par la loi d’un mécanisme de primaires ont été effectuées a deux
reprises : en 1994, Charles Pasqua soumet un avant-projet de loi « relatif au concours
apporté par [’Etat aux partis et groupements politiques désireux d’associer le corps
électoral au choix de leurs candidats »; en 2006, Roger-Gérard Schwartzenberg
soumet a 1’Assemblée nationale une proposition de loi « relative a [’organisation
d’élections primaires en vue de la désignation des candidats a [’élection
présidentielle » suivie d’une proposition de loi organique « relative au financement
d’élections primaires en vue de la désignation des candidats a [’élection

présidentielle » "2,

L’avant-projet de loi remis par Charles Pasqua au premier
ministre le 27 juin 1994, dont le but est de permettre aux partis bénéficiaires de 1’aide
financiére publique d’organiser une consultation du corps électoral avec le concours
des pouvoirs publics, ne suscite pas I’enthousiasme des parlementaires et le président
de I’Assemblée nationale s’interroge sur « la légitimité d 'une intervention de [’Etat
dans ce domaine »". Le débat ainsi lancé suscite cette année-la deux autres
initiatives, cette fois-ci d’origine parlementaire : une proposition de loi
constitutionnelle qui vise a modifier 1’article 7 de la Constitution relatif a 1’élection
du président de la République afin d’organiser un avant-premier tour a 1’issue duquel
seuls pourraient se maintenir les candidats ayant obtenu 15% des suffrages exprimés,
ce qui reviendrait, selon Didier Maus, en quelque sorte a constitutionnaliser les
élections primaires ; une autre proposition de loi « relative a certaines modalités du
choix des candidats a [’élection du président de la République » propose de

contraindre les partis organisateurs d’élections primaires a prévenir le ministre de

I’Intérieur .

32 propositions de loi n° 2915 et 2916, déposées le 28 février 2006.

™3 MAUS D., « La pratique institutionnelle francaise », RFDC, n° 20, 1994, p. 767.

™ MAUS D., « Les primaires privées face a la Constitution », in Mélanges en [’honneur de Pierre
Avril, La République, Paris, Montchrestien, 2001, p. 375. L’auteur note que cette question a aussi fait
I’objet d’un rapport rendu le 1°" décembre 1994 par un groupe de travail sur la faisabilité des
primaires mis en place par les groupes parlementaires du RPR et de I’UDF mais celui-ci conclut a «
Uimpossibilité d’organiser aujourd’hui des primaires ».
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La proposition de loi déposée par Roger-Gérard Schwartzenberg le 28 février
2006, détaille, quant a elle, la mise en place d’un cadre législatif pour permettre aux
partis ou alliances de partis qui souhaitent organiser des élections primaires de
bénéficier de I’appui matériel et financier de 1’Etat. La proposition de loi met 1’accent
sur le fait que I’organisation de primaires par les partis est souhaitable car elle
permettrait de « démocratiser le processus de sélection des candidats a [’Elysée », de
« concilier pluralisme et partenariat pour éviter la multiplication des candidatures a
[’élection présidentielle », de « permettre un large débat public devant les militants et
les électeurs » et d’ « élaborer le projet présidentiel dans le cadre de ces primaires,
au contact direct des adhérents, des électeurs et de leurs véritables attentes ». Tout
en respectant le principe constitutionnel de la libert¢ d’organisation des partis
politiques, ce projet contenait des dispositions contraignantes pour les partis : les
élections primaires devraient avoir lieu dans les huit a quatre mois précédant le
premier tour des élections présidentielles, elles viseraient a désigner des delégueés a la
convention nationale chargée d’investir le candidat dont le mandat serait impératif.
Par ailleurs, 1I’Etat et ses représentants seraient mobilisés : les bureaux de vote
pourraient étre présidés par les maires, le calendrier des élections primaires serait
enregistré par décret et les préfets de région et de département seraient chargés de
prendre un arrété dressant la liste des bureaux de vote. L’Etat participerait au
financement des opérations de vote des partis admis a bénéficier de 1’aide publique au
titre de la loi du 11 mars 1988.

Ces différents projets n’ont cependant pas abouti, et c¢’est un mécanisme de
primaires « priveées » qui est aujourd’hui en train de s’installer dans la culture
politique.

b) L’intervention limitée de [’Etat en cas de primaires privées

Lorsque le PS envisage d’organiser des primaires ouvertes pour désigner son
candidat a I’élection présidentielle de 2012, en raison de 1’ampleur nationale de cette
¢lection et de la sollicitation de certains services de 1’Etat par le parti, le ministére de
I’Intérieur adresse une circulaire aux préfets dont 1’objet est d’apporter des précisions
relatives aux réponses aux demandes présentées pour 1’organisation d’élections
primaires a l’initiative des partis politiques. Cette circulaire rappelle, d’une part,
qu’aux termes de 1’article L.28 du code ¢électoral « tout électeur, tout candidat et tout
parti ou groupement politique peut prendre communication et copie de la liste

électorale » et détaille les modalités pratiques de cette communication, elle rappelle
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d’autre part que « les mairies ont la faculté de mettre a disposition d’un parti
politiqgue des locaux selon les conditions habituelles de mise a disposition des
propriétés communales, qu’il s’agisse des lieux servant habituellement de bureaux de
vote ou tout autre local communal » ; elles peuvent aussi « préter des urnes et des
isoloirs », des personnels de mairie peuvent étre mis a contribution, pour 1’ouverture,
la fermeture ou encore le nettoyage des locaux, et « il appartiendra aux mairies de
fixer les conditions de rémunération de ces services »"*°.

Le Conseil constitutionnel, par la voix de son président, quant a lui, déclare qu’il
« ne lui revient pas d’intervenir sur les modalités de désignation de pré-candidats
par les partis politiques » et qu’ainsi « il ne saurait donc étre destinataire des listes
d’émargement des primaires organisées par le Parti socialiste »'%0,

La CNIL, réunie en séance pléniere le 21 juillet 2011, considérera les garanties
apportées par le PS comme étant suffisantes, notamment en ce qui concerne le
transfert des listes d’émargement vers les pays situés hors de I’UE. Elle a, par
ailleurs, contrélé toutes les étapes des opérations de vote, en effectuant des contréles
au siége du PS pour s’assurer, entre autres, de la sécurité du fichier central
informatisé contenant les listes électorales ; des contrdles des bureaux de vote le jour
du vote, et des contrdles du processus de destruction des listes électorales effectué
sous le contréle d’un huissier’™’. A la fin du processus, elle a constaté que ses
préconisations avaient été suivies par le PS.

Sollicitée par la premiere secrétaire du PS sur la qualification ou non en frais de
campagne des dépenses liées a I’organisation des primaires, la CNCCFP a apporté des
éléments de réponse précis relatifs aux recettes percues a 1’occasion du vote et aux
dépenses relatives a la campagne menée en vue de la désignation du candidat ; ces
derniéres selon la Commission, ne pouvant pas étre considérées comme des dépenses
effectuées « en vue d’obtenir les suffrages des electeurs » pour 1’¢élection du président
de la Républiqgue. La Commission précise cependant que ces conclusions ne

« prejugent » pas de « [’appréciation collégiale de la CNCCFP sur les dépenses

" Circulaire NOR IOC/A/11/00873/C du ministére de I’Intérieur, de 1’Outre-mer, des Collectivités
territoriales et de 1’Immigration relative a 1’organisation d’élections primaires par les partis
politiques, 10 janvier 2011.

%8 Courrier de Jean-Louis Debré, président du Conseil constitutionnel & Francois Lamy, conseiller
politique de la premiére secrétaire du PS, en date du 15 mars 2011.

57 www.cnil.fr.
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éventuellement exposées dans les comptes de campagne qui lui seront effectivement
soumis »"%.

Les communes, quant a elles, ont pu adopter plusieurs attitudes : certaines ont
choisi de réserver une suite favorable a la demande du PS et de saisir cette occasion
pour fixer des regles générales relatives a la « mise a disposition de locaux
municipaux pour I'organisation d’élections primaires par tout parti politique »™ ;
d’autres ont montré davantage de réticences, a 1’image de la ville de Nice qui n’a
accepté de préter, contre rémunération, que sept salles quand le parti en sollicitait

quarante-deux”®°.
Section 2. La diversité des modes d’encadrement

Il existe différentes maniéres pour un Etat d’appréhender 1’ordre juridique
partisan. Les différents degrés de reconnaissance des partis par I’Etat se traduisent
par un encadrement et une volonté de contréle plus ou moins élaboreés : alors que les
Etats choisissent des dispositifs d’encadrement des partis variés et trouvent des
solutions qui leurs sont spécifiques (81), une réflexion plus générale a été engagée
par la doctrine et par le Conseil de I’Europe en vue de déterminer un modele plus

général de relations entre Etats et partis politiques (§2).
81. Des solutions spécifiques a chaque Etat

Les rapports entre 1’ordre juridique étatique et les partis politiques étant trés
variables d’un Etat a 1’autre, il existe une multiplicité de combinaisons possibles en
matiére de réglementation du fonctionnement des partis par 1’Etat (A) : cette relation
est en perpétuelle évolution en raison, notamment, de 1’apparition de contextes

institutionnels nouveaux (B).

8 Lettre du président de la CNCCFP a la premiére secrétaire du PS, en date du 11 mars 2011. Par
ailleurs, la commission précise dans son Mémento a l’'usage du candidat a [’élection présidentielle et
de son mandataire, paru au JO du 20 avril 2011, les dispositions générales applicables aux « dépenses
de « précandidature » ou de primaire ».

™ Conseil municipal de la ville de Nantes, délibération n° 10, 1°" juillet 2011.

" BARELLI P., « La ville de Nice accusée de perturber le scrutin », Le Monde, 28 juillet 2011. Le
PS s’est plaint que certaines villes et préfectures faisaient « obstruction » a son organisation, et ce
notamment dans un courrier au ministre de ’Intérieur qui fait état des difficultés relatives a la
transmission des listes électorales.
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A. Une multitude de réglementations possibles
La diversité des combinaisons possibles peut se traduire par une mention des
partis politiques plus ou moins détaillée dans les Constitutions (1) ou bien par des lois
plus ou moins dirigistes que les Etats mettent en place pour encadrer les partis
politiques (2).
1. La mention des partis dans les Constitutions
La maniére dont les Etats choisissent de mentionner 1’existence des partis
politiqgues dans leur norme fondamentale est en trés grande partie liée a leurs
traditions politiques (a); il s’ensuit des solutions spécifiques quant au degré
d’intervention de 1’Etat dans le fonctionnement interne du parti (b).
a) Un choix lié aux traditions politiques des Etats
Le développement des partis politiques s’est fait a I’origine en dehors des cadres
légaux et des institutions étatiques. Influencées par les idées qui ont inspiré les
travaux de Hans Kelsen, les Constitutions européennes de 1’entre-deux-guerres ont
initi¢ un mouvement de reconnaissance des partis politiques dans le cadre d’un
« processus de rationalisation du pouvoir »" : ainsi la Constitution autrichienne de
1920 reconnait le réle des partis politiques tant dans le déroulement des élections que

82 |1 faut ensuite attendre la seconde moitié du 20° siécle

dans la vie parlementaire
pour que ’intégration des partis politiques dans les textes a valeur constitutionnelle
se développe, notamment dans les pays sortant de régimes autoritaires - mouvement
initié en 1947 par la Constitution italienne.

Pascal Arrighi, en 1948, établit une distinction entre 1’Etat libéral qui refuse de
reconnaitre I’existence des partis - I’affichage des oppositions politiques étant laissé
aux groupes parlementaires - et 1’Etat partitaire, le fameux Parteienstaat allemand.
Jean-Louis Seurin distingue, lui, la conception théorique, qui est celle inspirée par les
travaux de Hans Kelsen, de la conception empirique, qui consiste a faire evoluer le
systeme phase par phase, a I’image des conceptions anglo-saxonnes763.

L’absence de mention des partis politiques dans la Constitution peut étre due a la

trop grande antériorité du texte constitutionnel par rapport a I’apparition des partis en

" ARRIGHI P., opus cit., p. 7, sur I’idée de « rationalisation du pouvoir » se reporter a 1’ouvrage de
Boris MIRKINE-GUETZEVITCH, Les constitutions de I’Europe nouvelle, Paris, 1938, 10° éd.

82 |a-dessus voir PELLOUX R., « Les partis politiques dans les constitutions d’aprés-guerre »,
RDP, 1934, pp. 245-248.

83 SEURIN J.-L., opus cit., p. 413.
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tant qu’acteurs majeurs de la vie politique. C’est le cas, par exemple, de la Belgique
dont la Constitution date de 1831 ou de la Norvege dont la Constitution date de 1814
et qui malgré ses nombreuses révisions n’évoque les partis politiques qu’en 1984 au
détour d’un texte relatif 4 ’élection des parlementaires’®. Parmi les Constitutions des
Etats européens qui accordent la place la plus importante aux partis politiques
figurent celles de la Gréce et du Portugal, toutes deux élaborées au sortir d’un régime
autoritaire’®, qui reconnaissent ceux-ci comme de véritables acteurs institutionnels.
La Constitution grecque, ainsi, associe les partis politiques a la désignation du
premier ministre”®.

Si les partis ne sont pas explicitement mentionnés dans les textes, leur réle peut y
étre consacré implicitement. Ainsi, le cas du Royaume-Uni au sujet duquel Robert
Pelloux écrivait en 1939 que « [’existence des partis parait reconnue par la coutume
constitutionnelle anglaise, qui consacre notamment [’existence du « chief whip » de

la majorité et du « leader » de [’opposition »®’

. Aux Etats-Unis, ou le regroupement
de la population en associations n’a jamais été per¢u comme un danger pour la
cohésion de la nation, les partis politiques ont pu se prévaloir de rentrer dans le
7768 .

champ du 1*" amendement de la Constitution du 17 Septembre 178 c’est la Cour

supréme qui a déterminé progressivement quelles activités des partis politiques
sortaient du champ de la protection constitutionnelle .

Pour décrire les différents types de rapports entre les Constitutions et les partis
politiques aujourd’hui, un auteur évoque deux types de traditions : la tradition
recognitive et la tradition d’indifférence. Correspondent a la tradition recognitive, les

Constitutions qui reconnaissent formellement les partis, en consacrant leur liberté, en

® pour davantage de précisions : RASSON A., VERDUSSEN M., « Belgique » et SMITH E., «
Norveége » in « Table ronde Constitution et partis politiques », opus cit., respectivement pp.73-96 et
pp. 185-194.

" SPILIOTOPOULOS E., « Gréce » et CARDOSO DA COSTA J.M., « Portugal » in « Table ronde
Constitution et partis politiques », opus cit., respectivement pp. 156-167 et 195-204.

% MENARD J.-C., opus cit., p. 58.

" PELLOUX R., opus cit,, p.239. Chief whip : Fonction de celui qui est chargé d’assurer la
discipline de vote du parti au sein du Parlement.

%8 Celui-ci constitue avec neuf amendements suivants le « Bill of Rights » ratifié par le Congrés le 15
décembre 1795 et dispose : « Le Congrés ne fera aucune loi relativement a [’établissement d’une
religion ou en interdisant le libre exercice ; ou restreignant la liberté de parole ou de la presse ; ou
le droit du peuple de s ’assembler paisiblement, et d’adresser des pétitions au gouvernement pour une
réparation de ses torts » (Source : RIALS S., BARANGER D., Textes constitutionnels étrangers,
Paris, PUF, coll. Que sais-je ?, 10° éd., 2002, p. 44).

"% MENARD J.-C., opus cit., pp. 74-80.
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leur attribuant la qualification d’éléments constitutifs de la démocratie, en consacrant
leurs liens organiques avec 1’Etat ou qui encadrent leur activité afin de protéger les
institutions d’éventuels abus. A la tradition d’indifférence correspondent les
Constitutions qui ne prennent pas en compte les partis ou ne les différencient pas des
autres groupements’’®. Cependant, en la matiére, les typologies trop détaillées, si elles
permettent de faire un état des lieux rapide de la situation des partis politiques dans
différents pays, ne permettent pas de prendre en compte I’ensemble du contexte qui a
entouré la rédaction des textes constitutionnels et 1’ensemble des éléments
conjoncturels qui, on 1’a vu, jouent un réle trés important dans la formulation des
dispositions qui concernent les partis politiques.

b) L’intervention de l'Etat dans le fonctionnement interne du parti

Une étude qui porte sur les Constitutions de 32 Etats européens’’*, incluant les
Etats membres de 1’Union européenne a 1’exception du Royaume-Uni, ainsi que la
Croatie, la Serbie, I’Islande, la Norvege, la Suisse et I’Ukraine reléve que ce sont les
Constitutions des démocraties les plus récentes, et notamment celles du sud de
I’Europe et de I’Europe de I’Est, ainsi que celles des pays qui se sont reconstruits
apres des régimes autoritaires, comme 1’ Autriche, 1’Allemagne et 1’Italie, qui régulent
les partis de la maniéere la plus importante dans tous les domaines : respect des
principes démocratiques, droits et devoirs, organisation du parti et contrdle
juridictionnel de ses actions. Les démocraties les plus anciennes se concentrent
davantage sur le role électoral des partis. Certaines Constitutions font directement
acte d’ingérence dans la structure interne des partis : ainsi la Loi Fondamentale
allemande dispose dans son article 21 que « leur organisation interne doit répondre

772

aux principes démocratiques »''“ et la Constitution espagnole du 29 décembre 1978

% |dem, pp. 51-66.

M VAN BIEZEN ., « Constitutionalizing Party Democracy : The Constitutive Codification of
Political Parties in Post-War Europe », Working Paper Series on the Legal regulation of Political
Parties, n°3, Economic and Social Research Council and European Research Council, 2009.

2 Gustave Peiser remarque que « de nombreuses constitutions des Lander ont institutionnalisé les
partis politiques, leur accordant parfois une place plus précise que ne le fait la Loi Fondamentale
fédérale » a I’image de la Constitution badoise qui définit les droits et devoirs des partis politiques :
« les partis doivent se sentir co-responsables dans la formation de la politique et la direction de
I'Etat, peu importe qu'ils participent ou non au gouvernement du Land ou qu'ils soient en opposition
avec lui. S'ils participent au gouvernement, il est de leur devoir de placer les intéréts de leur pays au-
dessus des intéréts du parti. lls doivent étre préts a céder leurs responsabilités lorsqu'une nouvelle
majorité se formera. S'ils sont en opposition avec le gouvernement, ils doivent suivre son activité,
suivre les partis politiques et les critiquer si nécessaire. Leur critique doit étre directe et
constructive. lls doivent étre préts a partager, le cas échéant, les responsabilités gouvernementales.»
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dispose que «leur structure interne et leur fonctionnement devront étre

démocratiques »'"

. D’autres conditions peuvent concerner les adhérents des partis :
la Constitution de 1’Estonie n’ouvre la possibilité d’étre membre d’un parti politique
qu’aux seuls citoyens estoniens. On trouve d’autres restrictions a [’accession a la
qualit¢ de membre d’un parti telles que des incompatibilités avec I’exercice de
certaines professions ou fonctions publiques. L’idée est souvent, surtout dans les pays
issus du régime communiste de maintenir des frontieres claires entre les institutions
étatiques et le parti : la Constitution de Slovaquie énonce ainsi explicitement que les
partis politiques doivent étre séparés de 1’Etat.
2. L’encadrement du fonctionnement des partis par la loi

Il existe une gamme étendue de possibilités quant aux choix que peuvent faire les
Etats en matiere de législation relative aux partis (a) et bien que ces législations, plus
ou moins précises et contraignantes soient difficiles a systématiser, on peut souligner
le cas particulier des Etats qui encadrent le processus de désignation des candidats
(b).

a) Une gamme étendue de possibilités

Si les dispositions constitutionnelles, quand elles évoquent les partis politiques,
encadrent leurs rapports fondamentaux avec les institutions publiques, des lois
viennent déterminer de maniére plus précise leur fonctionnement quotidien : définir
des limites, des interdictions et parfois méme, c’est le cas le plus extréme comme on
va le voir, intervenir dans leur fonctionnement interne. Il est difficile de synthétiser
ces différents textes, nombreux et épars, car « plutot que d’élaborer un texte général
régissant les partis politiques, on préféere souvent agir par touches successives
apposées en fonction des circonstances »''*. Cela est vrai pour les Etats européens a
I’exception notable de I’ Allemagne qui a élaboré un statut général des partis par la loi
du 24 juillet 1967. Cette loi réglemente en dix-sept articles I’ensemble de la vie des
partis politiques, de la dénomination choisie (art. 4) aux droits des membres (art. 10)
ou encore les rapports entre les instances nationales et les « groupements territoriaux

subordonnés » (art. 16). Mais bien que tres détaillée, cette loi « ne précise jamais ce

(art. 120). Cf. PEISER G., « L’institutionnalisation des partis politiques dans la République fédérale
allemande », RDP, 1959, p. 645.

"PRUBIO LLORENTE F., JIMENEZ CAMPO J., « Espagne », in « Table ronde Constitution et partis
politiques », opus cit., p. 125.

™ JACQUE J.-P., opus cit., p. 100.
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qu’est juridiguement un parti » . elle pose davantage « les limites qui séparent les
partis des autres mouvements proches »'",

Le Conseil de I’Europe a rédigé un questionnaire sur la création, 1’organisation et
les activités des partis politiques’® auquel quarante-deux Etats, non exclusivement
européens, ont répondu : 1’'une des questions portait sur le fait de savoir si des
dispositions légales fixaient des conditions concernant la démocratie interne au sein
des partis politiques.

Les réponses des différents Etats confirment [1’existence d’une grande
hétérogénéité des approches. Par exemple, en Albanie, la loi interdit 1’enregistrement
d’un parti si son organisation interne ou les régles régissant ses élections internes sont
en contradiction avec les principes democratiques ; chaque membre doit disposer du
droit de vote et étre éligible, ceux-ci doivent aussi étre libres d’adhérer ou quitter le
parti. En Lettonie, le congrés du parti doit se réunir au moins une fois par an, et la
tenue de ce congres doit étre annoncée par le parti par la mention de ses lieu et date
ainsi que de son ordre du jour dans un journal particulier. En Roumanie, la loi
requiert que les délégués a 1’assemblée générale du parti soient élus par ses
organisations territoriales au vote secret et prévoit que les litiges internes doivent étre
réglés par des commissions d’arbitrage internes qui fonctionnent conformément a un
reglement statutaire et doivent assurer aux parties la libre expression de leurs
opinions ainsi que des procédures équitables de décision. Le statut doit prévoir le
droit de chaque membre a I’initiative politique et la possibilité de 1’examen de celle-
ci dans un cadre organiseé.

Lorsque les Etats ont choisi de peu réglementer 1’activité des partis politiques, la
nécessité de contrdler leur financement les a néanmoins portés a légiférer. Au
Royaume-Uni, les récents « Registration of Political Parties Act » et le « Political
Parties, Elections and Referendums Act » votés respectivement en 1998 et 2000
visent a mettre en place un controle spécifique sur le financement des partis
politiques. Dans d’autres cas, ce sont des préoccupations liées a la volonté de

protéger les régimes démocratiques qui incitent les Etats a légiférer pour interdire ou

™ MEYER M., Les partis politiques dans la loi fondamentale de la République Fédérale
d’Allemagne, Thése de doctorat de droit, Université Paris 2, 1997, p. 80.

Conseil de I’Europe, Commission européenne de la démocratie par le droit (Commission de
Venise), Questionnaire sur la création, l’organisation et l’activité des partis politiques, Etude n°
247/2003, Strasbourg, 27 novembre 2003.
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poser des limites aux partis : ainsi la loi frangaise du 10 janvier 1936 et, en Espagne,
la loi organique du 27 juin 2002 sur les partis politiques qui prévoit I’interdiction des
partis politiques justifiant des attentats ou soutenant le terrorisme’’".

b) L’encadrement du processus de désignation des candidats

Kay Lawson rapporte qu’un pays libéral quant a la liberté d’association comme
les Etats-Unis a mis en ceuvre un systéme de controle du fonctionnement des partis
relativement important. Les Etats ont, en effet, édicté des lois réglementant 1’acces
aux élections posant des conditions telles, au regard, par exemple, du nombre de
signatures de soutien a obtenir avant de pouvoir se présenter, qu’elles ont rendu
difficile 1’émergence de nouveaux partis. Mais c’est dans le systéme mis en place
pour l’organisation des « primaires » que la législation prend une importance
particuliere. Cette procédure de deésignation du candidat des partis a I’élection
présidentielle releve de la compétence des Etats fédérés auxquels il revient de

« garantir la transparence et la Iégitimité du scrutin électoral »'"

. on peut ainsi
affirmer que 1’élection primaire « n’est pas une élection interne du parti ; c¢’est une
élection établie par ’Etat »'°. Ces élections primaires, mises en place aujourd’hui
dans une quarantaine d’Etats, ont commencé a se développer au début du 20° siécle,
et suivent des modéles différents selon les Etats : il peut s’agir de primaires fermées,
réservées aux adhérents d’un parti, de primaires dites « fermees-indépendants », c'est-
a-dire ouvertes aux électeurs indépendants, systémes que les partis ne sont pas tenus
d’accepter, de primaires ouvertes au sein desquelles on trouve les primaires ouvertes
a déclaration publique, les électeurs devant préciser publiqguement au sein de quel
parti ils comptent voter ou les primaires ouvertes a choix privé, les électeurs faisant le
choix du parti pour lequel ils votent au sein de 1’isoloir, enfin les « blanket primary »,

les moins courantes, permettent aux électeurs de voter au sein de tous les partis .

" GUILLOT C.-A., « L’interdiction des partis antidémocratiques en droit international et comparé »,
in BOUTIN C., ROUVILLOIS F. (dir.), Partis politiques et démocratie, inséparables mais
incompatibles ?, Paris, F.-X. de Guibert, 2005, p. 310.

" MENARD J.-C., opus cit., p. 74.

" LAWSON K., « Les influences des lois sur les partis politiques en France et aux Etats-Unis » in
Mélanges en [’honneur de Pierre Avril, La République, Paris, Montchrestien, 2001 p. 570.

" HAGE A., Les élections présidentielles américaines, Paris, Ellipses, coll. Les essentiels, 2003,
p.39. Pour un bref historique de I’instauration des primaires aux Etats-Unis: DOUZET F.,
« Primaires américaines : les paradoxes de la démocratisation », Politique américaine, n° 11, Eté-
automne 2008, pp. 47-66.
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Ce type de législation, particulierement intrusive dans la vie interne des partis, se
développe : en Argentine, la loi du 2 décembre 2009 dite « de reforme politique »
instaure pour la désignation des candidats a 1’élection présidentielle, la tenue
d’élections primaires « internes, simultanées et obligatoires »" ; celles-ci concernent
tous les citoyens’®?, appelés a voter le méme jour pour le candidat de leur choix dans
le parti de leur choix. Les partis qui auront attiré moins de 1,5% des votants ne
pourront pas participer a 1’élection présidentielle.

Une telle reglementation peut aussi étre optionnelle et appliquée a I’échelon local :
une loi adoptee par le Conseil régional de Toscane le 15 decembre 2004 met en place
un cadre législatif pour les élections primaires organisées par les partis ou les
coalitions de partis pour sélectionner leurs candidats aux mandats régionaux, sans
pour autant rendre celles-ci obligatoires. Les primaires ainsi prévues sont des
primaires ouvertes, mais peuvent aussi étre « fermées » a la demande des partis qui
ont la possibilité d’édicter leurs propres régles concernant le choix des candidats a
présenter lors de ces élections’®,

En réglementant de maniére systématique le financement des partis politiques et
en imposant les procédures de sélection pour I’investiture des candidats, les autorités
étatiques ajoutent des cordes a I’arc de ceux qui considérent les partis politiques

davantage comme des institutions publiques que comme des groupements privés.

B. Une relation en perpétuelle évolution

Les relations entre différents ordres juridiques ne sont pas figées : les rapports
entre les partis et les ordres juridiques qui les entourent ne cessent d’évoluer, ainsi en
témoigne 1’¢laboration du statut des partis politiques au niveau européen, qui se
construit progressivement, de maniere empirique (1). De la méme maniére,
I’évolution récente de la réglementation des partis politiques en Afrique francophone,
adoptant des méthodes qui se rapprochent de 1’auto-régulation (2) montre 1’effort

perpétuel d’adaptation entre Etats et partis politiques.

81 « Primaria abierta, simultanea y obligatoria » (PASO).
782 En Argentine, le vote est obligatoire.
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1. Le statut des partis politiques européens : une construction empirique

La consécration de 1’existence de « partis politiques au niveau européen » (a),
s’est faite, a son tour de maniére progressive et les institutions européennes cherchent
encore a perfectionner le statut des partis politiques européens (b).

a) La consécration de [’existence des « partis politiques au niveau européeen »

Composées de représentants de nations qui ont eu chacune une histoire propre
vis-a-vis de la reconnaissance du role des partis politiques au sein des institutions
politiques, les institutions européennes ont procédé pas a pas en matiere de
réglementation des partis.

Dans un premier temps, comme cela s’est passé en France, ce sont les groupes
parlementaires qui ont fait 1’objet d’une reconnaissance, en 1953, lors de la premiére
réunion de I’Assemblée de la Communauté Européenne du Charbon et de I’ Acier®.
Au milieu des années 1970, des fédérations de partis ont commencé a se structurer
dans la perspective de I’instauration de 1’¢lection du Parlement européen au suffrage
universel direct; mais les fédérations européennes de partis demeurent
embryonnaires, et leur lien avec les groupes est ambigu : au Parlement européen on
assiste a une confusion sémantique entre la notion de groupes parlementaires et la
notion de partis’®°.

Le Traité de Maastricht introduit pour la premiere fois une référence aux partis
européens dans son article 138A CE : « les partis politiques au niveau européen sont
importants en tant que facteur d’intégration au sein de [’Union. Ils contribuent a la

formation d’une conscience européenne et a [’expression de la volonté politique des

citoyens de [’Union »'%® Bien que consacrant la reconnaissance des « partis politiques

"8 oi régionale du 15 décembre 2004, n° 70/2004. Sur ces « primaires publiques » toscanes 1’on peut
se reporter a : Quaderni dell’Osservatorio Elettorale, « Le primarie in Italia », numéro spécial, n°® 55,
juin 2006 et son commentaire : « Comptes rendus », RFSP, 2007/2 Vol. 57, pp. 268-270.

% DELWIT P., « Fédérations européennes de partis politiques », in DELOYE Y. (dir.), Dictionnaire
des élections européennes, Paris, Economica, 2005, p. 301.

% CLINCHAMPS N., Parlement européen et droit parlementaire : essai sur la naissance du droit
parlementaire de I'Union européenne, Paris, L.G.D.J., 2006, p. 108.

8 Traité de Maastricht, signé le 7 février 1992 et entré en vigueur le 1°" novembre 1993. Cet article
sera repris par ’article 191 CE, sans modification, lors du Traité d’Amsterdam signé le 2 octobre
1997 et entré en vigueur le 1°" mai 1999, alors que le Parlement européen a adopté, sur la base du
rapport de Dimitris Tsatsos, le 10 décembre 1996 une résolution sur le statut constitutionnel des
partis politiques européens dont I’article 2 invite I’'UE a promulguer « un réglement cadre sur le
statut juridique des partis européens et un réglement sur la situation juridique des partis
européens ». Dans le budget 2000 le Parlement européen inscrit une ligne budgétaire ayant pour objet
le financement des partis européens. (Source : LONGUET P., « Des partis politiques européens : une
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au niveau européen » par le droit positif de 1’Union européenne, ces dispositions
n’ont alors qu’un caractére déclaratoire’®’ : c’est la nécessité d’intervenir pour
réglementer le financement des partis européens — soulignée, en juin 2000, par un
rapport de la Cour des Comptes’® qui dénonce I’utilisation des crédits alloués par le
Parlement européen aux groupes politiques- qui va permettre de franchir des étapes
supplémentaires dans la réglementation des partis.

A I’image de ce qui s’est produit dans de nombreux pays européens, la nécessité
d’un encadrement des partis politiques émerge donc par le biais des questions
relatives a leur financement. Deux textes vont ensuite marquer la volonté de faire
évoluer le statut des partis politiques européens : la Charte des Droits Fondamentaux
de I’UE, proclamée le 7 décembre 2000 et le Traité de Nice signé le 26 février
2001. La Charte des Droits Fondamentaux évoque les partis politiques a I’alinéa 2 de
I’article 12 consacré a « la liberté de réunion et d’association » pour affirmer que
ceux-ci « contribuent a [’expression de la volonté politique des citoyens de
[’Union » ; les partis politiques ne se voient ni accorder des garanties, ni imposer
d’obligations supplémentaires par rapport aux autres associations. Le Traité de Nice,
en revanche, ajoute un alinéa a 1’article 191 CE: «Le Conseil, statuant
conformément a la procédure visée a [’art. 251, fixe le statut des partis politiques au
niveau européen, et notamment les régles relatives a leur financement »"*.

Il faudra encore attendre de nombreuses années avant qu’un statut des partis
politiques européens voit le jour : les réticences demeurent nombreuses ; certains y
voient une ambition antilibérale allant a I’encontre de 1’autodétermination de chacune
des formations, pour d’autres le statut doit étre une initiative de la base et ne doit pas

venir des institutions européennes c'est-a-dire d’en haut, beaucoup craignent en

fausse solution a un vrai probléme ? », in BOUTIN C., ROUVILLOIS F. (dir.), Partis politiques et
démocratie, inséparables mais incompatibles ?, Paris, F.-X. de Guibert, 2005, p.140).

8 _LONGUET P., opus cit., p. 140.

"8 Cour des Comptes, Rapport spécial n°13/2000 relatif « aux dépenses des groupes politiques du
Parlement européen, accompagné des réponses du Parlement européen », JO n° C 181 du 28 juin
2000.

™ Mais celle-ci n’a acquis sa force contraignante qu’au moment du Traité de Lisbonne entré en
vigueur le 1°" décembre 2009.

" Dans la version consolidée du Traité sur I’Union européenne modifié & la suite de la signature du
Traité de Lisbonne entré en vigueur le 1°" décembre 2009, la disposition qui concerne les partis
politiques- si elle est peu modifiée ( celle-ci dispose simplement que « Les partis politiques au niveau
européen contribuent a la formation de la conscience politique européenne et a I'expression de la
volonté des citoyens de I'Union ») — est insérée dans le Titre 2 consacré aux « dispositions relatives
aux principes démocratiques » a 1’alinéa 4 de ’article 10 qui traite de la démocratie représentative.
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réalité que les partis nationaux « ne soient dépossédés de la question européenne par
les partis politiques au niveau européen »"**. En 2003, un réglement du Parlement
européen et du Conseil relatif au « statut et au financement des partis politiques au

niveau européen »'*2

comporte des avancées significatives mais principalement en
matiere de financement: les partis politiques européens bénéficient enfin
officiellement d’un financement public dans des conditions clairement définies, mais

leur statut demeure « embryonnaire »'*®

. Mis a part I’article 2 consacré a un exercice
de définition des termes employés dans le reglement, seuls les articles 3 et 5 sont
consacres aux obligations imposées au parti et au contrdle du respect de celles-ci.
Aux termes de 1’article 3, un parti politique au niveau européen a la personnalité
juridique du pays ou est installé son siege, il doit également « étre représenté, dans
au moins un quart des Etats membres, par des membres du Parlement européen ou
dans les parlements nationaux ou régionaux ou dans les assemblées régionales, ou
avoir réuni, dans au moins un quart des Etats membres, au moins trois pour cent des
votes exprimés dans chacun de ces Etats membres lors des derniéres élections au
Parlement européen » et respecter la liberté, la démocratie, les droits de I'nomme et
les libertés fondamentales, ainsi que I'Etat de droit.

b) La recherche constante de perfectionnement

Le réglement du 4 novembre 2003 sera modifié par un nouveau réglement en
2007 dont 1’apport principal est de créer un statut juridique pour les « fondations

politiques au niveau européen »'%*

. Etabli a la suite du rapport d’évaluation prévu a
I’article 12 du reglement de 2003, le réglement de 2007 ne tient pas compte de toutes
les modifications préconisées dans ce rapport qui recommande que les partis
politiques puissent obtenir une « personnalité juridique s’appuyant sur le droit
communautaire » ou encore demande que « soit adoptée une réglementation sur

I'adhésion individuelle aux partis au niveau européen, la direction, la presentation de

" MENARD J.-C., opus cit., p. 95.

%2 Réglement (CE) n° 2004/2003 du Parlement européen et du Conseil du 4 novembre 2003, JOUE,
n° L297 du 15 nov. 2003, pp. 1-4.

"% LONGUET P., opus cit., p. 143.

% Réglement (CE) n° 1524/2007 du Parlement européen et du Conseil du 18 décembre 2007
modifiant le réglement (CE) n° 2004/2003 relatif au statut et au financement des partis politiques au
niveau européen, JOUE, n°® L343 du 27 déc. 2007, pp. 5-8.
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candidats et les élections ainsi que sur les modalités des congres et des réunions des
partis et le soutien dont ils bénéficient »®.

Comme le réglement précédent, le réglement de 2007 prévoit un rapport
d’évaluation : ce systeme permet au statut des partis d’évoluer de maniére empirique :
le nouveau rapport, adopté par le Parlement européen le 6 avril 2011, propose
d’apporter davantage de souplesse aux régles de financement tout en en restreignant
les conditions d’éligibilité aux partis qui disposent au moins d’un élu au Parlement
européen ; le rapport note, qu’en effet, la réglementation actuelle « ne fait pas de
distinction entre la reconnaissance des partis politiques et leur financement » ce qui
implique par ailleurs que la seule sanction du non respect des conditions posées a
I’article 3 du réglement est I’exclusion du financement. Le rapport souligne, de
surcroit, qu’il est de « la plus haute importance que les partis politiques au niveau
européen [...] aient un statut juridigue commun et uniforme » notamment en matiére
de personnalité juridique et qu’en matiére d’éligibilité au financement « il convient en
outre de prendre en compte le critere du plein respect de la démocratie interne dans
la composition et la constitution des partis politiques au niveau national, régional et

européen »'%,

Le 12 septembre 2012, une nouvelle étape est franchie par une proposition de
réglement de la Commission européenne’’ qui dote les partis politiques européens
d’un statut juridique spécifique qui passe par leur enregistrement auprés du Parlement
européen’® qui leur procure «la pleine reconnaissance et [...] la pleine capacité
juridiques dans [’ensemble des FEtats membres ». En outre, répondant aux
recommandations du rapport du 18 mars 2011 au sujet de la démocratie interne,
I’article 4 de la proposition de réglement intitulé « gouvernance et démocratie a
I’intérieur des partis politiques européens » énonce une série de dispositions en vertu

desquelles, les statuts des partis politiques européens doivent comporter, entre autres,

"%Commission des affaires constitutionnelles, Rapport sur les partis politiques européens, 27 fév.
2006.

"®Commission des affaires constitutionnelles, Rapport sur l'application du réglement (CE) n°
2004/2003 sur le statut et le financement des partis politiques au niveau européen (2010/2201(INI)),
18 mars 2011.

7 Commission européenne, Proposition de réglement du Parlement européen et du Conseil relatif au
statut et au financement des partis politiques européens et des fondations politiques européennes,
2012/0237, 12 sept. 2012.

8 Art. 6.
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des régles portant sur « les droits et les devoirs associés a toutes les catégories de
membres, notamment les régles garantissant les droits de représentation de tous les
membres [...] et les droits de vote correspondants » ; «le fonctionnement d’une
assemblée générale, au sein de laquelle la représentation de tous les membres doit
étre garantie », « [’élection démocratique de tous les autres organes de direction et
leurs processus démocratiques de prise de décision, précisant les pouvoirs, les
responsabilités et la composition de chacun d’eux, et notamment les modalités de
nomination et de révocation de leurs membres et des critéres clairs et transparents
pour la sélection des candidats ». Il s’agit de régles beaucoup plus précises et
exigeantes que celles qui existent dans la plupart des Etats membres. De
I’enregistrement des partis et du respect de ces criteres dépendent leur financement
dont les regles sont aussi précisées par ce réglement accompagnées de nouvelles
dispositions relatives au contrdle et a la transparence financiére assortis de sanctions.

Ces propositions de réformes interviennent au moment ou la commission des
affaires constitutionnelles du Parlement européen envisage un projet de réforme
permettant de proposer des listes transnationales pour I’élection du Parlement
européen : cette innovation aurait pour effet de renforcer le r6le et le poids des partis
politiques européens.

2. En Afrique francophone : vers une forme d’auto-régulation

Il est intéressant d’examiner, dans les Etats soumis a la colonisation frangaise et
ayant subi, de ce fait, son influence institutionnelle, comment ont évolué les rapports
entre 1’Etat et les partis politiques. En effet, bien que les partis politiques aient été
consacrés par les différentes Constitutions au moment des indépendances, on constate
que la mise en place d’une réglementation détaillée est concomitante avec la
consolidation, tardive, du pluralisme partisan (a). Par la suite, ces Etats ont mis en
place des mécanismes de contréle et de régulation spécifiques (b).

a) La concomitance de la réglementation avec la consolidation du pluralisme

Dans les anciennes colonies francaises de 1’ Afrique subsaharienne francophone,
I’affirmation des libertés publiques par la reconnaissance des libertés de réunion et

99

d’association’® marque le point de départ de la constitution des partis politiques

nationaux avec la proclamation de la représentation des territoires africains dans les

™ par un décret du 11 avril 1946 pour la liberté de réunion et un décret du 16 avril 1946 pour la
liberté d’association.
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assemblées de la métropole par la Constitution francaise de 1946. Le droit de suffrage
est alors progressivement reconnu a tous les habitants des colonies frangaises devenus
citoyens frangais. Si, dans un premier temps, 1’activité politique était tres liée aux
partis de 1’Etat colonisateur, les partis spécifiquement nationaux ou africains,
émancipés des organisations politiques métropolitaines, se sont peu & peu créés®®.

Au moment des indépendances, les différentes Constitutions nationales sont
venues consacrer la liberté de création des partis politiques. Mais des facteurs
politiques et sociaux ont abouti dans de nombreux Etats a légitimer 1’instauration de
régimes a parti unique ; I’avénement du pluralisme partisan n’aura dés lors lieu qu’au

0% 4 I’occasion des processus dits de « transition

début des années 199
démocratique »**. Des lois régissant les conditions d’existence des partis politiques,
de leur création a leur dissolution, sont alors adoptées et une vague d’ajustement de
ces législations, qui porte tant sur les questions de financement des partis que sur
I’instauration d’un statut pour I’opposition, a suivi dans les années 2000%%,

Il faut remarquer que les réglementations législative et constitutionnelle des
partis sont souvent plus deétaillées que celles existant dans les pays qui les ont
inspirées, et plus particulierement la France®”. Le pluralisme dans ces Etats a connu
des dérives qui leur sont propres telles que la multiplication abusive du nombre de

partis politiques qui présentent des candidats aux élections®® ou encore le phénoméne

80) AVROFF D.G., Les partis politiques en Afrique noire, Paris, PUF, coll. Que sais-je ?, 1970, pp.
9-31 et DIOP O., Partis politiques et processus de transition démocratique en Afrique noire, Paris,
Publibook, 2006, pp. 29-30. Ce dernier ouvrage est 1’un des rares travaux récents et complets sur le
sujet et émane d’une thése de doctorat effectuée a 1’Université Montesquieu — Bordeaux V.

Si, au départ, les parlementaires africains élus appartiennent aux trois grands partis PCF, SFIO et
MRP, certains ont I’ambition de créer leurs propres organisations a I’exemple du « Rassemblement
démocratique africain » dont le premier congres se tint en 1946 a Bamako.

801 Cet élan connait des exceptions, ainsi par exemple en République du Congo, il faut attendre 2006
pour qu’une loi distingue les partis politiques des associations (Loi sur les partis politiques, JO n° 31
du 24 ao(t 2006.)

%92 DIOP 0., opus cit., p. 35.

803 par exemple la loi du 13 aoGit 1990 au Bénin, du 19 décembre 1990 au Cameroun, du 2 avril 1991
au Gabon ou encore du 5 avril 1991 au Mali puis loi du 24 juillet 2001 au Bénin, loi du 15 décembre
2000 au Cameroun et loi du 7 juillet 2000 au Mali.

804 La-dessus se reporter & la thématique classique du « mimétisme institutionnel » et plus
particulierement a DU BOIS DE GAUDUSSON J., « Les nouvelles constitutions africaines et le
mimétisme » in DARBON D., DU BOIS DE GAUDUSSON J. (dir.), La création du droit en Afrique,
Paris, Karthala, 1997, pp. 309 a 316 et plus généralement : MENY Y. (dir.), Les politiques du
mimétisme institutionnel. La greffe et le rejet, Paris, L’Harmattan, coll. Logiques Politiques, 1993.
8950n recense plus de 100 partis politiques qui participent aux élections dans des Etats comme le
Mali, le Bénin, la Coéte d’Ivoire...
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de « transhumance »*® ou de « nomadisme » politique, qui consiste pour les élus et
cadres des partis a changer régulierement de formations politiques pour des raisons
d’intérét personnel : la transhumance a incité certains Etats a adopter une
réglementation qui équivaut au mandat impératif, en prévoyant la déchéance des élus
qui démissionnent en cours de mandat du parti qui leur a donné I’investiture.

b) La creation de mécanismes de régulation et de contrdle spécifiques

L’une des caractéristiques des systémes ¢lectoraux dans ces différents pays est la
mise en place d’instances de régulation électorale spécifiques : « Commission
électorale nationale indépendante » (CENI) au Mali, au Burkina-Faso ou au Togo,
« Commission électorale nationale autonome » (CENA) au Bénin et au Sénégal ou
« Commission électorale indépendante » (CEI) en Coéte d’Ivoire. Si les motivations
des promoteurs de ces commissions, qui servent souvent d’outils de légitimation
pour le pouvoir en place, peuvent étre remises en cause tout comme leur
indépendance, qui n’est pas toujours assurée, on peut toutefois remarquer qu’il ne
s’agit plus seulement d’encadrer les partis politiques mais aussi de les associer au
fonctionnement de I’Etat afin de renforcer le caractére démocratique des élections et
la légitimité des institutions. Pour la doctrine « la commission électorale s’inscrit
dans une logique d’association des partis politiques comme des membres de la
société civile & la gestion du processus [électoral] »%°".

La volonté de régulation de la compétition politique et d’encadrement se traduit
dans certains pays par 1’élaboration, par les partis politiques associés ou non aux
commissions électorales, d’un « code de bonne conduite ». Ainsi, en novembre 2007,
a été adopté, dans un processus soutenu par des organisations non gouvernementales
et la CEIl, un «code de bonne conduite des partis, des groupements et forces
politiques et des candidats aux élections en Céte d’Ivoire ». Les signataires
s’engagent a soutenir la tenue d’élections « démocratiques, libres, ouvertes et
transparentes » et a « respecter le verdict des urnes ». De nombreux engagements

précis, concernent le fond de la campagne comme 1’interdiction de faire de « la race,

806 Comme c’est le cas par exemple au Sénégal, au Gabon, ou en République du Congo. Voir sur la
question : BOUMAKANI B., « La prohibition de la transhumance politique des parlementaires »,
RFDC, n° 75, 2008/3, pp. 499-512.
%DE PRINCE POKAM H., «La neutralité électorale en Afrique : analyse des commissions
électorales en Afrique subsaharienne », Revue juridique et politique des Etats francophones, Paris,
Ed. Juris Africa, n° 3, 2006, p. 353.
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de [’ethnie, du genre, de la religion et de la vie privée des themes de campagne » ou
son déroulement formel ainsi par exemple le rejet des « maneeuvres dolosives » ou
I’interdiction « d utiliser la violence sous toutes ses formes ». La sanction du non-
respect des articles du code demeure toutefois assez limitée car celle-ci se borne a un
«rappel a l'ordre ou au blime public prononcé par la Commission électorale
indépendante »*®. Cette pratique se développe : la méme année, les partis politiques
du Mali ont eux aussi signé un code de bonne conduite et, en 2011, des Etats tels que
le Togo, le Niger, le Nigéria et le Tchad ont fait de méme. Les partis politiques du
Nigéria associés a la Commission électorale nationale indépendante (INEC) ont
adopté un code de bonne conduite qui prévoit la mise en place d’un Conseil
consultatif inter-partis pour jouer le r6le de médiateur en cas de violation du code. Le
préambule du code signe par les partis tchadiens énonce : « [nous] décidons librement
de conformer notre conduite publique et nos rapports réciproques aux principes

suivants », approchant ainsi de 1’auto-régulation.

Ces pratiques mises en ceuvre avec la collaboration des commissions électorales
parfois contestées et avec 1’aide de certaines ONG sont trop récentes pour étre
évaluées ; cependant leur absence de force normative a déja montré ses limites a

I’occasion de certaines élections.

§2. Les réflexions autour d’un modéle général de

réglementation des partis

Une prise de conscience grandissante du dysfonctionnement des partis politiques
au sein des démocraties incite a se poser la question de la mise en ceuvre d’une
intervention de 1’Etat plus approfondie pour réglementer le fonctionnement interne
des partis afin de le rendre plus démocratique. Selon Richard S. Katz, les partis sont
devenus aujourd’hui des objets légitimes de la réglementation étatique a un degré qui
excéde largement ce qui est considéré habituellement comme acceptable pour les
associations dans une société libérale®®. Le sujet est surtout soulevé par la doctrine
anglophone qui se pose la question de la nécessité d’une réglementation par 1’Etat du

fonctionnement interne des partis (A). Du c6té institutionnel, c’est au sein du Conseil

808 Cependant le non-respect de ce code a été vigoureusement dénoncé.
809 VAN BIEZEN 1., opus cit., p. 2.
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de I’Europe qu’ont été produites les études les plus abouties qui ont conduit a la mise

en ceuvre d’initiatives ambitieuses (B).

A. La question de la nécessité d’une réglementation

Bien que la doctrine ait développé des arguments importants en faveur de la
réglementation interne des partis par I’Etat (1), la ligne dominante demeure favorable
a ce que soit conférée aux partis la plus grande liberté possible quant a leur
organisation et se montre donc hostile a 1’intervention de I’Etat dans le
fonctionnement des partis politiques (2).

1. Les arguments en faveur d’une réglementation

La nécessité de s’assurer du respect des principes démocratiques élémentaires au
sein des partis justifie 1’utilité d’une réglementation étatique (a), méme si le controle
de I’application de ces régles doit s’accompagner d’une certaine prudence (b).

a) Renforcer la démocratie interne

Ygal Mersel défend 1’idée d’imposer aux partis d’adopter un fonctionnement
interne démocratique®™.

Il s’agit tout d’abord d’une question de cohérence entre les idées professées par
le parti et son fonctionnement : un parti qui n’est pas démocratique a 1’intérieur ne
peut pas étre véritablement démocratique a Pextérieur®?. Or il est possible pour un
parti de promouvoir des valeurs démocratiques tout en fonctionnant de maniére
autoritaire : celui-ci ne devrait pas se contenter de professer 1’application de certains
principes mais bien les appliquer en son sein. Pour ’auteur, continuer a ignorer ce
facteur crucial va a 1’encontre des fondations du régime démocratique libéral
moderne. Il y a, par conséquent, une incohérence a prétendre dissoudre un parti
seulement sur la base de ses buts et activites sans prendre en considération sa
structure interne®? comme le font de nombreuses juridictions étatiques. Pour 1’auteur,

le régime démocratique implique un systéeme de partis démocratique et des partis

810 A la question de savoir quelles sont les caractéristiques d’un parti démocratique I’auteur cite entre
autres : la possibilité pour les adhérents d’élire les dirigeants du parti et de les démettre, de désigner
les candidats aux élections étatiques, la mise en ceuvre de procédures équitables avant les décisions
d’exclusion, la représentation des courants ou encore la possibilité pour les membres d’influencer le
programme...cf. opus cit., p. 95.

811 MERSEL Y., «The dissolution of political parties: the problem of internal democracy»,
International Journal of Constitutional Law, Oxford University Press, vol. 4, 2006, p. 97.

812 MERSEL Y., opus cit., p. 87.
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démocratiques en son sein. La premiére justification de la nécessité de la démocratie
interne dans les partis tient au fait qu’ils sont I’une des composantes de la société
démocratique®®® ; selon lui, si les individus ont un droit & I’égalité et a la liberté dans
une democratie, ils doivent aussi pouvoir bénéficier de ces droits au sein des organes
qui leur permettent de participer a cette démocratie.

Bien que I’on oppose aux tenants de la réglementation par la loi de la vie interne
des partis que les membres insatisfaits peuvent toujours changer de partis ou en créer
un, il peut se produire des situations ou I’ensemble de 1’offre politique agit de la
méme maniére « anti-démocratique » a 1’égard d’un groupe de la population : ainsi
par exemple la discrimination a 1’encontre des afro-américains qui s’étaient retrouvés
privés de leurs droits électoraux a 1’occasion des primaires du parti démocrate au
début du siécle dernier®®. Cependant, le fait d’interdire aux partis politiques d’établir
des critéres de sélection de leurs membres ou le fait d’imposer des régles de parité en
matiere de candidature aux élections étatiques peuvent aussi conduire a des situations
contre-productives : Richard S. Katz cite I’exemple d’un parti islandais dont le but est
d’étre réservé aux femmes et qui pourrait se voir contraint, avec une telle
réglementation, de présenter des hommes aux élections®>.

Ce sont aussi des considérations liées a 1’absence de régulation naturelle de la
démocratie interne au sein de 1’organisation qui poussent 1’auteur a défendre une
réglementation étatique : on sait depuis Roberto Michels que les chefs du parti
tendent a concentrer le pouvoir et I’influence entre leurs mains : la mise en ceuvre de
mécanismes spécifiques apparait des lors nécessaire en tant que moyen de diffusion et
de décentralisation du pouvoir®™®. Ces mécanismes permettent notamment de s’assurer
que les chefs du parti sont contrélés, que les informations circulent au sein du parti et
de la transparence de la prise de décision. Le fait pour les membres de pouvoir
s’associer dans des tendances permet aussi d’assurer une forme de régulation et de

contrble sur la domination des chefs.

813 |dem, p. 96.

814 |_a-dessus, et sur la jurisprudence que les résolutions du parti ont provoquée, cf. MERSEL Y., opus
cit., p. 104. En l’occurrence, si la Cour supréme a sanctionné le caractére discriminatoire de
I’exclusion des afro-américains des électeurs admis a participer aux primaires du parti, elle 1’a fait
dans le contexte particulier de 1’organisation des primaires par les partis qu’elle considére comme
étant une « action d’Etat » (a state action).

81> KATZ R.S., « Democracy and the Legal Regulation of Political Parties », communication préparée
pour la conférence de I'USAID « Change in Political Parties », le 1°" octobre 2004, p. 7.

86 MERSEL Y., opus cit., p. 97.

-195 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L'ordre juridique partisan | Février 2013

b) Un contrdle nécessairement prudent

Se pose nécessairement la question de savoir qui est compétent pour définir et
faire respecter la démocratie interne dans les partis : de telles réglementations
pouvant devenir un outil au service du parti au pouvoir, leur mise en ceuvre doit étre
appliquée par un acteur politique et institutionnel neutre, telle une juridiction.

Les tribunaux ne devraient intervenir que lorsque les pratiques du parti vont
clairement a I’encontre de la définition minimum de la démocratie : les partis doivent
pouvoir bénéficier d’une certaine autonomie en ce qui concerne, par exemple, la
méthode choisie pour les élections internes ; pour éviter les critiques sur I’autonomie
des partis, dont on va faire état, il faut appliquer une conception minimaliste de la
démocratie.

Par ailleurs, selon Ygal Mersel il faut que le contr6le de la réglementation se
limite a une politique d’interdiction des partis et que celle-ci ne soit appliquée que de
maniére circonspecte, lorsqu’elle est aussi rendue nécessaire par les activités du parti.
Ce choix permettrait d’éviter les risques de mauvais usage de la loi et les piéges
inhérents a la réglementation®’.

Nombreux sont cependant les auteurs qui regardent le désir d’imposer une
obligation de démocratie interne a 1’égard des partis comme utopique et comme une
perte de temps.

2. L’hostilité vis-a-vis de [’intervention de [’Etat

Les critiques vis-a-vis de I’intervention étatique dans le fonctionnement interne
des partis concernent plus particulierement son inutilité (a) et I’atteinte qu’elle peut
porter a leur autonomie (b).

a) L’inutilité

Giovanni Sartori lui-méme remet en cause la nécessité d’une réglementation
interne des partis : selon lui « la démocratie a grande échelle n’est pas la somme de
plusieurs petites démocraties » ; ainsi, il n’est pas évident qu’un systéme électoral
démocratique nécessite que les structures et procédures internes des partis politiques
soient démocratiques®®.

Les remises en cause concernent notamment [’efficacit¢ des mesures de

démocratisation interne : les membres des partis représentant de moins en moins la

817 |dem, pp. 104-109.
818 VAN BIEZEN 1., opus cit., p. 20.
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totalite des électeurs, les procédures internes méme démocratiques, ont de moins en

moins de chance de représenter « la volonté du peuple »**°

. Les membres d’un parti
peuvent étre amenés a accepter une structure non démocratique pour des raisons
idéologiques et pratiques, si celle-ci s’accorde avec 1’idéologie du parti, et I’on peut
considérer que, sur la base d’une analyse cotlt-avantage, la structure choisie est celle

qui leur garantit le meilleur résultat®.

Le fait d’imposer une vision du
fonctionnement démocratique peut constituer une oppression et les partis, tenus de se
conformer a un modéle unique de démocratie interne, pourraient méme étre empéchés
de défendre correctement leurs idées®,

Des doutes ont, par ailleurs, été émis sur le maintien de 1’efficacité de la
discipline partisane lorsque les partis sont contraints par un ensemble de régles qui
conferent trop de pouvoir a leurs membres. Cette préoccupation est liée aux
potentielles revendications qui risquent d’étre suscitées par I’édiction d’une telle
réglementation : imposer par la loi la démocratie interne suppose la mise en place de
mécanismes de contrble qui pourraient rendre difficile le fonctionnement normal du
parti en ’exposant a des contestations permanentes. Les partis au pouvoir pourraient
méme abuser du recours a un tel mécanisme. Le manque de motivation a se
conformer a la loi ainsi que le risque d’un mauvais usage de celle-ci pourrait conduire
a ce que la loi ne soit pas ou soit mal appliquée.

En outre, on peut se poser la question des effets qu’une réglementation trop
stricte des partis peut avoir sur leur développement dans certains pays ou la tradition
de la participation politique n’est pas ancrée dans les institutions, comme dans les
régimes autoritaires. Kenneth Janda prend I’exemple de la loi sur les partis politiques
promulguée en Jordanie en 1992, qui impose des conditions d’enregistrement strictes
aux partis ainsi que des obligations d’archivages précises, comme celle de conserver
un registre des décisions prises par les organes de direction : il peut s’agir d’instaurer

un contrdle abusif sur les partis. Si la loi allemande sur les partis est tres détaillée,

819 |dem.

820 MERSEL Y., opus cit., p. 108.
81 |dem, p. 100.
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Kenneth Janda remarque qu’elle a été édictée alors méme qu’existaient dans le pays
des partis politiques importants, parfaitement & méme de défendre leurs intéréts®%.
b) L’ atteinte a I’autonomie

Pour une partie de la doctrine, de telles contraintes menacent 1’intégrité des
partis et leur indépendance vis-a-vis de 1I’Etat : les partis politiques jouent un role clé
permettant la participation éclairée des citoyens au processus politique justement
parce que leur organisation est indépendante de 1’Etat®®. La réglementation interne
des partis politiques par 1’Etat constitue dés lors une atteinte au droit d’association et
a I’autonomie. On a ainsi pu considérer qu’il s’agissait d’une tendance paternaliste de
la part de I’Etat car les membres des partis sont eux aussi autonomes: dans la mesure
ou I’adhésion a un parti n’est pas obligatoire, une personne qui adhére accepte les
régles et structures internes®.

Les critiques a 1’encontre d’une telle réglementation peuvent aller jusqu’a
évoquer le risque de créer des démocraties « totalitaires »**. Cela pose la question de
savoir si les partis politigues doivent étre régulés autrement que les autres
associations soit en leur imposant de plus grandes contraintes soit en leur conférant
des priviléges. C’est, notamment, la question de leur statut qui est souleveée: les partis
peuvent ils étre considérés uniquement comme des associations privées alors méme
qu’ils ont un role particulier au sein des institutions étatiques 7826

Cette atteinte a [’autonomie organisationnelle des partis peut avoir une autre
conséquence : celle de figer leur structure interne et de les bloquer dans des formes
qui ne sont plus adaptées au besoin de la compétition politique. C’est pourquoi, il

peut paraitre plus prudent de réglementer les partis par la loi plutdét que par la

Constitution : les régles édictées par celle-ci seraient ensuite difficiles & modifier®’.

822 JANDA K., « Adopting party law », in Political Parties and Democracy in Theorical and
Practical Perspectives, Washington D.C., National Democratic Institute for International Affairs
(NDI), 2005, pp. 17-18.

83 VAN BIEZEN I., opus cit., p. 21.

824 MERSEL Y., opus cit., p. 99.

825 1dem, p. 88.

826 \/AN BIEZEN I., opus cit., p. 22.

827 JANDA K., opus cit., p. 20.
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B. Les initiatives du Conseil de I’Europe

Le Conseil de I’Europe, par ’intermédiaire de 1’un de ses démembrements, la
Commission européenne pour la démocratie par le droit, a élaboré un dispositif
normatif non contraignant (a) relatif au fonctionnement des partis politiques qui
comporte d’importants développements concernant leur fonctionnement interne (b).

1. La mise en place d’un outil non contraignant d’encadrement des partis
politiques

Des textes a valeur de recommandation (b) ont été produits dans le cadre
juridique spécifique de la Commission européenne pour la démocratie par le droit
(a).

a) Un cadre juridique specifique

La Commission européenne pour la démocratie par le droit, dite Commission de
Venise, organe consultatif du Conseil de I’Europe sur les questions constitutionnelles
créé en 1990, a produit une série de textes relatifs aux partis politiques. Instance de
réflexion indépendante, la Commission de Venise peut émettre des avis, rédiger des
rapports ou proposer des lignes directrices qui peuvent étre discutés et adoptés par les
organes statutaires du Conseil de I’Europe. Son champ d’étude, ainsi que les membres
qui la composent, ne se limitent pas aux Etats membres du Conseil de I’Europe : le
Chili, par exemple, a rejoint la Commission en 2005 et la Tunisie en 2010%%¢,

Parmi ces textes, figurent les Lignes directrices sur [’interdiction et la
dissolution des partis politiques, adoptées en 1999, qui préconisent, par exemple, de
réserver I’interdiction ou la dissolution des partis a la Cour constitutionnelle ou a une
autre juridiction appropriée ou de ne pas tenir un parti pour responsable de la conduite
de ses membres si celle-ci n’a pas été autorisée par le parti. En 2001, la Commission a
adopté des Lignes directrices et rapport sur le financement des partis politiques qui
suggerent de prohiber tous les financements privés des partis politiques venant de
I’étranger et reconnaissent la possibilité pour les 1égislateurs étatiques d’interdire des
contributions de la part d’entreprises ayant une activité industrielle ou commerciale

ou de la part d’organisations d’ordre religieux.

828 |es autres Etats participants sont : le Kirghizstan depuis 2004, la République de Corée depuis

2006, le Maroc et I'Algérie depuis 2007, Israél depuis 2008, le Pérou et le Brésil depuis 2009, le
Mexique depuis 2010. La Commission comprend ainsi 57 membres en tout. Le Bélarus en est membre
associé; et d’autres Etats ont le statut d’observateur : 1’Argentine, le Canada, le Vatican, le Japon, le
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Deux textes concernent plus particulierement le fonctionnement méme des partis

829 et

politiques : il s’agit du Code de bonne conduite en matiére de partis politiques
des Lignes directrices sur la réglementation des partis politiques®° que ’on évoquera
plus en détails.

La Commission de Venise se fonde notamment sur des instruments
internationaux qu’elle qualifie de « pertinents » et «cruciaux » en matiére de
réglementation et de fonctionnement des partis politiques : certains, une fois ratifiés,
constituent des obligations Iégales pour les Etats tels que le Pacte international relatif
aux droits civils et politiques®® ; d’autres, tels que la Déclaration universelle des
droits de I’homme et le Document de Copenhague®?, bien que n’ayant pas de force
juridique contraignante, ont, selon la Commission, une « autorité persuasive »* sur
les Etats signataires.

b) Des textes a valeur de recommandation

Par une résolution votée en 2007%*, I’ Assemblée parlementaire du Conseil de
I’Europe reconnait que les dysfonctionnements des partis peuvent affecter I’ensemble
du systeme démocratique et des institutions : elle regrette que les partis soient de plus
en plus critiqués et que le manque de confiance des citoyens a leur égard s’accroisse.
Constatant que, dans plusieurs pays du Conseil de I’Europe, les partis font face a une
crise de légitimité, parfois regardés comme corrompus, non-démocratiques dans leurs
procédures internes et servant davantage les intéréts d’un petit groupe d’individus que
de la société dans son ensemble, 1’ Assemblée parlementaire du Conseil de 1’Europe
relie a ces dysfonctionnements les faibles taux de participation aux élections ainsi que
la faiblesse de la participation citoyenne a la vie politique. Selon elle, les partis

politiques doivent reconnaitre leur responsabilité dans 1’amélioration de 1’image du

Kazakhstan, les Etats-Unis et I’Uruguay. L’Afrique du Sud et 1'Autorité nationale palestinienne ont
un statut spécial de coopération équivalent a celui d’observateur.

829 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite en matiére de partis politiques, 12-13 décembre 2008. Ce document est accompagné d’un
Rapport explicatif adopté par la Commission de Venise les 13 et 14 mars 2009.

80" Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Lignes
directrices sur la réglementation des partis politiques, 15-16 octobre 2010.

81 Adopté par I’ Assemblée Générale des Nations Unies le 16 décembre 1966.

82 Document de la Réunion de Copenhague de la Conférence sur la dimension humaine de la
Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe dit Document de Copenhague, adopté le 29
juin 1990.

83 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Lignes
directrices sur la réglementation des partis politiques, opus cit., p. 55.

834 Résolution 1546, 17 avril 2007, Code of good practice for political parties.
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systeme politique : il est ainsi nécessaire d’élaborer un code de bonne conduite a
1’usage des partis politiques qui établisse les éléments les plus importants de leur
mode de fonctionnement, code construit sur la base de I’expérience des partis
politiques des Etats membres et a partir des bonnes pratiques existantes. L’objectif de

ce code®®

est d’améliorer et renforcer le réle, le statut et la place des partis politiques
dans le systeme démocratique en les incitant a renforcer la démocratie interne pour
améliorer leur crédibilité aux yeux des citoyens.

Les partis politiques sont donc les principaux destinataires du Code de bonne
conduite qui peut-étre lu comme un ensemble de recommandations dés lors que la
Commission de Venise marque clairement sa préférence pour une absence de
réglementation contraignante. Ainsi, lorsque la Commission de Venise a adopté un
document intitulé Lignes directrices sur la réglementation des partis politiques®*® qui
vise a compléter et élargir le travail qui a déja été fourni sur le sujet, elle énonce que
« I’étude des pratiques observées dans la zone OSCE et dans les Etats qui sont
membres de la Commission de Venise indique qu’il n’est pas forcément nécessaire de
disposer d’une réglementation lourde pour assurer le fonctionnement adéquat de la
démocratie, ce qui signifie que les réeglements minimisant le contréle juridique des
partis et établissant clairement les limites de 1’autorité de 1’Etat sont peut étre la
formule la plus indiquée». Cependant « s’il n’est pas indispensable que les partis
politiques fassent [’objet d’une législation autre que celle visant les associations en
général, tout texte de loi idéal devrait reconnaitre le rdle unique que ces formations
assument dans une société démocratique»®*’.

Plus loin elle ajoute : « les fonctions internes des partis politiques devraient étre
généralement a [’abri de toute ingérence des autorités publiques. Les fonctions
internes des partis sont mieux réglementées par les statuts des partis ou par des

codes de conduite volontaires élaborés et approuvés par les partis eux-mémes »%%%,

85 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite en matiére de partis politiques, opus cit.

8% Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Lignes
directrices sur la réglementation des partis politiques, opus cit.

87 |dem, p. 7.

838 |dem, p. 20.
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2. Les recommandations relatives au fonctionnement interne des partis

Les recommandations de la Commission de Venise concernent deux aspects de
la vie interne des partis en particulier, les régles relatives aux droits des adhérents (a)
et les regles relatives aux structures du parti (b).

a) Relatives aux droits des membres

Le Code de bonne conduite suggere différents types de mesures que les partis

devraient inclure dans leurs statuts afin de garantir les droits des membres.
En premier lieu ces recommandations concernent I’adhésion des membres®™ : si des
procédures d’adhésion spécifiques permettent de « garantir la cohérence nécessaire
entre les opinions du candidat a [’adhésion et le parti », il est nécessaire que les
statuts du parti établissent clairement « les procédures et les conditions d’adhésion
ainsi que les criteres a remplir par les membres » et que soient mis en place des
« organes disciplinaires et des procedures claires, en vue de décisions motivées ».

La Commission rappelle, en outre, le principe de non discrimination imposé par
les «ordres juridiques européens » ainsi que par I’article 14 de la CESDH, qu’il
s’agisse de discriminations fondées sur le sexe, la race, la couleur, la langue, la
religion, 1’origine nationale ou sociale, I’appartenance a une minorité nationale, la
fortune ou la naissance. Ainsi, les partis politiques doivent accepter 1’adhésion des
étrangers résidant dans le pays qui partagent leurs valeurs, a moins que le droit
national ne [’interdise ; une recommandation de I’Assemblée parlementaire du
Conseil de I’Europe demande, cependant, aux Etats de « garantir le droit de vote, de
se présenter aux élections locales a tous les immigrés légalement établis depuis au

moins trois ans sans faire de différence quant a leur origine »**°.

La Commission souléve le fait que les partis au niveau européen, organisés en
fédérations de partis nationaux, excluent le plus souvent 1’adhésion directe mais
releve que cela ne porte pas atteinte aux principes démocratiques. Elle suggeére, par

ailleurs, de différencier les niveaux d’engagement, différentes formes de participation

839 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite en matiére de partis politiques, opus cit., pp. 8-9.
890 Recommandation APCE 1500 (2001).
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a l’activité des partis « membre, sympathisant inscrit, collaborateur, militant, etc. »
étant parfois évoqués par les statuts: parce que « chacun doit pouvoir choisir
librement la forme du lien individuel qu’il entretient avec un parti » une bonne
pratique consisterait a « indiquer clairement, dans les statuts d’un parti, les droits et
devoirs liés a chacune de ces situations ». Le code souligne enfin que le parti
« devrait » veiller a la formation civigue et politique de ses adhérents notamment par

la création d’un établissement de formation®*.

Les Lignes directrices relatives a la réglementation sur les partis politiques
reviennent longuement sur la question de 1’¢galité entre les sexes au sein des partis en
énoncant qu’il « conviendrait pour les partis d’envisager [’adoption de regles
internes favorisant des mesures congues spécialement pour accorder aux femmes des
chances adéquates de se présenter aux élections et d’étre représentées dans les
organes élus »*2. De plus, des mesures telles que « des quotas de représentation, la
parité au sein des commissions chargées de désigner les candidats, [’introduction de
criteres neutres de sélection entre les sexes ou des programmes de formation
spécialisés » devraient étre adoptées®®. Selon la Commission, les quotas volontaires
non imposés par la loi mais prévus par les statuts du parti s’avérent également

efficaces pour garantir la représentation des femmes.

La Commission suggere aussi, au travers des lignes directrices, que,
conformément a la convention-cadre du Conseil de I’Europe pour la protection des
minorités nationales®*, les partis politiques « devraient s’efforcer d’aborder
volontairement les questions relatives aux minorités nationales dans leur programme

» et pourraient aussi envisager I’adoption d’une série de mesures visant a soutenir la

841 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite...,opus cit., p. 12.

8%2|_a Commission note que ces mesures seraient en cohérence avec la Recommandation 1899 (2010),
«Accroftre la représentation des femmes en politique a travers le systéme électoral », dans laquelle le
Comité des ministres du Conseil de I’Europe encourage les Etats membres a accroitre la
représentation des femmes en introduisant des quotas.

83 11 est rappelé a ce sujet que de telles mesures sont conformes a I’article 4 de la Convention des
Nations Unies pour I’élimination de toutes les formes de discrimination contre les femmes, adoptée
par I’Assemblée générale de ’ONU le 18 décembre 1979, et qui dispose que 1’adoption par un Etat
de mesures temporaires spéciales visant a instaurer une égalité de fait entre les hommes et les femmes
« n’est pas considérée comme un acte de discrimination [...], mais ne doit en aucune fagon avoir pour
conséquence le maintien des normes inégales ou distinctes ».
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participation des minorités: la création de comités consultatifs spécialiseés,
programmes de formation et de recrutement orientés vers les minorités nationales,
obligation d’inclure des membres issus de minorités dans les organes internes du parti
et sur les listes de candidats.

Pour la Commission, les mesures adoptées par les partis pourraient servir de base
a certaines initiatives législatives : il est intéressant de constater ici que, dans I’esprit
de la Commission, ce sont des réglementations internes aux partis politiques qui
pourraient inspirer les réglementations étatiques.

b) Relatives aux structures

Selon la Commission, 1’un des buts des procédures internes aux partis est de
« permettre aux adhérents de faire remonter leur opinion jusqu’au sommet de
I’organisation »** : I’organisation des partis politiques, pour étre conforme & « la
nature méme d’une organisation démocratique » doit respecter certains principes
généraux tels que la représentativité et la réceptivité, qui signifient que « la structure
et les procédures du parti doivent représenter [’opinion de ses membres et devraient
tenir compte de cette opinion » ; la responsabilité et 1’obligation pour les organes du
parti de rendre compte, c'est-a-dire que ceux-ci «doivent étre responsables et
comptables de leurs actions aupres de leurs membres » ; la transparence, notamment
en rendant publics les statuts et les programmes ainsi que par la publication des

rapports financiers.

Les mesures disciplinaires doivent étre régies par une procédure définie dans les
statuts du parti, dans le respect des droits de la défense et des mécanismes de recours

doivent étre prévus.

Les partis doivent définir dans leurs statuts leur organisation nationale, régionale
et locale car «leur introduction aide a appliquer les principes de la bonne
gouvernance » et les décisions importantes a chacun des niveaux doivent étre prises
par des instances composées de 1’ensemble des adhérents ou de leurs représentants se

réunissant réguliérement. Par ailleurs, la fréquence de réunion de 1’organe supréme du

84 Adoptée le 1% février 1995.
845 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite en matiere de partis politiques, opus cit., p. 10.
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parti devrait étre d” « au moins une fois par Iégislature ». Le Code de bonne conduite
préconise que les décisions soient directement prises par les membres eux-mémes
« lorsque cela est possible — c'est-a-dire au niveau local »3%.

Les Lignes directrices relatives a la réglementation sur les partis politiques
rappellent que la 1égislation relative aux partis politiques ne doit pas nécessairement
imposer aux partis 1’élaboration ou la publication de leurs statuts, mais que,
cependant, ces statuts peuvent constituer un moyen important pour assurer le respect
par les partis de la réglementation relative a 1’égalité et a la non-discrimination. Par
ailleurs, ils permettent d’informer les membres du parti de leurs droits et
responsabilités et c’est pourquoi « ils devraient étre approuvés dans le cadre d’un
processus participatif — comme par exemple un congrés — et non pas uniquement
par les dirigeants du parti ». Le code de bonne conduite ajoute a cela que les statuts

doivent pouvoir étre amendés par les adhérents®’.

La Commission prévoit aussi que les statuts 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. La saisine des tribunaux civils « ne devrait étre

. » . . . 7 - 7 848
autorisée qu 'une fois les voies de recours internes €puisees »- .

Les droits des membres concernent aussi le fait de pouvoir voter au sein du
parti : que ce soit directement ou indirectement, les dirigeants des partis ainsi que les
candidats aux élections  «doivent » étre choisis démocratiguement. Pour la
Commission, les pratiques de sélection par la base, c'est-a-dire par le vote des
adhérents, des candidats aux responsabilités au sein du parti et aux élections sont une

bonne expression de la démocratie interne, extrémement appréciée par les citoyens®*®.

846
847

Idem.

Idem.

88 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Lignes
directrices sur la réglementation des partis politiques, opus cit., p. 31.

89 Commission européenne pour la démocratie par le droit (Commission de Venise), Code de bonne
conduite en matiére de partis politiques, opus cit., p. 10.
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Conclusion du chapitre 1

Plus lourd de portée que la simple reconnaissance des partis par les textes,
I’encadrement de leur fonctionnement par 1’Etat est mesuré : pris en tenaille entre le
principe de la liberté¢ d’association et le role qu’exercent les partis au sein des
institutions politiques, I’Etat hésite a fournir un cadre juridique au fonctionnement
des partis au-dela de la réglementation de leur financement, qui est intervenue elle-
méme souvent assez tardivement. En France, si des propositions concernant la mise
en place d’un statut général des partis ont pu, un temps, étre formulées, les obstacles
et réticences s’y rapportant ont fait que ces idées n’ont jamais abouti : aujourd’hui,
seule la question de I’encadrement législatif des primaires est régulierement posée ;
cette réglementation existant, par ailleurs, dans certains Etats comme les Etats-Unis
ou de maniere plus récente, 1’Argentine. Les solutions adoptées par les différents
Etats pour encadrer les partis sont multiples, leur principal point commun étant leur
¢laboration dans des textes dispersés, a I’exception notable de la loi allemande du 24
juillet 1967 qui établit un statut général des partis portant des dispositions relatives a
leur fonctionnement interne. Des facteurs historiques et des facteurs liés aux
traditions politiques expliquent les choix des Etats : les démocraties qui se sont
reconstruites aprés un régime autoritaire ainsi que les déemocraties les plus récentes
sont davantage enclines a intervenir dans le fonctionnement des partis ; cette tendance
est confirmée par la progressive mise en place d’un statut pour les partis politiques
européens par I’'UE ou encore par la multiplication des mécanismes d’encadrement
des partis dans les pays d’Afrique francophone sortis des régimes a parti unique.
L’idée de fournir un cadre général a 1’ordre juridique des partis politiques continue a
prospérer, 1’objectif étant de renforcer la démocratie interne des partis tout en tenant
compte des dangers que représente pour les partis un contrdle du pouvoir en place : le

Conseil de I’Europe a ainsi publié une série de recommandations ou lignes de
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conduites a I’intention des partis politiques afin de les inciter a respecter certains
principes dans leur ordre juridique interne. Alors que 1’on vient de montrer que
I’encadrement des partis par 1’Etat est mesuré, on va examiner 1’étendue du contréle

juridictionnel a leur égard.
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Chapitre 2. Le controle de I’ordre juridique partisan

L’encadrement des partis politiques par 1I’Etat a pour conséquence de les
soumettre au contrdle des juridictions étatiques. Celles-ci vont, notamment, devoir
définir les partis et régler les contentieux qui les opposent. Par ailleurs, les partis sont
soumis aux regles qui régissent le droit classique des groupements et en tant que
personnes morales : I’activité des partis peut donc étre régie, sans que ce contréle leur
soit spécifique, par différents pans du droit. Peut ainsi étre mise en cause la

80 mais

responsabilité pénale d’un parti politique en tant que personne morale
I’engagement de cette responsabilité connait des aménagements : 1’article 131-39 du
code pénal prévoit que, parmi les peines susceptibles de s’appliquer aux personnes
morales coupables d’un crime ou d’un délit, ne peuvent s’appliquer aux partis
politiques les peines de dissolution et de placement sous surveillance judiciaire®®. La
responsabilité délictuelle d’un parti politique peut aussi étre engagée sur le fondement
de I’article 1382 du code civil, obligeant celui-ci & payer des dommages et intéréts en
cas de faute : il peut s’agir par exemple de préjudices causés par la vente non
autorisée de marchandises sur la voie publique®? ou par I’¢édition et la diffusion d’une
affiche®3. Les partis politiques sont aussi tenus de respecter les régles du droit de la

185 ou encore du droit commercial®®. Mais,

propriété intellectuelle, du droit du travai
méme s’il est intéressant de revenir sur I’assimilation du contentieux des partis a
celui des groupements, c’est sur le traitement des partis par les juridictions en tant
que groupements spécifiques que I’on va s’arréter. Outre le fait qu’il existe des
contrdles propres aux partis, a 1’image de celui de la Commission nationale des

comptes de campagne et des financements politiques, le role des partis dans les

80 MENARD J.-C., opus cit., p. 370.

81| est intéressant de noter & cet égard que deux autres types de personnes morales sont exemptés de
ce type de peine : les syndicats professionnels et les personnes morales de droit public.

82 e PCF a ainsi été contraint de réparer le préjudice subi par les fleuristes du fait de la vente de
muguet sur la voie publique le 1* mai. Cass. civ. 2%, 16 fév. 1994, n° 92-15537. Cité par MENARD
J.-C., opus cit., p. 389.

83 MENARD J.-C., opus cit., p. 389.

84 Pour des exemples se reporter 8 MENARD J.-C., opus cit., pp. 387-391.

85 Voir MENARD J.-C., opus cit., pp. 473 et s.
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régimes démocratiques engendre un contentieux particulier auprés des juridictions
¢tatiques et de la Cour européenne des droits de ’homme.

L’Etat est, par ailleurs, confronté a la question de sa légitimité a intervenir a
I’occasion des conflits internes aux partis : alors que le respect du droit interne au
sein des associations est couramment controlé par les tribunaux étatiques®®, afin
d’éviter notamment que « les dirigeants ne soient tentés d’éliminer leurs adversaires,
de faire supporter par les associés des obligations limitant leur liberté »*’ et pour

88 le recours

assurer « la protection des minoritaires contre les abus de majorité »
aux tribunaux est moins fréquent de la part des membres des partis politiques. Peu
sollicite, le juge trouve aussi ses limites dans le caractére politique des faits contestés.

Les juridictions ont été confrontées a des questions relatives aux partis politiques
en tant que groupements spécifiques : elles ont été amenées a développer leur
contrdle de I’ordre juridique partisan (Section 1) bien que celui-ci demeure limité

(Section 2).
Section 1. Le principe d’un controle par les juridictions étatiques

Les partis politiques sont soumis au contréle des juridictions étatiques (81) et les
juridictions ont un réle important d’encadrement de la vie partisane : elles ont ainsi
eu ’occasion de se prononcer sur les droits et devoirs des partis politiques, en
consacrant leur influence sur le régime démocratique (82). De prime abord, le
contentieux relatif aux partis politiques parait dispersé : il s’agit en réalit¢ d’un
contentieux dont la compétence est attribuée en fonction de 1’activité mise en cause.

Le juge étatique est trés actif en matiére de contentieux électoral®”®

, mais ce
contentieux ne concerne les partis politiques que de manicre résiduelle: il s’agit de
juger de la régularité des opérations électorales et ce sont les candidats qui sont mis

en cause individuellement, non les partis. De méme, les partis sont tenus a 1’écart et

86 | a jurisprudence est, en effet, abondante : voir, par exemple, GUYON Y., « Le contrdle judiciaire
du pouvoir disciplinaire... », opus cit., p. 550 ou encore URBAIN-PARLEANI I., « Les insuffisances
de la démocratie... », opus cit., p. 768.

%7 DEBBASCH C., BOURDON J., opus cit., p. 71.

88 GUYON Y., « Les insuffisances dans les conditions normales... », opus cit., p. 740.

89 Sur les évolutions jurisprudentielles relatives & la compétence juridictionnelle en matiére de
contentieux électoral se reporter a GHEVONTIAN R., « L’incompétence de principe du juge
judiciaire en matiere d’élections politiques », Recueil Dalloz, 1996, p. 373.
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n’ont pas qualité pour agir, bien qu’il leur soit possible d’intervenir a 1’occasion d’un

recours déposé par un de leurs candidats®®.

8 1 Le contrdle des partis en tant que groupements

Alors que ni la doctrine ni le législateur ne se sont accordés sur une définition
précise du parti politique, les juridictions ont procédé a une deélimitation de
I’ « objet » parti politigue (A). Le contréle de la vie des partis est, par ailleurs,

effectué de différentes manieres (B).

A. La délimitation de ’objet
Afin de delimiter « I’objet » parti politique en droit, les tribunaux ont tenté d’en
donner une définition jurisprudentielle (1). D’autre part, les juges ont affirmé leur
compétence pour trancher les questions relatives a 1’identité des partis (2).
1. Les tentatives d’'une définition jurisprudentielle
Confrontés a la nécessité de définir les partis politiques, les juges ont été amenés a
adopter une position pragmatique en se contentant de les définir par le régime qui leur est
applicable (a) et la jurisprudence n’a connu en la matiére qu’une évolution limitée (b).
a) Le choix de la définition des partis par le régime applicable :
une solution pragmatique
Pour permettre I’application de 1’article L. 52-8 du code électoral selon lequel
« les personnes morales, a l'exception des partis ou groupements politiques, ne
peuvent participer au financement de la campagne électorale d'un candidat, ni en lui
consentant des dons sous quelque forme que ce soit, ni en lui fournissant des biens,
services ou autres avantages directs ou indirects a des prix inférieurs a ceux qui sont
habituellement pratiqués »**, le Conseil d’Etat a été amené a préciser ce qu’il fallait
entendre par « partis ou groupements politiques » au sens de la loi, dans un arrét du

30 octobre 1996, Elections municipales de Fos-sur-Mer®

. L’enjeu était de parvenir a
énoncer une définition suffisamment précise pour servir de base a une sélection des
groupements entrant dans la catégorie des partis politiques sans pour autant entraver

les libertés énoncées a 1’article 4 de la Constitution.

80 pPOIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 248.
81 Modifié par la loi n° 95-65 du 19 janvier 1995 relative au financement de la vie politique.
82 Rec. p. 394.
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La lecture des conclusions du commissaire du gouvernement®® Laurent Touvet
permet d’affirmer que le raisonnement de la juridiction administrative a été
essentiellement pragmatique, 1’objectif étant de constituer « une forte incitation »
pour les partis a accepter le contréle de la Commission nationale des comptes de
campagne et des financements politiques (CNCCFP) et de rendre ainsi « plus
efficaces les lois sur la transparence financiére de la vie politique »***.

Auparavant, le Conseil d’Etat avait déja utilisé la qualification de groupement
politique mais sans en définir les criteres, jusqu’a I’arrét du 22 septembre 1993,
Elections cantonales de Hérisson, a ’occasion duquel il vérifie si « les buts de
I'association tels qu'ils résultent de ses statuts, de ses activités et de son
fonctionnement » permettent ou non «de considérer qu'il s'agit d'un parti ou
groupement politique au sens des dispositions du code électoral »*®°. Pour Laurent
Touvet, ces critéres n’étaient pas assez précis et n’assuraient pas suffisamment de
sécurité juridiqgue — notamment pour le candidat au regard de I’enjeu de la décision,
I’inéligibilité : il proposait de s’inspirer de la loi du 11 mars 1988, seule susceptible
de «fournir le critére objectif indispensable aux candidats sollicités lors d’une
campagne électorale ». Le Conseil d’Etat a suivi les recommandations de son
commissaire du gouvernement et décidé « qu 'une personne morale de droit privé qui
s’est assignée un but politique ne peut étre regardée comme un parti ou groupement
politique au sens de [’article L.52-8 du code électoral que si elle releve des articles 8,
9 et 9-1 de la loi susvisée du 11 mars 1988 relative a la transparence financiére de la
vie politique ou s’est soumise aux régles fixées par les articles 11 a 11-7 de la méme
loi » : il 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®®. ||
faut noter que, dans la définition ainsi fixée par le Conseil d’Etat, figure le critére du

« but politique » qui peut, lui, faire 1’objet de controverses.

83 Fonction de I’actuel rapporteur public.

84 Conclusions de Laurent Touvet, CE ass., 30 octobre 1996, Elections municipales de Fos-sur-Mer,
précitées.

85 CE, 22 septembre 1993, Elections cantonales de Hérisson, n° 142840, inédit.

86 | a 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 [’article L. 52-8
du Code électoral. »
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Cette solution a été reprise par le Conseil constitutionnel®’

qui I’a précisée en
affirmant que les sections et fédérations de partis, « ne sont que la représentation
locale » du parti et donc peuvent financer la campagne d’un candidat sans avoir
désigné de mandataire financier propre®®®,

b) Une évolution limitée

A TD’image des évolutions législatives qui ont été faites a petits pas, la
jurisprudence en matiere de partis politiques a évolué avec prudence : demeure
d’actualité la remarque de Bruno Genevois qui souligne que « /’article 4 n’a [...] pas
suscité jusqu’ici de grande décision »*°. En 1979, le Conseil constitutionnel a précisé
«qu’il appartient a la loi d’assurer la mise en cuvre » de 1’article 4 de la
Constitution®”° ouvrant ainsi un champ au législateur sans se permettre de prendre lui-
méme position par la suite. Il se contente encore aujourd’hui de la définition évoquée

71
871 L’auteur

précédemment, que Jean-Marie Denquin qualifie « d’existentialiste »
remarque, par ailleurs, que la troisiéme phrase de 1’article 4 relative au respect « des
principes de la souveraineté nationale et de la démocratie » n’a entrainé « aucune
conséquence » du point de vue de la jurisprudence, ce qui constitue une lacune quant
a un éventuel travail de définition de ces termes. Il est difficile, cependant,
d’imaginer dans quelles conditions pourrait avoir lieu une quelconque saisine du
Conseil constitutionnel en la matiére®2.

L’effort de définition accompli par 1’arrét Elections municipales de Fos-sur-Mer
mis a part, la jurisprudence du Conseil d’Etat a donc fait preuve de circonspection
pour définir les partis politiques : en 1978, il considére que les groupements qui ont

« un caractere politique, au sens engagé, partisan » ne peuvent étre qualifiés d’utilité

87Cf. CC, 97-2303 DC, 13 février 1998, AN, Réunion, 1" circ. ou CC, 97-2433 DC, 20 février 1998,
AN, Gironde, 1" circ.

8CC, 97-2201 DC, 13 février 1998, AN, Val d’Oise, 5° circ. cité par CAMBY J.-P., « L’article 4 de
la Constitution... », opus cit., pp. 326-327.

89 GENEVOIS B., La jurisprudence du Conseil constitutionnel, Ed. STH, 1988, p. 226 cité par
DENQUIN J.-M., «Le Conseil constitutionnel et les partis politiques », in BOUTIN C.,
ROUVILLOIS F. (dir.), Partis politiques et démocratie, inséparables mais incompatibles ?, Paris, F.-
X. de Guibert, 2005, p. 256.

870 cc, 79-104 DC, 23 mai 1979, Loi modifiant les modes d’élection de I’assemblée territoriale et du
conseil de gouvernement du territoire de la Nouvelle-Calédonie et dépendances et définissant les
regles générales de [’aide technique et financiére contractuelle de I’Etat.

81 DENQUIN J.-M., opus cit., p. 255.

872 |dem, p. 257.
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publique®® ; et il se limite, encore aujourd’hui, & étudier la qualification de parti ou
groupement politique au regard de la jurisprudence de 1996°%7.

Compétent pour juger les litiges relatifs aux associations, le juge judiciaire aurait
pu étre confronté a la necessité de définir le parti politique dans des termes plus
précis. Il n’a eu, depuis 1958, que de rares occasions d’en préciser la nature ; il a pu
le faire par le biais de contentieux relatifs a 1’ancien article 411-1 du code du travail
qui définissait I’objet social des syndicats professionnels comme étant « [’étude de la
défense des intéréts économiques, industriels, commerciaux et agricoles ». Le juge
judiciaire distingue les activités syndicales des activités politiques - interdites de ce
fait aux syndicats - telles que la distribution de tracts comportant des consignes de
vote, la publication d’affiches relatives au programme d’un groupement politique ou
I’appel a D’abstention lors d’une élection présidentielle®”. Modifiée en 1982, la
rédaction de cet article - devenu L2131-1 dans le nouveau code du travail - énonce :
« les syndicats professionnels ont exclusivement pour objet I'étude et la défense des
droits ainsi que des intéréts matériels et moraux, tant collectifs qu'individuels, des
personnes visées par leurs statuts. ». La Cour de cassation a eu récemment a se
prononcer sur la 1égalité de 1’objet d’un syndicat « Front national de la police-FNP »
mais elle n’a pas saisi I’occasion de définir I’objet d’un groupement politique : elle a
simplement rappelé qu’un syndicat ne peut poursuivre « des objectifs essentiellement

’® et laissé la qualification du caractére de cet objet a I’appréciation

77
d®’’.

politiques »®
souveraine des juges du fon

2. Un contentieux assumé de l’identité du parti

Le contentieux relatif a I’identité du parti concerne principalement les litiges
relatifs au droit au titre du parti (a) ainsi que les questions relatives aux investitures et
aux étiquettes utilisées par les candidats a I’occasion des ¢élections (b).

a) Les litiges relatifs au droit au titre du parti

En maticre de droit au titre, c’est le Parti républicain radical et radical-socialiste qui a
le plus souvent poursuivi d’autres mouvements devant les tribunaux, ce qui a conduit le

juge a chaque fois a retirer a un groupement politique la possibilité d’utiliser le nom qu’il

873 CE, 13 juin 1978, n° 322894, cité par MENARD J.-C., opus cit., p. 423.

874 \/oir par ex. CE, 6 juillet 2007, Mouvement clérocratique de France, n° 301198, inédit.
85 \/oir MENARD J.-C., opus cit., p. 190.

876 Cass., 10 avril 1998, n° 97-17870.

87 MENARD J.-C., opus cit., p. 194.
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s’était choisi. La premicre occasion a été provoquée par une scission du parti lors de son
congrés en 1956 : les membres scissionnaires forment alors un nouveau parti qu’ils
nomment « Radical socialiste » ; le tribunal civil de la Seine a estimé, par une décision du
27 Mars 1957, qu’« en adoptant une dénomination sur laquelle le parti dont ils s'étaient
détachés avait un droit exclusif, les dirigeants du nouveau parti ont commis une faute
génératrice de préjudices, qui engage leur responsabilité dans les termes du droit
commun »®8, En 1972, lors d’une nouvelle scission du parti, le juge a décidé que son
intitulé entier constituait une désignation originale et lui appartenait®®. En 1996, la
question a été encore soumise aux tribunaux en raison de I’adoption par le Mouvement des
radicaux de gauche de la dénomination « Radical » : pour la cour d’appel de Paris, cette
dénomination est de nature a créer la confusion dans I’esprit des électeurs, et, dés lors,
porte préjudice au parti défendeur « son image dans [’opinion du public ayant été atteinte
et déformée » ¥, En 1998, c’est le choix de I’appellation « Parti radical socialiste » par les
mémes qui se voit sanctionné, car « depuis le 3 février 1915, elle a, sans solution de

continuité identifié une méme association dans [’exercice de son activité publique »**".

Pour trancher les litiges concernant le droit au titre ou 1’utilisation du logo en cas de
scission, le juge n’hésite pas a analyser la situation au regard des statuts du parti. Le
tribunal de grande instance de Paris a encore eu [’occasion de se prononcer sur la
détermination du détenteur 1égitime de 1’étiquette du parti et de son logo a I’occasion de la
scission du FN en 1999 : le tribunal va jusqu’a déclarer « nul et sans effet », le conseil
national et le congrés du parti organises par les dissidents « en dehors de toute disposition
statutaire, a [’initiative de certains membres de [’association, sans convocation des

instances dirigeantes du parti »**2. Ce type de conflit peut aussi survenir entre deux partis

878 Trib. civil de la Seine, 27 mars 1957, Parti Républicain Radical et Radical-Socialiste c. Parti
Radical-Socialiste, D.1957, Somm. 93, cité par KHEITMI M.R., opus cit., pp. 69 et s.

89 TGl Paris, 17 janvier 1973, Parti radical socialiste c. Mouvement des radicaux de gauche, Gazette
du Palais, 1973, p. 24.

880 CA Paris, 1" ch. A, 26 mars 1996, D. 1996, p. 107.

881 CA Paris, 1" ch. A, 13 janvier 1998, Gazette du Palais, 1998, somm. p.279 cité par POIRMEUR
Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 246.

882 TGI Paris, civ. 1™, 11 mai 1999. Les extraits de la décision du tribunal proviennent de I’article de
Renaud Dely, « Mégret doit renoncer a 1’appellation Front national. La justice laisse & Le Pen la
garde du FN », Libération, 12 mai 1999.
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de nationalités différentes : la justice belge a ainsi d0 trancher un litige opposant le FN
francais & des membres du FN belge qui avaient déposé le nom et le logo du FN®®,

Les tribunaux ont da intervenir dans d’autres litiges liés a 1’originalit¢ de la
dénomination : ainsi le groupement « Cercle national chasse péche nature » a-t-il été

condamné au profit du parti « Chasse, péche, nature et tradition »%*,

Le juge peut aussi intervenir si les attributs « verbaux » dont se dote un parti sont de
nature a porter atteinte a I’ordre public : la cour d’appel de Paris a confirmé le refus
d’enregistrement par I’Institut national de la propriété industrielle d’un slogan comme
marque déposée au motif que son expression portait atteinte a 1’ordre publicsgS.

b) Investiture et étiquette

En matiére d’investiture, les situations d’usurpation de nom apparaissent souvent
pour des motifs similaires a ceux qui poussent a créer un groupement politique et a le

doter d’un intitulé proche d’un autre : introduire la confusion afin d’en tirer des

bénéfices électoraux.

En 1958, une section locale du MRP avait été dissoute apres avoir maintenu une
candidature dissidente ; malgré cette dissolution, elle avait maintenu la candidature
dissidente sous I’étiquette MRP : & cette occasion le tribunal se livre & une interpretation

stricte des statuts nationaux et fédéraux et donne tort au dissident®®.

L’utilisation de 1’étiquette « Génération verte » par un candidat a été jugée par la Cour
d’appel de Versailles susceptible d’induire en erreur les électeurs en raison d’une trop
grande proximité avec les termes de 1’étiquette politique « Génération écologie — Les
Verts ». Toutefois, cet arrét a été cassé au motif de I’incompétence de la juridiction civile

en matiére électorale®®”’.

L’usage du nom du parti, s’il peut avoir une valeur en maticre électorale, ne peut €tre

accordé par le parti en échange d’une somme d’argent ou tout au moins ne peut faire

883 Voir la-dessus la décision de la 7° chambre du tribunal civil de Liége en date du 7 janvier 2009.
Cette affaire est intervenue en pleine crise au sein du parti belge, et par la suite, le FN francais s’est
retourné contre le « FN rénové » belge auquel il était allié sur la méme question du logo. Il a, cette
fois-ci, été débouté, le tribunal estimant que sa demande était due a des querelles politiques.

884 CA Versailles, 11 octobre 2001, CPNT c. Association nationale chasse, péche, nature, n® 2000-
6997

8 MENARD J.-C., opus cit.,, p. 283. On peut par ailleurs poser la question des limites a
I’assimilation du droit des marques a I’expression d’idées politiques.

886 KHEITMI M.R., opus cit., pp. 68 et s.

87 CA Versailles, 19 mars 1993 puis Cass. plén., 8 mars 1996, n° 93-14.903.
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I’objet d’un contrat aux termes duquel le candidat s’engage a verser une certaine somme au
parti qui I’a investi s’il est élu. La Cour de cassation ainsi saisie d’une affaire dans laquelle
le parti politique réclamait la somme due contractuellement a son candidat élu, a décidé
que Pinvestiture était un « objet hors commerce »*%. Cette intervention des juges dans la
vie partisane n’est pas anodine car elle concerne une pratique répandue ; «le visa de
I"article 1128 du code civil est révélateur de la volonté des juges d’adresser un message
fort aux acteurs de la vie politique » : il s’agit d’opposer « une réaction vigoureuse a la

progression de ces comportements et & leur consécration juridique »%*°.

B. Le controle des partis

Les partis politiques ont donc été longtemps privés d’un statut spécial et leur
régime demeure, en dehors des cas spécifiquement prévus par la loi, celui de la loi sur
les associations du 1° juillet 1901 (1). Cependant, dans certains domaines, le
législateur a prévu que les partis politiques devaient remplir des obligations
différentes des autres groupements et les a soumis a un contrdle spécifique (2).

1. L’assimilation au régime des associations de la loi de 1901

Les partis politiques relévent de la compétence du juge judiciaire (a), dans la
mesure ou ils sont soumis au méme régime que 1’ensemble des groupements privés
(b).

a) La compétence judiciaire

Lors de 1’adoption de la loi de 1901, le 1égislateur a aménagé un régime spécial
pour les congrégations et les associations étrangéres mais n’a pas classé les partis
politiques, dont I’existence n’est alors pas encore reconnue par le droit positif, parmi
ces régimes d’exception.

Le TGI de Paris a rappelé recemment 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 seules sont compétentes pour en connaitre les juridictions de
[’ordre judiciaire »3%0_ Cette compétence des tribunaux judiciaires est d’ordre public :

doivent étre considérées comme nulles toutes les clauses statutaires de

%% Cass, civ. 1™, 3 novembre 2004, n° 02-10880, voir sur I’arrét confirmé MESTRE J., FAGES B.,
« L’octroi par un parti politique de I’investiture a un scrutin public est hors commerce », RTD Civ,
2002, p. 89.

89 |_ARRIEU P., opus cit., p. 65.

80 TGI Paris, 11 mai 1999, Association Le Front National ¢/ Alaux, Martinez et alli, inédit. Cité par
LARRIEU P., « Les partis politiques en marge du droit ? », opus cit., p. 192.
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renoncement®’ a D’action judiciaire 4 I’encontre des décisions du parti. Si I’on

retrouve rarement de telles clauses dans les statuts des partis politiques, il faut tout de
méme citer ’article 8 des statuts du FN qui énonce que « les décisions du conseil
d’administration, du bureau ou du président en matiere disciplinaire sont sans appel,
et de convention expresse, ne peuvent donner lieu a aucune action judiciaire
quelconque sur les biens de [’association » ; cette clause statutaire devrait ainsi étre

considérée comme illicite®®?.

Il faut pourtant signaler le pouvoir que confére & la CNCCFP son r6le en matiere
d’agrément des associations de financement des partis politiques. Un auteur pose la
question suivante : « peut-on indéfiniment laisser a une autorité administrative le
soin de constater qu’une association de financement remplit toutes les conditions
formelles requises pour connaitre qui sont les partis politigues en droit

893

frangais ? »° Corrélativement, le contentieux en matiére d’agrément, comme on le

verra plus loin, releve de la compétence de la juridiction administrative.

b) L’assimilation au régime du droit des groupements

Si I’on a souvent pointé les carences démocratiques liées a 1’absence de statut ou
de définition claire des partis politiques, on peut aussi remarquer avec Yves Guyon
que «la loi du 1° juillet 1901 contrairement a la loi du 24 juillet 1966 sur les
sociétés commerciales, ne se préoccupe pas du fonctionnement démocratique des
associations ». L’auteur justifie en partie le silence de la loi par le caractére
contractuel des associations, régime ou la liberté prime.

Afin de pouvoir assurer un contrdle sur le fonctionnement des associations, au-
dela de la stricte interpretation des statuts, la jurisprudence a pallié ce manque de
précision de la législation par le recours a la loi du 24 juillet 1966. Dans un arrét du
29 novembre 1994, la Cour de cassation a accepté, sur le fondement de cette loi
d’appliquer aux associations le principe du caractére impératif et limitatif de 1’ordre
du jour®*. Cependant un auteur rappelle « gu’au mieux, la loi du 24 juillet 1966 n'a

au regard de l'association qu'une valeur supplétive, et ce méme a I'égard des

81 Cass. civ. 1", 14 fév. 1979, RTD com., p.766.

82 En ce sens : LARRIEU P., « Les partis politiques, en marge du droit ? », opus cit., p. 192.

83 MERLET J.-F., opus cit., p. 319.

84GUYON Y., « Les insuffisances dans les conditions normales de fonctionnement de 1’association »,
Revue des sociétés, n° 4, 2001, p. 735.
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dispositions qui, au titre des sociétés, ont un caractére d'ordre public »*®

.1l s’agit de
savoir si, par analogie et par extension, ce principe pourrait étre appliqué a des
associations telles que les partis politiques. Dans tous les cas, il faut constater « qu'un
faisceau de régles communes aux groupements s’élabore peu a peu »*°, qu’il s’agisse
des litiges concernant 1’annulation des délibérations des organes de direction, de la
nomination d’un administrateur provisoire ou encore de la dissolution des
groupements.

D’autre part, le pouvoir disciplinaire doit s’exercer dans le respect des droits de
la défense et le juge peut aller jusqu’a annuler une décision d’exclusion qui n’aurait
pas respecté cette procédure®®’. Les procédures disciplinaires des associations, et ’on
peine a imaginer que ce ne soit pas aussi le cas des partis, doivent respecter les
conditions posées par ’article 6 de la CESDH®®,

Personnes morales a but non lucratif, les partis politiques comme les autres
associations sont soumis a un régime plus indulgent que les entreprises économiques,
bien que cette indulgence puisse se retourner contre eux : la responsabilité pour faute
de leur dirigeant bénévole est atténuée®® et le parti peut plus difficilement obtenir
réparation des dommages commis par celui-ci®®.

2. Un contrdle spécifique

Le contréle spécifiqgue des partis politiques reléve principalement de la

Commission nationale des comptes de campagne et des financements politiques (a) ;

il reléve aussi dans certains cas de la compétence d’autres autorités administratives

indépendantes (AAI) (b).

85 RANDOUX D., « Vers un droit commun des groupements », JCP, n° 49, 1996, | 3982.

86 URBAIN-PARLEANI I., «Les insuffisances de la démocratie a I’égard des membres de
I’association : les remédes judiciaires », Revue des sociétés, n° 4, 2001, p. 768.

897 Cass. civ.1™, 22 avril 1997, Association le Groupe des pécheurs provencaux et plaisanciers c.
Rolando, comm. GUYON Y., « Le contrdle judiciaire du pouvoir disciplinaire des associations »,
Revue des sociétés, n° 3, 1997, p. 550.

8% Cass, civ. 1", 22 janvier 1991, n° 88-11472.

89 Art. 1992 du Code civil : «la responsabilité relative aux fautes est appliquée moins
rigoureusement a celui dont le mandat est gratuit qu’a celui qui recoit un salaire ».

%0 pPOIRMEUR Y., ROSENBERG D., opus cit., p. 253. Les auteurs citent un arrét de la cour d’appel
de Versailles du 6 juin 2002, Association le Front National c¢. Martinez : le directeur du personnel
n’avait pas respecté la procédure légale pour effectuer un licenciement au sein du parti mais ne peut
en étre tenu pour responsable ; I’indemnisation doit alors étre payée par le parti.
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a) La Commission nationale des comptes de campagne et des financements
politiques

La CNCCFP créée en 1990°* est I’AAI’® dont le role a I’égard des partis est le

plus important. C’est elle qui délivre et retire 1’agrément des associations de

financement®®

, qui ont, comme on vient de le voir, un réle clé dans la définition
méme du parti ou groupement politique. La CNCCFP n’a cependant pas de pouvoir
discrétionnaire en la matiere car cela équivaudrait, en totale contradiction avec
I’article 4 de la Constitution, a un contréle a priori de la formation des groupements
et partis politiques®®.

La Commission vérifie les comptes des partis et les publie au Journal officiel ;
mais elle n’a ni pouvoir de contréle ni pouvoir d’investigation et doit se fier aux
certifications des commissaires aux comptes qui accompagnent le dépét de ceux-ci.
La sanction des obligations comptables est le retrait de 1’aide publique pour I’année
suivante ou encore ’interdiction de financer une campagne électorale, liée a la perte
de la qualité de parti politique. N’étant pas une juridiction, la Commission privilégie
« la voie consensuelle en développant la concertation avec les trésoriers des partis
politiques et les représentants des commissaires aux comptes »°*. Par ailleurs, elle
use de son pouvoir de recommandation vis-a-vis des partis ; ainsi, a-t-elle demandé
que les fonctions de trésorier ou président de parti ne soient pas cumulées avec celle
de mandataire financier ou membre du bureau de 1’association de financement et sa
recommandation a été suivie®®.

Les contestations des décisions de la CNCCFP relevent de la compétence du juge
907 .

administratif en premier ressort™" : le contentieux relatif au financement des partis

demeure beaucoup plus limité que ne peut I’étre celui du financement des campagnes

%1 | oi n° 90-55 du 15 janvier 1990 relative & la limitation des dépenses électorales et & la
clarification du financement des activités politiques.

%2 Art. 7 de I'ordonnance n° 2003-1165 du 8 décembre 2003 portant simplifications administratives
en matiere électorale.

%3 Art.11-1 de la loi du 11 mars 1988 modifiée.

%4 TOLINI N., opus cit., p. 321 qui fait référence a la décision n° 89-271 DC du 11 janvier 1990 du
Conseil constitutionnel.

%5 « Avis relatif a la publication générale des comptes des partis politiques au titre de 1’exercice
2001 », JO, 31 juillet 2003, p. 36008, cité par TOLINI N., opus cit., p. 324.

% TOLINI N., opus cit., p. 329.

%7 Depuis le décret n° 2010-164 du 22 février 2010 relatif aux compétences et au fonctionnement des
juridictions administratives qui a modifié I’article R.311-1 du Code de justice administrative, retirant
au Conseil d’Etat sa compétence de premier ressort en la matiere.
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électorales qui est aussi plus complexe. Pourtant, certaines des décisions de la
Commission, telles que le refus ou le retrait d’agrément, font grief méme si celle-ci

ne dispose que «d’un simple pouvoir de constat »*® :

on peut citer un recours
judiciaire dirigé contre le refus de la CNCCFP d’agréer 1’association de financement
du Parti nationaliste basque, au motif qu’elle était subventionnée par un parti

909

étranger”™". Un contentieux s’est développé a la suite de 1’évolution récente de la

doctrine de la CNCCFP qui a pris D’initiative de contréler de maniére plus

approfondie les comptes déposés par les partis®?®

et d’adopter une conception
extensive de ses pouvoirs : dans les deux cas d’espéce le Conseil d’Etat a consideré
que la Commission devait s’en tenir & une interprétation stricte de la loi®*.

Dans le cadre de son pouvoir de recommandation, la CNCCFP s’est alarmée, dés
1995, de la forte progression du nombre de petits partis politiques déclarés ; elle
regrette, dans son rapport d’activité de 1998, que le financement public profite aussi a
des « groupements dépourvus de finalités, sans utilité pour la vie politique, et qui ne

poursuivent le plus souvent que [’intérét de leurs fondateurs »*.

Elle suggere
notamment de préciser la définition du parti politique pour éviter que des
groupements ne présentent des candidats que pour recevoir une dotation publique. La
multiplication des partis politiques peut aussi étre utilisée afin de permettre aux
donateurs de répartir leurs dons et de ne pas dépasser les plafonds tout en sachant que
les sommes versées reviendront au méme parti ou a la méme famille politique. Ce
phénomeéne des « micro-partis » ou encore des « partis satellites » a été a nouveau
souligné par la CNCCPF en 2009”2. Dans son rapport d’activité suivant, la
Commission tente de deéfinir les « micro-partis » en insistant sur le fait que cette

expression regroupe des «entités en realité fort différentes » : pour deéfinir ces

%8 Concl. Geffray sur CE, 9 juin 2010, Association Cap sur I'avenir 13, RFDA, 2010, p. 1047.

%9 CE, 8 décembre 2000, Parti nationaliste basque ERI-PNB, n° 212044, concl. Maugiie, AJDA,
2000, p. 769.

90 N”est pas susceptible de recours en revanche, la publication des comptes annuels d’un parti par la
commission (CE, 30 décembre 1994, Masson, n° 163208).

1 pour approfondir 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 [’avenir
13, concl. Geffray, précité. Dans la premiére espéce, 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 1’autre, la commission avait conclu au non respect par un groupement politique de ses
obligations comptables en raison des réserves des commissaires aux comptes qui accompagnaient leur
certification comptable.

%2 Rapport d’activité, CNCCFP, 1998, p. 95.

%3 Rapport d’activité, CNCCFP, 2009, p. 42.
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groupements, la Commission suggeére de se fonder sur 1’analyse de la structure des
financements de ces partis, certains étant majoritairement dépendants d’autres
formations politiques et certains, au contraire, reversant une part importante de leurs
fonds a une autre formation. Une autre caractéristique du micro-parti peut aussi étre
«celle d’'un financement significatif par des personnes physiques reposant sur un
petit nombre de personnes ». Pour la Commission, « aucune définition unique et
objective ne peut étre donnée au terme micro-parti »; elle minimise cependant
I’importance du phénoméne en rappelant, qu’en termes de financement public des

partis, un quart des formations politiques recoit 98,4% des recettes totales**.

La Commission peut également étre amenée a donner des « avis » a I’occasion de
la préparation des campagnes électorales comme on 1’a vu, lors des élections
primaires organisées par le PS.

b) Les autres autorités administratives indépendantes
D’autres AAI™™ interviennent pour réguler des pans d’activité de la vie des partis

politiques : la Commission nationale de I’informatique et des libertés (CNIL)®®, le

%7 la Commission des sondages®® ou

Conseil supérieur de 1’audiovisuel (CSA)
encore la Commission nationale de controle de la campagne pour 1’¢élection
présidentielle®®. Ce sont la CNIL et le CSA qui ont I’impact le plus direct sur
I’activité des partis politiques.

Le réle de la CNIL est de veiller au respect des dispositions 1égales concernant le

traitement des données a caractére personnel : a ce titre, elle dispose de pouvoirs de

MRapport d’activité, CNCCFP, 2010, chapitre 3 « Les micro-partis et les flux financiers », pp. 93-

102.

5Sur la qualification et sur les pouvoirs des AAI : Conseil d’Etat, Rapport Public 2001 : Les
autorités administratives indépendantes, La Documentation Frangaise, coll. Etudes et documents,
2001 et GELARD P., Les autorités administratives indépendantes : évaluation d'un objet juridique
non identifié, Rapport n° 3166 (AN) et n° 404 (Sénat) de I'Office parlementaire d'évaluation de la
Iégislation, 15 juin 2006.

%16 Créée par la loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative & I'informatique, aux fichiers et aux libertés,
modifiée en 2004.

7 Créé par la loi du 17 janvier 1989 modifiant la loi du 30 septembre 1986 en remplacement de la
CNCL.

%18 Créée par la loi n° 77-708 du 19 juillet 1977 modifiée relative & la publication et & la diffusion de
certains sondages d'opinion. Son r6le est de participer a la régulation et a la qualité des sondages.

919 Crgée par le décret n° 64-231 du 14 mars 1964, complété par le décret n° 2001-213 du 8 mars 2001
portant application de la loi n°® 62-1292 du 6 novembre 1962 relative a I'élection du président de la
République au suffrage universel. Son rdle est de contréler les candidatures a 1’élection présidentielle
et de veiller au respect des procédures relatives a cette élection.
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réglementation, de contréle et de sanction®®. La CNIL a eu a se prononcer sur
’utilisation des fichiers par les partis et groupements politiques : en effet, ceux-ci
« recourent a des traitements de données a caractere personnel pour gérer leurs
fichiers de membres, de sympathisants ou de personnes s’étant mises en relation avec
eux, organiser des élections internes ou réaliser des opérations de communication

%1 Elle a été conduite a actualiser ses recommandations a la suite du

politique »
développement de 1’utilisation du courrier €électronique a des fins de communication
électorale. La CNIL veille aussi aux conditions dans lesquelles sont organisées les
consultations internes des partis qui sont soumis a ses recommandations concernant le
vote électronique®. Par ailleurs, tout comme la CNCCFP, elle a été amenée a
examiner les conditions d’organisation des primaires du PS en vue de la désignation
du candidat a 1’¢élection présidentielle.

Chargé, au nom du pluralisme politique, de veiller a la juste répartition de I’acces
aux médias audiovisuels, le CSA mesure les temps d’antenne afin d’en assurer une
répartition équitable en distinguant le gouvernement, la majorité parlementaire,
I’opposition parlementaire, les formations parlementaires n’appartenant ni a la
majorité ni & I’opposition et les partis non représentés au Parlement®. En revanche,
le CSA «ne peut pas s’immiscer dans le contenu politique de [’intervention des
candidats »*** lors des campagnes ¢lectorales. Le Conseil d’Etat a ainsi annulé, bien
qu’il appartienne au CSA « de s’opposer, sous le controle du juge de [’exces de
pouvoir, a la diffusion de messages qui répondraient a des fins étrangeres a celles en
vue desquelles cet accés aux antennes du service public de télévision a été prévu par
la loi », une décision du CSA qui s’opposait a I’annonce par un parti, a I’occasion des

. . . o . 925
messages diffusés durant les campagnes ¢€lectorales, d’une réunion publique ™.

%20 Chap. 3 et Chap.7 de la loi du 6 janvier 1978, précitée.

%21 Délibération n° 2006-228 du 5 octobre 2006 portant recommandation relative a la mise en @uvre
par les partis ou groupements a caractere politique, élus ou candidats a des fonctions électives de
fichiers dans le cadre de leurs activités politiques, JO, n° 263, 14 novembre 2006.

%22 CNIL, « Délibération n° 2010-371 du 21 octobre 2010 portant adoption d'une recommandation
relative & la sécurité des systémes de vote électronique », JO, n°® 272, 24 novembre 2010.

923 CSA, « Délibération n° 2009-60 du 21 juillet 2009 relative au principe de pluralisme politique
dans les services de radio et de télévision », JO, n° 174, 30 juillet 2009.

%4 Concl. Bonichot sous CE, 26 mars 1993, RFDA, 1993, p. 506.

%5 CE, 26 mars 1993, Parti des travailleurs.
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82 Le traitement contentieux des partis, organes de la

démocratie

Les partis politigues ont été reconnus par la jurisprudence francaise et
européenne comme des rouages essentiels du régime démocratique et bénéficient, a
ce titre, d’une protection particuliére (A) ; les juges n’en excluent pas pour autant la
possibilité que les partis puissent représenter une menace pour les régimes politiques
et cherchent a s’en prémunir : les partis peuvent étre aussi considérés en tant

qu’ennemis potentiels du régime démocratique (B).

A. Une protection particuliere

Les partis, en tant que rouages du régime démocratique, touchent a la protection
des libertés, au titre, notamment de la protection du pluralisme®?® qui est un élément
essentiel de la vie politique ; cette protection inclut deux libertés qui ont un impact
sur le fonctionnement des partis : la liberté d’association (1) et la liberté d’expression
(2).

1. La protection de la liberté d’association

La liberté d’association des partis a fait 1’objet de décisions du juge frangais (a)
et de la Cour européenne des droits de I’homme (b).

a) Par le juge francais

En 1957, déja, le juge judiciaire insiste sur le role clé des partis politiques au
sein du régime démocratique : « depuis la fin de la guerre, des efforts ont été faits
pour pourvoir d’'un statut les partis politiques qui, non prévus par la lettre de la
Constitution, n’en sont pas moins devenus des organes du suffrage universel et jouant
un réle d’intermédiaire entre le Iégislateur et les électeurs »*'.

Pour le Conseil constitutionnel, si 1’article 4 de la Constitution n’a « ni pour
objet, ni pour effet de conférer aux partis politiques, en matiére de liberté de la
presse, des droits supérieurs a ceux que [’article 11 de la Déclaration des droits de
[’homme et du citoyen de 1789 reconnait a tous les citoyens » , il incombe « au

législateur de formuler des prescriptions tendant a empécher que [’application des

%28 pour une étude approfondie de ce sujet : LERON J., Pluralisme et partis politiques en droit public
francais : contribution a l’étude de la juridicisation de la vie politique, Thése de droit public, Lyon 2,
1999.

%7 Trib. civil de la Seine, 27 mars 1957, précité. Cité par KHEITMI M.R., opus cit., p. 124.
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by

regles relatives a la transparence financiére et au pluralisme des entreprises de
presse n’entrave l’activité spécifique des partis politiques dont le libre exercice est
garanti par larticle 4 de la Constitution »*%. Le Conseil constitutionnel insiste donc
sur la garantie du respect de 1’exercice de « [’activité spécifique des partis
politiques » qui implique qu’une attention particuliére soit apportée aux mesures qui
risqueraient de compromettre la liberté des partis politiques pour décider de leurs

regles de fonctionnement.

Ce faisant, le Conseil constitutionnel n’apporte pas véritablement d’éléments
d’innovation ; la décision « ne constitue méme pas un commentaire de [’article 4,

mais revient seulement & en répéter les termes »°%

, elle montre cependant que la
protection de la liberté d’association des partis politiques doit étre renforcée en raison
de leur statut particulier au sein du régime démocratique. Par la suite, la décision du
11 janvier 1990 sur la loi relative & la limitation des dépenses électorales et a la
clarification du financement des activités politiques®® a pu étre interprétée comme
condamnant « tous les mécanismes de financement public avantageant les grandes
formations au détriment des petites, le ou les partis de gouvernement au détriment
des partis d’opposition, ou bien encore laissant de coté de nouveaux courants,
empéchant ou restreignant ainsi leur développement »*.

b) Par la Cour européenne des droits de [’homme

La Cour européenne des droits de 1I’homme (CEDH) a développé une
jurisprudence relative a la liberté d’association appliquée aux partis politiques.
L’article 11 relatif a la libert¢ de réunion et d’association, prévoit que les seules
restrictions possibles a la liberté d’association sont celles qui « constituent des
mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la sécurité nationale, a la
shreté publique, a la défense de I'ordre et a la prévention du crime, a la protection de
la santé ou de la morale, ou a la protection des droits et libertes d'autrui ». Si

I’article ne mentionne pas expressément les partis politiques, la CEDH a jugé dans un

%8 CC, 84-181 DC, 10 et 11 octobre 1984, Loi visant a limiter la concentration et a assurer la
transparence financiére et le pluralisme des entreprises de presse.

%9 DENQUIN J.-M., opus cit., p. 251.

%0 cC, 89-271 DC, 11 janvier 1990, Loi relative & la limitation des dépenses électorales et a la
clarification du financement des activités politiques.

%1 MESTRE C., opus cit., p. 206.
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arrét du 30 janvier 1998 Parti communiste unifié de Turquie et autres c. Turquie
qu’il ne fait aucun doute que ceux-ci relévent de 1’article 11 : ils représentent, en
effet, une forme d’association essentielle au bon fonctionnement de la démocratie qui
constitue « sans nul doute » un élément fondamental de « [’ordre public européen ».
De plus, pour la Cour, un « exercice réel et effectif de la liberté d’association »,
suppose que les autorités publiques garantissent « le bon fonctionnement d’une
association ou d’un parti politique, méme quand ceux-Ci heurtent ou mécontentent
des éléments hostiles aux idées ou revendications légales qu’ils veulent
promouvoir »%%,

Des droits spécifiques aux syndicats ont été reconnus par la Commission européenne
des droits de ’homme par une décision du 13 mai 1985, Cheall c. Royaume-Uni et on peut
supposer que cette jurisprudence est applicable aux partis politiques : ceux-ci sont libres de
refuser un adhérent ou de I’exclure, d’établir leurs propres statuts, d’administrer leurs
biens, d’ester en justice ou encore d’adhérer a des fédérations partisanes®. Par ailleurs, la
CEDH rappelle que le droit pour le citoyen d’adhérer a un parti existant n’implique pas un
droit & « exercer des fonctions administratives ou représentatives au sein d 'un parti »934,

2. La protection de la liberté d’expression

La liberté d’expression des partis fait 1’objet d’une protection spécifique du juge

francais (a) et de la Cour européenne des droits de I’homme (b).
a) Par le juge francais

Les libertés de réunion et de manifestation mises a part, les juridictions internes
ont souvent li¢ la question de la liberté d’expression des partis politiques a celle du
pluralisme. En 1982, a 1’occasion d’une décision relative a la loi sur la
communication audiovisuelle®®, le Conseil constitutionnel a qualifié «la
préservation du caractére pluraliste des courants d'expression socioculturels »

d’objectif de valeur constitutionnelle®®.

%2 CEDH, 20 octobre 2005, Ouranio Toxo, § 37. On trouve ce raisonnement dés 1988 dans 1’arrét
Plattform du 21 juin 1988 : « une liberté réelle et effective de réunion pacifique ne s’accommode pas
d’un simple devoir de non-ingérence de |’Etat ».

%3 POIRMEUR Y., ROSENBERG D., Droit européen des partis politiques, Ellipses, 2007, p. 34.

%4 CEDH, 2 septembre 1998, Ahmed et autres c. Royaume-Uni, cité par POIRMEUR Y.,
ROSENBERG D., Droit européen des partis politiques, opus cit., p. 27.

%5 CC, 82-141 DC, 27 juillet 1982, Loi sur la communication audiovisuelle.

%8 Sur la valeur normative des objectifs de valeur constitutionnelle se reporter par exemple & DE
MONTALIVET P., « Les objectifs de valeur constitutionnelle », Cahiers du Conseil constitutionnel,
n° 20, juin 2006.
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Lorsque la loi du 30 septembre 1986 relative a la liberté de communication a
ouvert la possibilité aux partis politiques de diffuser des messages sur les ondes, les
députés ont craint une rupture de 1’égalité entre les partis en raison de la disparité de
leurs ressources financiéres ; le Conseil constitutionnel a répondu que «la loi
n’entrave pas le libre exercice par les partis politiques de leur activité »*. Pour
Jean-Marie Denquin, une telle « affirmation lapidaire » démontre que pour le Conseil
« I’égalité n’est pas considérée comme la condition de la liberté »*®. Par la suite, le
Conseil constitutionnel énonce que I’aide apportée aux candidats aux élections « que
ceux-ci se réclament ou non de partis ou groupements politiques », « doit obéir a des
critéres objectifs » et ce pour « étre conforme au principe d’égalité »**°, puis, conduit
a contrdler la conformité a la Constitution de 1’aide allouée aux partis politiques, il
adjoint au principe d’égalité celui de liberté®.

Par la décision du 11 janvier 1990 qui consacre directement le « pluralisme
politique », le Conseil constitutionnel estime que le financement des partis politiques
« ne doit aboutir, ni a établir un lien de dépendance d'un parti politique vis-a-vis de
I'Etat, ni & compromettre I'expression démocratique des divers courants d'idées et
d'opinions ; [...] les critéres retenus par le législateur ne doivent pas conduire a
méconnaitre I'exigence du pluralisme des courants d'idées et d'opinions qui constitue

%1 A la suite du Conseil constitutionnel, le Conseil

le fondement de la démocratie »
d’Etat décidera que «le principe du pluralisme de [’expression des courants de
pensées et d’opinions a le caractere d’une liberté fondamentale au sens de [’article
L.521-2 du code de justice administrative »**.

b) Par la Cour européenne des droits de |’homme

Dans I’arrét Incal c. Turquie du 9 juin 1998, la Cour inclut spécifiquement les
partis politiques dans la protection de I’article 10 de la Convention qui énonce

notamment que: «toute personne a droit a la liberté d'expression. Ce droit

comprend la liberté d'opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des

%7.cC, 86-217 DC, 18 septembre 1986, Loi relative & la liberté de communication.

%8 DENQUIN J.-M., opus cit., p. 251.

%9 CcC, 88-242 DC, 10 mars 1988, Loi organique relative a la transparence financiére de la vie
politique.

%0 cC, 89-271 DC, précitée.

%1 cC, 89-271 DC, précitée.

%2 CE, ordonnance de référé du 24 février 2001, Tibéri, n° 230611. Voir les commentaires de
MALIGNER B., « Le juge du référé liberté et les débats télévisés lors des campagnes électorales »,
RFDA, 2001, p. 629.
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informations ou des idées sans qu'il puisse y avoir ingérence d'autorités publiques et
sans considération de frontiére ». La Cour précise que « précieuse pour chacun, la
liberté d’expression [’est tout particulierement pour les partis politiques et leurs
membres actifs », ce qui justifie, notamment parce que les partis « représentent leurs
électeurs, signalent leurs préoccupations et défendent leurs intéréts », que la Cour se
livre & un controle « des plus stricts »*. Bien entendu, « la liberté du débat politique
ne revét assurément pas un caractére absolu » mais la Cour confére a la liberté
d’expression en matiére politique une portée trés large car « le libre jeu du débat
politique se trouve au ceeur méme de la société démocratique qui domine la

944

Convention tout entiere »”* et fait, elle aussi, du pluralisme une condition d’existence

945

de la société démocratique™. Pour autant, des restrictions a l’accés aux médias

peuvent étre prononcées a I’encontre de formations politiques susceptibles de porter

%8 Pparce que la démocratie «se nourrit » de la liberté

atteinte a 1’ordre public
d’expression, « une formation politique ne peut se voir inquiétée pour le seul fait de
vouloir débattre publiquement du sort d’une partie de la population d’un Etat et se
méler & la vie politique de celui-ci », bien que le programme politique de la
formation en question heurte les conceptions politiques du pouvoir en place.

Pour les juges de la CEDH les protections énoncées a 1’article 10 sont liées aux
objectifs de ’article 11 relatif a la liberté de réunion et d’association ; pour la Cour,

cela est d’autant plus vrai en ce qui concerne les partis politiques948.

%3 CEDH, Incal c. Turquie, 9 juin 1998, §46.

%4 CEDH, Lingens c. Autriche, 8 juillet 1986, §42, cité par POIRMEUR Y., ROSENBERG D., Droit
européen des partis politiques, opus cit., p. 42.

% pour elle « il n’est pas de démocratie sans pluralisme » et les partis politiques ont « un role essentiel pour
le maintien du pluralisme et le bon fonctionnement de la démocratie ». L’Etat, «[’ultime garant du
pluralisme » doit organiser des élections libres au scrutin secret a intervalles raisonnables « dans des
conditions qui assurent la libre expression de [’opinion du peuple sur le choix du corps législatif » et le
pluralisme « ne saurait se concevoir sans le concours d’une pluralité de partis politiques représentant les
courants d’opinion qui traversent la population d’un pays. En répercutant ceux-Ci, non seulement dans les
institutions politiques mais aussi, grace aux médias, a tous les niveaux de la vie en société, ils apportent une
contribution irremplagable au débat politique, lequel se trouve au coeur méme de la notion de société
démocratique » (CEDH, 24 novembre 1993, Lentia et autres c. Autriche et CEDH, 30 janvier 1998, PCUT c.
Turquie, précité, §44).

%6 Com. EDH, 16 avril 1991, Betty Purcell et autres c. Irlande, cité par MENARD J.-C., opus cit., p.
495,

%7 CEDH, 30 janvier 1998, PCUT c. Turquie, précité, §57.

%8 CEDH, 13 février 2003, Refah Partisi et autres c. Turquie, § 88.
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B. Les partis en tant qu’ennemis potentiels du régime

Il est nécessaire de distinguer en la matiere le contentieux frangais (1) du
contentieux européen (2).

1. Le contentieux francais

En France, lorsqu’un parti apparait hostile au régime démocratique, le
gouvernement dispose d’un pouvoir de dissolution (a) alors que le controle
juridictionnel est, pour sa part, particuliérement difficile a mettre en ceuvre (b).

a) Un contentieux dominé par [’opportunité

A partir de 1935, en France, les menaces que faisaient planer les ligues
d’extréme droite sur le régime républicain ont convaincu le gouvernement de mettre
fin au régime trés libéral en matiére de liberté d’association, de réunion et de
manifestation par la mise en place de régimes juridiques spéciaux en vue de la

sauvegarde de I’ordre public™*®

ce qui a eu des répercussions sur les partis politiques.

Il y a donc, en matiére contentieuse, un avant et un aprés 1936, car, comme on
I’a vu, la dissolution d’une association ne pouvait d’abord étre prononcée, aux termes
de I’article 3 de la loi de 1901, qu’au terme d’une procédure judiciaire. Le recours
aux juridictions civiles a été peu employé®® ; ce sont surtout les recours contre les
dissolutions administratives qui ont fourni de la jurisprudence. Les termes de la loi du
10 janvier 1936 sont impératifs et imposent la dissolution de toutes associations ou
groupements de fait, et donc des groupements politiques, qui remplissent 1’une des
conditions posées dans son premier article®”.

Pourtant, des 1936, le Conseil d’Etat est venu modérer cette obligation ; ainsi, le
commissaire du gouvernement Andrieux de déclarer : « Nous ne considérons pas que
la loi ait une portée aussi absolue. [...] La dissolution est un moyen d’action dont le

gouvernement se réserve l'usage contre les perturbateurs de |’ordre quand il juge ce

%9 Pour des approfondissements sur le contexte politique et juridique de 1’époque :

KOTOVTCHIKHINE S., « L’action juridique face aux groupements d’extréme-droite a la fin de la
Ille république », in VILLALBA B., VANDENDRIESSCHE X. (dir.), Le Front National et le droit,
Villeneuve d’Ascq, Presses Universitaires du Septentrion, 2001, pp. 19-38.

%0 Car peu efficace. A titre d’exemple, la procédure judiciaire a I’encontre du groupement politique
I’Etoile nord-africaine a duré 7 ans. Cf. KOTOVTCHIKHINE S., opus cit., p. 24. Mohammed Rechid
Kheitmi cite la Ligue d’Action Frangaise et la SFIC qui, en raison des buts qu’ils s’assignaient et des
moyens qu’ils pronaient, auraient di tomber sous le coup de I’article 3 de la loi de 1901 mais a
I’encontre desquels aucune procédure n’a été engagée (KHEITMI M.R., opus cit., p.114).

%1 DOCKES E., «Le droit et la dissolution des partis d’extréme-droite », in VILLALBA B.,
VANDENDRIESSCHE X. (dir.), Le Front National et le droit, Villeneuve d’Ascq, Presses
Universitaires du Septentrion, 2001, p. 148.
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moyen nécessaire pour sauvegarder la paix publique »*?; il s’agissait de contrer
I’argumentation du groupement dissous qui invoquait la non dissolution d’autres
groupements par le gouvernement.

Si le contréle du Conseil d’Etat permet d’éviter des dissolutions arbitraires — ce
contrdle concerne notamment le contrdle de D’erreur de droit®™:, de D’existence
matérielle des faits et de leur qualification juridique, de la motivation du décret de
dissolution ainsi que le respect des droits de la défense — il n’est pas interdit de
penser que 1’usage par le gouvernement de son droit de dissolution repose toujours
sur des considérations d’opportunité surtout en ce qui concerne les groupements
politiques.

Ainsi, deés 1936, le Conseil d’Etat « choisit d’adopter une interprétation
extensive faisant primer les considérations politiques sur les éléments de fait »** ; si
son contrdle est renforcé par 1’obligation de motivation du décret de dissolution,

posée par la loi du 11 juillet 1979%°

puis par le respect du principe du contradictoire,
il n’a pas hésité, en prenant en compte des considérations politiques, a valider la
dissolution d’une organisation alors que le gouvernement n’avait pas respecté toutes
les procédures formelles. La haute juridiction considéere en effet « que
I'intensification des actions violentes et des attentats de toute nature perpétrés sur le
territoire francais et dans plusieurs Etats voisins, en octobre et novembre 1993, était
de nature a justifier qu'en raison de l'urgence et des nécessités de I'ordre public qui
sont établies par les piéces du dossier, les décrets de dissolution intervinssent sans
qu'au préalable les dirigeants des associations concernées eussent été mis a méme de
présenter leurs observations écrites, comme le prévoient les dispositions de I'article 8

du décret du 28 novembre 1983 »°,

%2 Concl. Andrieux sous CE, 4 avril 1936, Pujo, de Lassus et Réal del Sarte, Rec. p. 328, D. 1936,
Ille partie, p. 39, cité par PAUVERT B., opus cit., p. 281.

%3 \oir CE, 17 avril 1963, Parti Nationaliste, Rec. p. 827, CE, 4 avril 1936, Pujo, de Lassus et Réal
del Sarte, précité, CE, 31 octobre 1984, Fédération d’action nationale et européenne, Rec. p. 693,
CE, 26 juin 1987, Fédération d’action nationale et européenne, Rec. p. 235 cités par MENARD J.-C.,
opus cit., pp. 308-309.

%" PAUVERT B., opus cit., p. 278.

%5 oi du 11 juillet 1979 relative & la motivation des actes administratifs.

%6 CE, 8 septembre 1995, Comité du Kurdistan.
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b) La difficile mise en ceuvre d’un contréle juridictionnel

Certains®™’, s’appuyant sur la théorie contractuelle de l’acte d’association,
considerent que 1’on pourrait obtenir la dissolution d’un parti en invoquant devant les
tribunaux la théorie de la nullité des contrats en se fondant sur la cause illicite selon
I’article 1131 du code civil qui dispose : « I'obligation sans cause, ou sur une fausse
cause, ou sur une cause illicite, ne peut avoir aucun effet ». Cette considération est
appuyée par le fait que la Cour de cassation a déja fait usage de cette disposition a

I’encontre d’un syndicatg‘r’8

. L’illicéité de la cause pourrait étre constituée par un objet
contraire & Iordre public®™®. L’idée d’« abus de droit » a été aussi évoquée, qui
permettrait de justifier que soient prises les mesures nécessaires pour « empécher
ceux qui souhaitent remettre en cause l’ordre démocratique de tirer parti des droits
et libertés garantis par celui-ci » ce qui correspondrait a « une quasi obligation
morale pour le pouvoir »*.

Le débat sur Iopportunité d’interdire ou non certains partis politiques pousse
certains auteurs a chercher des solutions alternatives a la loi du 10 janvier 1936, qui
permettraient de faire reposer I’opportunité ou non de I’interdiction sur des bases
juridiques solides. Cependant, dans ce débat, sont trop souvent mélées aux questions
de légalité des considérations liées a la légitimité des partis, qui présentent un

caractére « incertain » et « flou »*®*

. L’interdiction de partis qui seraient jugés non
conformes aux exigences des sociétés démocratiques se heurte a la question bien
connue de la liberté qui doit étre accordée dans une société libérale aux ennemis de la
liberté. De quel type de protection une démocratie peut-elle s’entourer sans perdre
son caractere libéral ? La doctrine a pu qualifier cette question « d’aporie

juridique »%2

%7 En ce sens : DOCKES E., opus cit., pp. 150-152.

%8 Cass., 10 avril 1998, précité.

%9 Art. 1133 du Code civil.

%0 pAUVERT B., opus cit., p. 282.

%l VANDENDRIESSCHE X., VILLALBA B., «Le Front National, une aporie juridique », in
VILLALBA B., VANDENDRIESSCHE X. (dir.), opus cit., p. 12.

%2 1dem, p. 14. Les auteurs utilisent le cas du FN pour illustrer leur démonstration. Par ailleurs, dans
un autre article, I’'un des auteurs répond- a ceux qui récusent 1’usage du droit pour lutter contre les
partis d’extréme-droite en raison de 1’effet contre-productif ou inefficace d’une telle mesure, mélant
alors deux débats distincts- « qu’un tribunal n’a pas vocation a procéder a une définition de ce que
doit étre [’action politique souhaitable, mais rappeler ce qui préexiste a cette action, c'est-a-dire les
limites du cadre général du jeu politique dans une démocratie représentative » (VILLALBA B.,
« Qualifier le Front National : droit, espace public et autorité politique », in VILLALBA B.,
VANDENDRIESSCHE X. (dir.), opus cit., p. 48).
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Ainsi, quand le Conseil d’Etat a décidé qu’on ne peut refuser a un parti politique
de béneficier du financement public en raison de son idéologie en s’en tenant
strictement aux termes de la loi de 1988%2 cela a pu étre interprété comme une «
réticence »*®* de la juridiction & intervenir dans le débat politique. Par ailleurs,
’action individuelle de ses membres n’est pas imputable au parti®®®, qui peut en
revanche étre juridiquement tenu pour responsable du contenu de ses publications
officielles ou des déclarations publiques de ses principaux dirigeants®®; le
responsable du parti est pourtant plus souvent condamné que le parti lui-méme®’.
Emmanuel Dockes, souligne, au sujet du FN, que «les décisions de justice
corroborant le racisme du Front National sont maintenant nombreuses »*® et
considere que I’Etat pourrait intervenir pour dissoudre le FN : pour appuyer son
raisonnement, tout en soulignant le fait que les dispositions de la loi de 1936 sont
impératives, il cite la jurisprudence du Conseil d’Etat de 1’arrét Doublet, du 23
octobre 1959, selon laquelle « [’abstention de [’Etat en matiére de police pouvait étre
fautive et entrainer sa responsabilité lorsqu’elle génére un trouble grave a [’ordre
public ».

Les juridictions sont, bien entendu, tenues par les législations qui, en matiére de
liberté des partis politiques, sont souvent le fruit du contexte politique et historique,
ce qui explique les disparités de solutions au sein des démocraties. Pour autant, on
retrouve les mémes questionnements que 1’on se trouve dans un Etat au sein duquel
les juridictions attachent une attention particuliere a la liberté d’expression - aux
Etats-Unis, la jurisprudence de la Cour supréme adopte une conception tres restrictive

des limitations de la liberté d’expression®® - ou que ’on se trouve dans un Etat ou

%3 CE, 22 mars 1999, Avrillier.

%4 DOCKES E., opus cit., p. 150.

%5 A moins que I’individu n’ait agi sur ordre ou qu’il ait appliqué une décision prise collectivement :
cf. JAN P., «La dissolution d’un groupement de fait», Les Petites affiches, n° 230,
18 novembre 2002, p. 4.

%6 DOCKES E., opus cit., p. 144.

%7 En témoignent les nombreuses condamnations individuelles dont a fait I’objet Jean-Marie Le Pen
durant son mandat de président du Front national.

%8 DOCKES E., opus cit., p. 146.

%9 1dem, p. 149.

90 Depuis 1’arrét de la Cour Supréme en 1969, Brandenburg v. Ohio, 395, US, 444, il est nécessaire
que la promotion de I’incitation a la violence constitue un danger immédiat : « directed to inciting or
producing imminent lawless action and is likely to incite or produce such action ». Sur la tension
entre réglementation de la liberté d’expression et protection des libertés fondamentales aux Etats-
Unis voir par exemple : BIRD K., « L’impossible réglementation des propos a caractére raciste aux
Etats-Unis », RFDC, 2001, n°® 46, pp. 265-287
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I’interdiction des partis politiques qui visent au renversement du régime est inscrite
dans la Constitution comme en République Fédérale d’Allemagne ou le Tribunal
constitutionnel a eu l’occasion d’interdire des partis tels que le parti néonazi
« Sozialistische Reichspartei » en 1952 et le parti communiste « Kommunistische
Partei Deutschlands » en 1956°",

2. Le contentieux européen

La Cour Européenne des Droits de I’Homme est particuliérement sollicitée pour
contrdler les cas d’interdiction et de dissolution de partis (a) en se fondant notamment
sur la notion d’abus de droit (b).

a) Le contréle de l'interdiction et de la dissolution des partis

Une premicre maniere d’envisager des restrictions a I’activité d’un parti politique
peut résulter de ’interdiction pour lui de participer aux élections. La CEDH a été
amenée a considérer que le rejet de candidatures et le refus de reconnaitre a une
association le statut de parti politique « peuvent étre considérés comme des limites au
droit de se porter candidat » en examinant si « ces limites sont arbitraires ou portent
atteinte a la libre expression de l’opinion du peuple »*2. Les membres d’un parti
dissous ne peuvent perdre automatiquement leur mandat de députés car une telle

déchéance serait contraire au droit du peuple & des élections libres®’*,

Pour autant, la Cour considére que 1’Etat doit étre laissé libre de retenir la
définition qu’il entend donner aux partis politiques, tout en se réservant la possibilité
de contréler la procédure d’enregistrement imposée aux partis dans certains Etats®.
Le refus d’enregistrement d’un parti peut viser a « protéger le systeme électoral de
[’Etat contre la tentative éventuelle des intéressés de revendiquer de maniére abusive
des privileges en vertu de la loi électorale » en se qualifiant par exemple

« d’organisation d’une minorité nationale »°"° Par ailleurs, les actes et discours des

91 GUILLOT C.-A., opus cit., pp. 303-304. Ces partis se sont par la suite reformés sans étre &
nouveau interdits. L’auteur cite Philippe Lavaux selon qui ces décisions « sont probablement
appelées a rester seules, la liberté des partis politiques apparaissant, dans une démocratie désor mais
consolidée, comme plus importante que leur loyauté a I’égard de I’ordre existant ».

%2 Com. EDH, 18 mai 1976, Association XYZ c. RFA.

%% CEDH, 11 juin 2002, Sadak et autres c. Turquie, cité par POIRMEUR Y., ROSENBERG D., Droit
européen..., Opus cit., p. 85.

94 CEDH, 17 fév. 2004, Gorzelik et autres c. Pologne, cité par POIRMEUR Y., ROSENBERG D.,
Droit européen...,opus cit., p. 88.

9% |dem.
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membres d’un parti lui sont imputables car « la Cour estime aussi que les statuts et le
programme d’un parti politique ne peuvent étre pris en compte comme seul critére
afin de déterminer ses objectifs et intentions » et il faut comparer le contenu de ce
programme avec les actes et prises de position des membres et dirigeants du parti en
cause”™®.

Pour contrdler les dissolutions de partis par les juridictions étatiques, la Cour
rappelle que le domaine de protection de I’article 11 « se révelerait éminemment
théorique et illusoire s’il ne couvrait que la fondation d’une association, les autorités
nationales pouvant aussitdt mettre fin a son existence sans avoir a se conformer a la
Convention. Il en découle que la protection de [’article 11 s’étend a toute la durée de
vie des associations » °’’. Cependant, il est nécessaire de rappeler qu’en Europe « la
dissolution d’un parti politique reste une mesure exceptionnelle »778

b) L’usage par la CEDH de la théorie de [’abus de droit

A la question de savoir dans quelle mesure un Etat peut accepter en son sein un
parti révolutionnaire, ou tout du moins qui milite pour un changement des structures
légales et constitutionnelles, la Cour répond que « les moyens utilisés a cet effet
doivent étre légaux et démocratiques et le changement proposé doit lui-méme étre

% " Ainsi, «il en

compatible avec les principes démocratiques fondamentaux »
découle nécessairement qu'un parti politique, dont les responsables incitent a la
violence ou proposent un projet politiqgue qui ne respecte pas la démocratie ou qui
vise la destruction de celle-ci ainsi que la méconnaissance des droits et libertés
qu'elle reconnait, ne peut se prévaloir de la protection de la Convention contre les
sanctions infligées par ces motifs ».

Pour poser des restrictions a ’application de ’article 11 de la CESDH, les Etats
ne disposent que d’une marge d’appréciation réduite : «seules des raisons
convaincantes et impératives » permettent de justifier des restrictions a la liberté
d’association des partis politiques®. Dans I’arrét Refah partisi , la Cour examine si

la dissolution d’un parti politique répond a un « besoin social impérieux » en

%6 CEDH, Refah Partisi et autres c. Turquie, précité, §101.

%7 CEDH, 30 janvier 1998, PCUT c. Turquie, précité §33.

%8 DUARTE B., « Les partis politiques, la démocratie et la Convention européenne des Droits de
I’Homme », RTDH, 1999, p. 315.

9% CEDH, Refah Partisi et autres c. Turquie,précité, §98.

%0 CEDH, Refah Partisi et autres c. Turquie, précité, §100.
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recherchant « s il existe des indices montrant que le risque d’atteinte a la démocratie,
sous réserve d’étre établi, est suffisamment et raisonnablement proche ; si les actes et
discours des dirigeants et des membres du parti politique pris en considération dans
le cadre de [’affaire sont imputables a [’ensemble du parti ; si les actes et les
discours imputables au parti politique constituent un tout qui donne une image nette
d’un modéle de société congu et proné par le parti, et qui serait en contradiction avec
la conception d’une « société démocratique »*. Selon Jean-Francois Flauss, dans
I’arrét Refah Partisi, la Cour retient une interprétation de I’article 11 de la CESDH
«irradiée » par « la directive de principe dirigée contre les « ennemis de la

%2 il note que la Cour porte une attention

Convention » inscrite a Il'article 17 »
particuliere au contexte historique, ce qu’elle justifie par I’histoire contemporaine de
I’Europe et le souvenir « des mouvements totalitaires, organisés sous la forme de
partis politiques » et qui ont pu « mettre fin & la démocratie, aprés avoir prospéré
sous le régime démocratique »®,

L’article 17 évoqué par Jean-Frangois Flauss est I’article qui définit la notion
d’abus de droit selon lequel aucune des dispositions de la Convention ne peut étre
interprétée comme impliquant pour quiconque «un droit quelconque de se livrer a
une activité ou d'accomplir un acte visant a la destruction des droits ou libertés
reconnus dans la présente Convention ou a des limitations plus amples de ces droits
et libertés que celles prévues a ladite Convention ». Cette disposition «a pour
objectif la sauvegarde des droits, que cette Convention énumere, par le libre

fonctionnement des institutions démocratiques »***,

La Commission avait déja, a
plusieurs reprises, utilisé cette disposition comme « une clause d’interprétation » de
la Convention, notamment de 1’article 10 relatif a la liberté d’expression et de
I’article 11 relatif a la liberté de réunion et d’association, afin de « justifier la
nécessité dans une société democratique d’'une ingérence des pouvoirs publics dans

les droits des requérants »*.

%L 1dem, §104.

%2 FELAUSS J.-F., « Actualité de la Convention européenne des droits de I'homme (octobre 2002 -
février 2003) », AJDA, 2003, Chroniques, p. 603.

%3 CEDH, Refah Partisi et autres c. Turquie, précité, §99.

%4 Com. EDH, 20 juillet 1957, Parti Communiste d’Allemagne c. Allemagne, cité par POIRMEUR Y.,
ROSENBERG D., Droit européen...., 0Opus cit., p. 73.

%5 DUARTE B., opus cit., p. 333.
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Section 2. Un contréle juridictionnel limité

Les partis politiques sont attentifs a préserver leur autonomie vis-a-vis de 1’Etat
et ne mélent que rarement celui-ci a leur vie interne. La jurisprudence relative aux
conflits internes des partis politiques est donc rare car les partis ont peu recours aux
tribunaux étatiques (81). Par ailleurs, lorsque les juridictions sont appelées a se
prononcer sur des conflits entre adhérents ou anciens adhérents et les partis
politiques, qu’il s’agisse de contestations relatives a 1’application des statuts ou au

droit disciplinaire, le contr6le des juridictions étatiques reste limité (82).
8 1 Le recours aux tribunaux : une pratique peu utilisée

Un adage, dont la paternité est attribuée a Léon Blum affirme : « on n’a jamais
raison contre son parti ». Bien qu’il s’agisse davantage par la d’évoquer le respect
que les militants doivent a la ligne politique du parti, cette affirmation montre a quel
point la culture partisane est réticente a accepter que les contradictions et conflits
internes transpirent a I’extérieur. Au-dela de I’image treés négative qu’un recours aux
tribunaux pour résoudre un conflit interne produit vis-a-vis de I’opinion publique,
celui-ci est vécu par les membres comme le symptome d’un échec (A). Si I’on
observe le comportement des juridictions étatiques, on peut constater que leur
compétence n’est pas toujours considérée comme une évidence, et que leurs contréles

ont une intensité variable (B).

A. Un recours vécu comme un symptome d’échec
Le recours aux tribunaux, qui n’est jamais prévu dans les statuts, va a ’encontre de la
culture du parti (1) bien qu’il s’agisse d’une pratique qui pourrait se banaliser (2).
1. Une procédure allant a [’encontre de la culture du parti
L’observation des différents recours suggére que ceux qui les engagent se
placent déja a I’extérieur du parti (a); cette pratique est, mal acceptée par les
membres du parti (b).
a) Le choix de ceux qui se placent déja a [’extérieur du parti
Mohammed Rechid Kheitmi constate qu’en 1964, on ne recensait, apres
consultation des tables vicennales du recueil Dalloz et du recueil Sirey, que deux
affaires judiciaires opposant un parti a ses adhérents. Dans les deux cas, les litiges
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concernaient d’anciens adhérents®® exclus ou démissionnaires : dans 1’un il
s’agissait d’un conflit 1i¢ au droit au titre a la suite de la constitution d’un nouveau
parti par des membres démissionnaires®’ ; dans 1’autre il s’agissait d’un membre
exclu du parti qui continuait a se prévaloir de son investiture a I’occasion d’une
élection législative®®

Les recours devant les juridictions étatiques se sont par la suite multipliés mais
ils demeurent vécus comme une pratique qui va a 1’encontre de la logique partisane :
ils sont mal compris par les militants et les cadres des partis, notamment par ceux qui
sont chargés de la résolution des conflits internes. Pour certains, « les adhérents ne
devraient pas aller devant les tribunaux pour régler des problémes qui sont avant
tout politiques » méme s’il s’agit d’une question relative a [’application des
statuts® ; I’idée demeure répandue au sein des partis qu’en ce qui concerne la
contestation de décisions internes « la derniére forme de recours est politique »*%.

Lorsque 1’adhérent demeure au sein du parti, la question de la force de son
engagement est posée : certains estiment que « si les convictions sont suffisamment
fortes, et elles le sont chez tous les militants politiques, ils font avec les contingences
du fonctionnement ordinaire d’un parti »*'. La rupture liée a 1’engagement d’une
procédure judiciaire peut étre dissuasive : un responsable de courant qui contestait le
résultat des votes a I’occasion d’un congres du PS affirme que « devant le juge civil,
[’annulation était quasi acquise de droit » mais qu’« aller devant le juge c’était
quand méme entamer une procédure de divorce » alors que « la volonté de se séparer
n’existait pas »792,

b) Une pratique mal acceptée par les membres du parti

Le nombre de proces opposant les partis et leurs membres ou dissidents demeure
limité alors qu’ils sont le lieu de conflits quotidiens et « ont a arbitrer en permanence

[°égo de ceux qui le font fonctionner »**. Bien entendu, il convient de rappeler que le

%6 KHEITMI M.R., opus cit., pp. 67-70.

%7 Trib. civil de la Seine, 27 mars 1957, précité.

%8 Trib. civil de Lille, 12 novembre 1958, La Gazette du Palais, 1958.2.336.

%9 Entretien avec Brigitte Dionnet, membre de la direction nationale du PCF et ancienne présidente
de la commission de transparence, avril 2009.

%% Entretien avec Sylvain Marty, membre du conseil statutaire des Verts, décembre 2009.

%! Entretien avec Frédéric Naud, secrétaire national du PRG, février 2009.

%92 propos tenus par Jean-Pierre Mignard et rapportés dans Rue 89, « PS : Aller devant le juge, c’était
entamer un divorce », 19 décembre 2008.

93 Entretien avec Frédéric Naud, précité.
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recours aux tribunaux ne constitue pas nécessairement un acte dirigé contre le parti
mais qu’il s’agit souvent uniquement de « /la contestation d’un processus électoral
ou d’une décision qui est prise »994,

Dans certains cas, la conception de I’utilit¢ ou de la 1égitimité du recours a la
justice est liée a I’idéologie défendue par le parti. Ainsi a I’extréme-droite, on justifie
le rejet du recours aux tribunaux en affirmant que ce dernier pourrait étre naturel « si
la justice était sereine et parfaitement indépendante » ; mais « la justice est tout de
méme fort impressionnée par le pouvoir », ¢’est pourquoi « c’est toujours dangereux
pour une formation de [’opposition de faire arbitrer ses conflits intérieurs par un

tribunal qui peu ou prou dépend du pouvoir »°*

. Un responsable de I’'UMP qui a été
président de la commission de contréle considére que le recours d’un membre du
parti contre des choses qui se sont produites en son sein n’est pas « normal
politiguement » mais reconnait que « juridiqguement c’est au tribunal d’étudier la
recevabilité » : sans mettre en cause la 1égitimité de I’intervention des juges
étatiques, il considére « qu’il s’agit dans certains cas d’une grande perte de temps et
d’argent dans un type de contentieux qui ne peut aller trés loin » ; il va méme jusqu’a
évoquer la possibilité de la part de certains requérants d’instrumentaliser le recours a
la justice pour tenter de faire pression sur le parti en espérant se voir proposer des
avantages, un poste de responsabilité par exemple, en échange de leur retrait de
I’affaire®™®. Le conseil statutaire des Verts a, pour sa part, décidé que « tout recours
au tribunal d'instance contre une décision des Verts, alors qu'il existe une procédure
interne d'arbitrage, constitue une faute grave »%’.

Le président de la commission des conflits du PS considére, quant a lui, que
« toute la question des droits civils et politiqgues se réegle devant les tribunaux
judiciaires. Le droit du Parti socialiste s’intégre dans le droit général, il en est une
partie tres spécifique, trés spécialisée » ; pourtant au moment de 1’exclusion de
Georges Fréche, certains membres du parti ont considéré qu’il avait été injustement

’ ’ . . . . 998
condamné au prétexte que la justice ne I’avait pas reconnu coupable de racisme™ ",

%4 Entretien avec Michel Havard, président de la commission nationale des recours de I'UMP, avril
2009.

%% Entretien avec Jean-Marie Le Pen, président du FN, janvier 2009.

%% Entretien avec Robert Pandraud, président de la commission d'organisation et de controle des
opérations électorales de ’'UMP, novembre 2009.

%7 Déclaration préalable du conseil statutaire des 27-28 janvier 2001.

%% Faits qui ont justifié son exclusion du parti.
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alors méme que de telles considérations reviennent a ignorer que « le pénal ne tient
pas le disciplinaire »%.

Parfois, la direction du parti choisit de passer outre les injonctions du juge : alors
que dans une ordonnance de référé du TGI de Paris, le juge ordonne au conseil
fédéral d’EELV de se conformer aux dispositions statutaires qui imposent de
respecter le principe de ’attribution des investitures a la proportionnelle des courants
a ’occasion des élections législatives de 2012 : 1’ordonnance de référé énongant
«qu’il convient en conséquence de dire que le conseil fédéral devra établir un
nouveau scénario des candidatures aux élections législatives de juin 2012 qui

respecte le résultat des votes intervenus en novembre et décembre 2011 »'°%

, la
direction du parti choisit de ne pas suivre les injonctions du tribunal et le vote suivant
confirme le scénario qui avait été invalidé par les tribunaux. A cette occasion, le
porte-parole du parti déclare, au sujet d’un éventuel nouveau recours, que « la justice
devra se poser la question de savoir s'il lui appartient de s'immiscer dans les choix
souverains d'un organe politique démocratique et légitime »*°*.

2. Une pratique susceptible de se banaliser

Le regard porté par la doctrine (a) sur la question du contréle par les juridictions
étatiques du droit interne des partis pourrait faire évoluer les juridictions qui
assument déja I’usage de leurs pouvoirs de contrdle dans des cas spécifiques (b).

a) Le regard de la doctrine

Bien que les tribunaux n’adoptent pas une attitude uniforme en matiere de
contr6le du droit disciplinaire des institutions, la jurisprudence a trés tét répondu, a la
question de I’étendue du pouvoir du juge, que celui-ci devait non seulement « vérifier
si le cas d’exclusion rentrait dans les prévisions des statuts ou si les droits de la
défense avaient été respectés » mais aussi « se livrer a un examen des faits pour
savoir si ’exclusion était ou non justifiée »°*. Pour la doctrine du début du 20°
siécle, ce contrdle de fond et de forme devait revenir « a un véritable pouvoir de

révision a la facon d’une juridiction d’appel » . « si [’autonomie de [’institution doit

étre reconnue par I’Etat [...], la justice qu’elle rend, qui est une justice privée, ne

%9 Entretien avec Bernard Pignerol, président de la commission des conflits du PS, décembre 2009.
1099 7G| de Paris, ordonnance de référé, 4 mai 2012, n° 12/53041.

1001 MERCIER A.-S., « Nouveaux bras de fer a EELV », Le Monde, 26 mai 2012.

1002 EGAL A., BRETHE DE LA GRESSAYE J., opus cit., p. 468. La jurisprudence citée par les
auteurs concerne un syndicat, une fédération sportive ainsi qu’une société de secours mutuel.
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saurait étre souveraine, incontr6lée, sinon chacun de ses membres risquerait d’étre

] »1%; les exemples d’institutions cités sont

livré a la tyrannie et a [’oppression |..
le syndicat, le parti politique ou la société de secours mutuel. On voit bien par la que
le parti politique n’avait, aux yeux de la doctrine, a ce moment la, aucun statut
particulier. Le controle préconisé est donc un contrdle qui s’étend « jusqu’a la
materialité des faits imputés au membre frappé d’une peine disciplinaire, a leur
qualification et a leur gravité [...]. L’appréciation formulée par les organes de
['institution risque fort d’étre arbitraire, ou inspirée d’un souci trop jaloux de

l'intérét collectif »"%%

. Pourtant, aujourd’hui encore, on constate que ce contrdle du
droit interne des partis politiques par les tribunaux est trés restreint non seulement,
comme on I’a vu, en raison de la culture partisane mais aussi parce que « les
tribunaux étatiques se montrent réticents, eu égard a la nature des groupements

politiques et a leur finalité idéologique »'°%,

Mohammed Rechid Kheitmi considére comme « dangereuse » 1’assimilation des
partis politiques a n’importe quelle autre association en matiere de controle
juridictionnel en raison « des nécessités imposées par la vie intérieure de ce
groupement » : le juge risque de se heurter a des obstacles d’ordre pratique, comme le
caractere «trés vague » des incriminations prévues par les statuts qui pourrait
I’inciter a apprécier la conduite réprimée en la comparant « a la doctrine et a
[’orientation du parti ». L’auteur évoque aussi la « tournure passionnelle » que les
réactions publiques peuvent donner a 1’affaire : il préne ainsi une limitation du
controle des décisions disciplinaires. On peut étendre son propos a 1’ensemble du
droit interne des partis, voué a un « contréle uniquement formel », solution qu’il
considére comme la plus « réaliste »°%,

b) Un usage assumé dans des cas specifiques
Dans certains cas, le recours aux juridictions étatiques est utilisé pour assurer un

contrdle plus technique que juridique. C’est le cas, par exemple, des contestations des

1993 Ipidem.

1004 1 dem, p. 470.

10051 ARRIEU P., « Les partis politiques... », opus cit., p. 193.
1008 K HEITMI M.R., opus cit., pp. 82-85.
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procédures de vote par internet’®’. Le vote par internet, par lequel les électeurs votent
a I’aide d’un identifiant et d’un mot de passe, peut étre organisé par un prestataire
technique extérieur au parti. Les contestations du déroulement et des résultats de ces
scrutins peuvent étre portés devant la justice : ainsi, a la suite d’une requéte auprés du
TGI de I’un des candidats a une élection au poste de delégué de circonscription de
I’UMP, qui soupgonnait 1’¢élection d’avoir été entachée de fraude, un huissier de
justice a saisi des disques durs d’ordinateurs au siége du parti ; suite a la plainte
déposée par ce candidat pour faux et usage de faux en écriture privée, usurpation
d’identité et abus de confiance, le parquet a ouvert une enquéte préliminaire confiée a
la brigade de répression de la délinquance astucieuse (BRDA), puis une information
judiciaire'®,

L’intervention des huissiers peut aussi étre demandée pour surveiller le scrutin.
De nouveau a 1’occasion d’une élection de délégué de circonscription au sein de
I’UMP, I’un des candidats a pu demander au TGI de désigner un huissier pour
« examiner et obtenir [...] la copie de la liste des adhérents [...], examiner les
procurations et noter [’ensemble des anomalies qui lui apparaitront [...]; assister
aux opérations de dépouillement et de comptage ; faire toutes les constatations sur
[’ensemble des conditions du déroulement du scrutin, la sincérité de celui-ci et

I’impartialité des scrutateurs et organisateurs |...] »1009,

Lors du congrés de I'UMP de novembre 2012, Francois Fillon qui contestait les
résultats proclamés par la commission d’organisation et de contrdle des opérations
électorales a obtenu par voie de référé devant le TGI de Paris que le juge ordonne le
placement sous scellés, par des huissiers, des proces-verbaux, listes d’émargement,
procurations, bulletins de renouvellement d’adhésion, bulletins et enveloppes des
votes blancs ou nuls ainsi que les constats d’huissiers pour les bureaux dans lesquels
des huissiers avaient été mandatés et les tableaux des résultats département par

département établis par la commission d’organisation et de contr6le des opérations

10071 e premier vote par internet au sein d’un parti politique a eu licu le 17 novembre 2002 a
I’occasion de I’élection pour la présidence de ’'UMP. Le vote par internet est assimilé au vote par
correspondance en droit francais.

1008 gources : « La justice saisit des disques durs au siége de ’'UMP », Le Monde, 21 oct. 20086,
Dépéches AFP, 29 avril 2008 et 16 décembre 2008.

1099 Ordonnance du TGI de Nanterre, 22 octobre 2010, n° 10/00796.
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électorales. A cet effet, le juge a autorisé les huissiers a « interroger et réclamer
aupres de toute personne présente, accéder a tous les bureaux, locaux, documents,
pouvant contenir tout ou partie des éléments recherchés » ; durant la période d’une
semaine concernée par cette mesure, a été autorisé le bris des scellés chaque jour a
des horaires restreints en présence des représentants des deux candidats a 1’élection
Iitigieuselmo. Les huissiers, cependant, se sont vus refuser I’accés aux locaux de
I’UMP, la direction du parti affirmant que les documents en question se trouvaient
déja sous scellés et qu’un huissier surveillait les travaux, en cours, de la commission
nationale des recours : le parti a ainsi fait obstruction a 1’exécution d’une décision de
justice, ce qui a fait I’objet d’un constat d’huissier.

La menace brandie par Frangois Fillon de demander ’annulation de ce scrutin
devant le juge judiciaire n’a cependant pas été suivie d’effet et n’a servi que de
moyen de pression au cours des négociations qui ont suivi‘®*!. Une telle action en

justice demeure, comme on 1’a vu précédemment, considérée comme un acte grave de

rupture avec le parti.

B. Des controles d’une intensité variable

On trouve dans 1’ordre juridique étatique des actes insusceptibles de recours auxquels
on peut assimiler certaines décisions des partis politiques (1). Par ailleurs, les pratiques
juridictionnelles dans les différents Etats sont si variées qu’elles ne peuvent étre
systématisees (2).

1. Des actes non susceptibles de recours

Quelques uns des actes émanant de I’Etat ne peuvent étre contestés devant les
tribunaux comme certaines circulaires (a) et les mesures d’ordre intérieur (b)
auxquelles peuvent étre comparées certaines mesures prises dans les partis.

a) Les circulaires

Les instructions données pour 1’organisation de la vie des partis sont assimilables
aux circulaires administratives. Le réglement intérieur du PS utilise a plusieurs
reprises le terme de circulaire, qu’il s’agisse de désigner un texte a caractere
purement informatif, comme dans [’article 6.1 consacré a « [’information sur

[’organisation des réunions de motions » ou un texte a valeur décisoire dont le réle

1010 TG Paris, 24 novembre 2012.
1011 £, infra.
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est de fixer par exemple les modalités de désignation d’une commission ad hoc
comme dans D’article 6.2 relatif a I« organisation des débats préparatoires au
scrutin ».

En droit francais, la terminologie « circulaire » recouvre une réalité complexe :
ainsi que 1’expose le commissaire du gouvernement Bernard Tricot dans ses

conclusions sous l'arrét Institution Notre-Dame du Kreisker!®'?

, « la circulaire est un
pavillon qui peut recouvrir toutes sortes de marchandises : ordres du jour, conseils,
recommandations, directives d'organisation et de fonctionnement, regles de droit
»1%% En droit administratif, toutes les circulaires ne peuvent faire ’objet d’un
recours ; si le juge a longtemps distingué les circulaires qui ne font que commenter un
texte ou émettre des recommandations des circulaires qui créent des situations de
droit nouvelles, le critere de recevabilité du recours a changé : depuis 1’arrét
Duvigneres, «la distinction des circulaires impératives et des circulaires non
impératives se substitue [...] a celle des circulaires réglementaires et des circulaires
interprétatives » et ainsi « le juge doit s'attacher a identifier ce qui constitue une
prescription et ce qui reste une opinion »*.

On peut envisager que de tels textes internes aux partis fassent 1’objet de
contestations : les juridictions internes comme les juridictions étatiques pourraient
alors leur appliquer le méme régime qu’aux circulaires étatiques. Le fait que les partis
ne qualifient pas expressément ces textes de « circulaires », n’empécherait pas qu’ils
soient qualifiés comme tels, a moins que 1’on considére que ces textes correspondent
davantage a la catégorie des « mesures d’organisation du service » : celles-ci ne sont
pas attaquables, en régle générale, afin d’assurer « le respect dd au principe
hiérarchique » sauf lorsqu’elles portent atteinte « aux droits ou prérogatives des
agents ou encore [qu’elles affectent] leur condition d’emploi et de travail » 1015 "Mais
une telle assimilation parait hasardeuse : comment déterminer si les adhérents d’un

parti sont plutdt assimilables a des usagers d’un service ou a des agents ? Les cadres

1012 cE | 29 janvier 1954.

1013 Cité dans les observations relatives a I’arrét Duvignéres in LONG M., WEIL P., BRAIBANT G.,
et al., Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Paris, Dalloz, 2011, 18° éd., p. 844.

1014 Observations relatives a I’arrét Duvignéres in LONG M., WEIL P., BRAIBANT G., et al, opus
cit., p. 847.

1015 CHAPUS R., Droit du contentieux administratif, Paris, Montchrestien, 2008, 13° éd., coll. Domat
droit public, p. 500.
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et élus, qui tirent de leur situation dans le parti des ressources et avantages personnels

n’ont pas le méme statut que les simples militants.

b) Les mesures d’ordre intérieur

Le droit administratif a créé une catégorie spécifique pour certaines mesures qui
ont un caractére décisoire mais sont pourtant considérées par le juge administratif
comme insusceptibles de recours : les mesures d’ordre intérieur. L’étendue de cette
catégorie de mesures est difficile a déterminer, et son contenu est delimité par la
jurisprudence. C’est la « faible importance pratique et la minceur juridique » de ces
mesures qui justifient qu’elles ne soient pas attaquables devant le juge suivant 1’adage
« De minimis non curat praetor ». Il s’agit principalement de mesures individuelles
qui traduisent un pouvoir de police interne a I’administration et que 1’on peut

retrouver dans de nombreuses institutions privées'*'°.

Dans une perspective institutionnelle, une analogie apparait entre les mesures
d’ordre intérieur consacrées par la jurisprudence administrative et certaines reégles
énoncées au sein des partis. Cette analogie peut contribuer a expliquer le faible
recours au juge et les réticences de celui-ci pour exercer son contréle : il est en effet
possible de considérer que « [’ordre intérieur que connaissent les administrativistes
est un phénomene qui s’étend a la société toute entiere dans ses formations les plus
communes comme la famille ou [’entreprise, au-dela méme de ce qu’il est convenu
d’appeler, depuis les travaux de Michel Foucault, les institutions
d’enfermement »1017,

De la méme maniére qu’on a pu évoquer « le prisme déformant de la notion
contentieuse de mesure d’ordre intérieur en ce qu’elle ne permettait pas de révéler

1018 on connait mal les

[’ensemble des mesures internes aux services administratifs »
différents types de décisions qui peuvent étre prises au sein des partis politiques et
qui sont susceptibles d’avoir des répercussions tant sur la vie du parti que dans son

ordre juridique interne : nombreuses sont celles qui n’ont jamais été contestées par les

1016 CHAPUS R., opus cit., p. 586.

1017 MAZERES J.-A., « La théorie de I’institution de Maurice Hauriou... », opus cit., p. 292.
0BGROULIER C., « Une nouvelle approche des mesures d’ordre intérieur en prison ? », RDP, n° 1,
2009, p. 218. L’auteur évoque ici la thése de P. COMBEAU, L activité juridique interne de
[’administration. Contribution a [’étude de 1’ordre administratif intérieur, Université Montesquieu-
Bordeaux 1V, 2000.
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membres du parti, notamment parce que les statuts de celui-ci ne le permettent pas
toujours. Les statuts des Verts donnent bien au conseil statutaire une compétence
d’annulation élargie : celui-ci peut étre saisi par « tout membre des Verts », dispose
du pouvoir d’auto-saisine et peut « annuler toute décision irréguliere »*° ; d’autres
partis, en revanche, n’ouvrent pas cette possibilité.

Parmi les décisions de ce type prises au sein des partis, qu’elles émanent d’une
autorité disciplinaire - juridiction interne ou d’une instance hiérarchique - des
assemblées délibérantes, de commissions ad hoc ou du pouvoir exécutif, nombreuses
sont celles qui sont susceptibles d’étre considérées comme ne faisant pas grief au sens
ou I’entend le juge administratif pour les mesures d’ordre intérieur. Parmi les
décisions a caractere individuel, on peut distinguer deux extrémes : la sanction et la
désignation. La sanction est une mesure a caractére individuel susceptible d’avoir un
impact sur la situation de I’adhérent, sauf lorsqu’elle se limite au simple blame ou
avertissement. Certaines désignations, a 1’occasion de la constitution des listes de
candidats aux élections, tache qui peut étre accomplie par une commission ad hoc ou
par I’exécutif, ou encore le retrait d’une investiture pour une élection, sont des
décisions qui ont des répercussions au-dela de 1’ordre intérieur du parti et qui font

grief aux intéressés.

La jurisprudence administrative est allée, on le sait, dans le sens d’une restriction
croissante des mesures d’ordre intérieur, excluant de cette catégorie les mesures qui
«du fait de leur nature ou de leur gravité avaient des conséquences autres
qu’éphéméres, c'est-a-dire des répercussions durables »%?°. On peut imaginer que le
contréle du juge en matiére de contréle des actes des partis politiques suive cette
voie.

2. Des pratiques juridictionnelles étatiques variables

Les pratiques en matiere de contr6le juridictionnel se répartissent entre deux

situations extrémes : les Etats qui refusent d’effectuer ce contrdle (a) et les Etats qui

I’organisent (b).

1019 statuts des Verts, précités, art. 11.

1020 CHAPUS R., opus cit., p. 588. Voir la dessus le revirement de jurisprudence des arréts
d’Assemblée du Conseil d’Etat du 17 février 1995, Hardouin et Marie et ses suites in LONG M.,
WEIL P., BRAIBANT G., et al., Les grands arréts de la jurisprudence administrative, Paris, Dalloz,
2011, 18° éd., pp. 688 et s.
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a) Les Etats refusant le controle

Les juridictions des Etats démocratiques ne sont pas toutes enclines a contréler le
fonctionnement interne des partis politiques. Les motifs de ce refus de contrdle
tiennent a 1’ingérence que constituerait aux yeux des juges un contrdle des structures
internes du parti surtout lorsque la loi étatique n’a pas posé de régles précises en
matiére de fonctionnement.

Ainsi en Italie, un considérant particuliécrement explicite de la cour d’appel de
Naples souligne que «le législateur en matiére constitutionnelle a rejeté la
proposition qui tendait a imposer les régles de la démocratie a l’intérieur des partis
estimant qu’il était difficile d’exercer un contréle sans porter atteinte a
l’indépendance du parti vis-a-vis de [’autorité de [’Etat, indépendance qui est
essentielle & la fonction que remplit le parti. Dans ces conditions, qu’il s’agisse d’un
parti organisé selon les méthodes antidémocratiques ou d’un parti qui bien
qu’organisé selon des méthodes démocratiques préconise des régimes
antidémocratiques et la violation de normes légales déterminées, il est impossible vu
[’état actuel de notre législation d’avoir recours a l’autorité judiciaire. L ’observation
et le respect des regles d’un parti incombent aux organes intérieurs de ce parti
quant a [’Etat, il n’est responsable que de la liberté des adhérents au sens le plus

1021

large du terme » En outre, certains mettent aujourd’hui en avant d’autres

obstacles, tels que les pratiques clientélistes, qui rendent le contréle des partis « en
pratique presque irréalisable » 1922,

On peut encore citer une décision du tribunal de Tokyo qui a décidé que le
controle du fonctionnement interne d’un parti n’était pas du ressort du juge car « le
parti est libre quant a son administration interne » et «n’a a se soumettre au
contrble des pouvoirs publics que dans le cas ou des réglementations spécifiques

existent [...] ou dans le cas ou le parti prendrait une décision manifestement injuste
»1023

1021 Gijurisprudenzia ltaliana, 1959, I, arrét du 19 octobre 1959, cité par JACQUE J.-P., opus cit., p.
117.

1022 p|7zZORUSSO A., « Italie », in « Constitution et partis politiques », opus cit., p. 171.

1923 YENO M., « Japon », in « Constitution et partis politiques » opus cit., p. 184.
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b) Les Etats organisant le contrdle juridictionnel

En Allemagne, dans la mesure ou la Loi Fondamentale prévoit dans son article
21 que ’organisation intérieure des partis politiques doit étre conforme aux principes
démocratiques et que la loi en précise les modalités d’organisation, un contrdle
juridictionnel de la vie intérieure des partis apparait nécessaire. Deux arréts
concernant le contréle du fonctionnement interne des partis sont évoqués par la
doctrine.

Le premier cas concerne la dissolution du Socialistische Reichspartei en date du
19 octobre 1951. La Cour constitutionnelle a, dans son arrét, évoqué les questions
d’organisation interne : « la maniére dont un parti est organisé est un élément
d’appréciation de ses buts »°**. Pourtant, les motifs de dissolution ne manquaient
pas : par exemple, le tribunal déclare que «si le SRP est la résurrection du parti
national-socialiste, il ne peut étre qu'anticonstitutionnel car il est bien évident que
celui-ci le serait, puisque que c'est précisément par référence a lui que l'article 21 a
été introduit dans la Loi Fondamentale »°%. Dans le commentaire qu’il fait de cette
jurisprudence, Marc Chartier se montre dubitatif quant au bienfait pour la démocratie
du contr6le strict des régles de fonctionnement des partis politiques : selon lui, les
partis n’ont pas toujours la possibilité de maintenir un fonctionnement interne
démocratique car « des raisons pratiques, urgence, manque de fonds pour réunir des
congres, mangue de contréle font le plus souvent que le militant de base n'a guere de
pouvoir sur I'appareil du parti »'%?°. Par ailleurs, un auteur rappelle que la loi du 24
juillet 1967 doit étre considérée comme « une loi-cadre qui laisse une large liberté
aux partis. C’est pourquoi nombre de dispositions ont le caractére plus d’un conseil

, 1027
que d’une obligation impérative » ",

La seconde espece illustre le controle par les juges des procédures internes au
parti : le juge électoral peut vérifier le caractéere démocratique de la procédure
d’investiture au sein du parti et la conséquence de ce contrdle peut étre 1’annulation

de 1’¢lection. Ainsi, par un arrét du 4 mai 1993, la Cour constitutionnelle de

1024 JACQUE J.-P., opus cit., p. 117.

102 CHARTIER M., « La jurisprudence du Bundesverfassungsgericht sur les partis politiques », in
Essais sur les droits de I’homme en Europe, t.1, L.G.D.J., Paris, 1959, p. 104.

1026 CHARTIER M., opus cit., p. 105.

127 ROTSCHILD C., « Le statut des partis politiques », Pouvoirs, n° 22, La R.F.A., 1982 p. 66.
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Hambourg a décidé que les irrégularités au regard des statuts commises par un parti
lors de la désignation de ses candidats étaient suffisamment graves pour entacher
d’irrégularité 1’¢élection du Landtag : ces irregularités concernaient a la fois le respect
de la loi fédérale sur les partis et la loi sur les élections de Hambourg ainsi que le
respect des principes démocratiques dans la mission de préparation des élections que
la Constitution confie aux partis; étaient principalement mises en cause des
irregularités dans la composition des bulletins de vote et la tenue des débats ;
certaines de ces irrégularités avaient d’ailleurs été relevées par la « commission
contentieuse fédérale » du parti*®®.

On trouve d’autres exemples de controle de 1’ordre interne des partis politiques
par les juridictions étatiques : aux Etats-Unis, dans un premier temps, les Cours
suprémes des différents Etats s’estimaient incompétentes pour se prononcer sur les
litiges touchant aux activités internes des partis politiques au motif que « ces litiges
relévent non pas du champ du contentieux juridique, mais de la querelle politique
»1% La Cour supréme des Etats-Unis a d’abord distingué, dans un arrét Kusper v.
Pontikes en 1973, les activités qui, relevant de la vie interne des groupements
politiques, ne peuvent étre encadrées car elles relévent du champ d’application du 1°'
amendement, de celles qui peuvent faire 1’objet d’un encadrement : le caractere
« hybride » des partis, & la fois publics et privés fait qu’un large domaine de leur
activité est régi par la loi qui peut intervenir pour réglementer les conditions
d’appartenance ou encore les mécanismes des primaires et parfois la structure du
parti; sont considérés comme ne pouvant faire [’objet d’un encadrement
« [’élaboration du programme électoral du groupement politique, la désignation des
dirigeants du groupement ou bien encore la répartition des fonds entre les différents
candidats représentant le groupement aux élections »'%%.

L’organisation des élections primaires, régie a la fois par les lois des Etats
fédérés et par les partis, a posé la question du caractere justiciable ou non des conflits
intra-partisans relatifs aux investitures de listes de délégués. Dans un arrét O 'Brien V.

Brown*®! la Cour énonce que la convention nationale elle-méme est le lieu approprié

1022 FROMONT M., « République fédérale d’Allemagne : la jurisprudence constitutionnelle en 1992
et 1993 », RDP, Mars-Avril 1995, pp. 342-345.

1029 MENARD J.-C., opus cit., p. 77.

1030 | dem, p. 79.

1031 O'Brien v. Brown, 409 U.S. 1 (1972).
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pour statuer sur les conflits intra-partisans concernant les investitures des délégués,
ce que les commentateurs ont interprété comme une affirmation que les conflits
internes aux partis étaient des conflits politiques non justiciables. Par la suite, dans
’arrét Cousins v. Wigoda®?, la Cour supréme a été appelée a statuer sur un litige qui
oppose deux listes de candidats a 1’occasion des ¢élections primaires du parti
démocrate : alors que le parti avait décidé d’harmoniser les régles applicables aux
primaires dans chaque Etat, une organisation locale du parti avait résisté et investi ses
délégués en se conformant aux régles de I’Etat. La Cour supréme saisit cette occasion
pour affirmer que les régles du parti déterminées au niveau national priment sur les
lois des Etats quand aucun intérét supérieur de 1’Etat n’est en jeu en comparaison de
la fonction fondamentale de désignation du candidat a 1’¢lection présidentielle qui
incombe au parti ; elle ne tranche pas cependant la question de savoir dans quelle
mesure les conflits internes aux partis doivent étre considérés comme uniquement

politiques ou de la compétence des tribunaux étatiques'®®,

§ 2. Un contrdle limité

Le contrdle des juridictions lorsqu’elles s’engagent dans I’examen de recours
mettant en cause 1’ordre juridique interne des partis demeure un controle formel (A)

qui ne prend pas en compte la dimension politique des mesures contestées (B).

A. Un contréle formel
Les juges étudient tout d’abord la recevabilité a 1’instance des parties au proces
(1) avant d’effectuer un controle du respect des statuts (2).
1. Les parties au proces
Les juges peuvent étre amenés a examiner la validité de 1’organe qui représente
le parti (a) mais, comme on le verra, leur pouvoir sur ce point est limité. Ils exercent

aussi un contrdle de 1’intérét pour agir des requérants (b).

1032 Cousins v. Wigoda - 419 U.S. 477 (1975).

1033 MENY Y., « L’affaiblissement des partis », Pouvoirs, n° 29, Les Etats-Unis, 1984, pp. 117-118,
AVRIL P., Essais sur les partis politiques, opus cit., pp. 143-144, ZOLLER E., « La candidature a la
Maison-Blanche », Pouvoirs, n° 138, 2011, pp. 115-116 , PEITZMAN L., « The supreme court and
the credentials challenge cases : Ask a political question, you get a political answer », California Law
Review, Vol. 62, n° 4, 1974, pp. 1344 et s. Voir aussi les arréts : Democratic Party v. Wisconsin ex
rel. La Follette - 450 U.S. 107 (1981), Washington State Grange v. Washington State Republican
Party, 552 US 442 (2008).
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a) La représentation du parti

Si le parti politique, titulaire de la personnalité morale, a la capacité d’ester en
justice, la question de sa représentation a pu étre posée : les statuts des partis
politiques ne prévoient pas nécessairement, en effet, la désignation de la personne qui
peut étre chargée le cas échéant de représenter le parti dans une procédure
juridictionnelle.

La Cour de cassation a été appelée a se prononcer sur la recevabilité d’une
constitution de partie civile effectuée au nom d’un parti par I’'un de ses membres a
’occasion d’un arrét de sa chambre criminelle en date du 3 janvier 2006'%*. La
représentation du parti politique avait été confiée a 1’un de ses membres par le bureau
politique, organe exécutif du parti a I’issue d’un vote a main levée n’ayant pas fait
I’objet d’un procés-verbal conformément aux regles suivies traditionnellement dans
ce parti. Les juges du fond, ainsi que la chambre de I’instruction, avaient, dans cette
espéce, déclaré irrecevable la constitution de partie civile du parti représenté par 1’un
de ses dirigeants en considérant que, dans le silence des statuts, il fallait recourir au
droit commun et a la régle du mandat qui impose la preuve de celui-ci par la

production d’un écrit'®,

Mais, pour les juges de cassation, «la preuve de la
désignation en vue de [’exercice d’une action, de [’organe représentatif d’un parti
politique, personne morale ayant le droit d’ester en justice, ne releve pas des
dispositions applicables au contrat de mandat » et « la vérification de la qualité de
cet organe représentatif se fait par tous moyens, selon les régles propres au
fonctionnement dudit parti ».

Pourtant, par un arrét du 19 novembre 2002, la Cour de cassation avait jugé
qu’en cas de silence des statuts d’un groupement a 1’égard de sa représentation en
justice, « un mandat spécial doit étre donné a la personne physique qui représente le

groupement en justice »'%®. Mais les dispositions de ’article 4 de la Constitution

1034 Cass. crim, 3 janvier 2006, LCR c. CRIF.

1035 par ailleurs un commentateur reléve « la confusion terminologique » trés répandue effectuée entre
la représentation d’une personne morale et le mandat qui est le fait de donner a un tiers le pouvoir de
faire quelque chose en son nom. En effet, « contrairement a la convention de mandat, ou il convient
de distinguer mandant et mandataire », « le phénoméne de représentation d’une personne morale ne
devrait pas conduire a dissocier le représentant et la personne morale représentée, car le
représentant incarne, par hypothése, la personne morale ». Ainsi par le fait de sa désignation, le
représentant exprime directement la volonté de la personne morale « en sa qualité d’organe interne ».
Source : BARBIERI J.-F., note sous 1’arrét, Les petites affiches, 10 mai 2006, n°® 93, p. 9.

1036 Notes sous ’arrét : MONNET Y., La Gazette du Palais, 8 Aodit 2006, n° 220, p. 2.
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selon lesquelles les partis « se forment et exercent leur activité librement » ont pu
conduire les juges a décider que les partis politiques n’étaient pas soumis au méme
régime que les autres groupements. L’avocat général dans ses conclusions remarque,
a ce sujet, qu’une « grave » critique peut étre opposée a 1’arrét attaqué, « celle
d’avoir placé le débat judiciaire sur le terrain du droit associatif, alors que nous
nous trouvons dans un autre domaine, celui du statut du parti politique » : ainsi la
question posée est celle de savoir « si le juge pouvait imposer a un parti politique des
régles de fonctionnement interne, ne procédant pas de son libre choix, alors que la
Constitution reconnait le libre exercice de son activité ». Le fait d’imposer au parti
les régles de la preuve d’un mandat écrit constitue « une immixtion dans le
fonctionnement d’un parti » qui porte atteinte a sa liberté™®’.

Cette jurisprudence a été rappelée a l’occasion d’une action en diffamation
engagée par un parti représente a cette occasion par son président. Le TGI a décidé
qu’en produisant aux débats des documents prouvant 1’¢élection du président par son
assemblée genérale, le parti avait suffisamment justifié la qualité pour agir de son
représentant’®®,

b) L’intérét pour agir

L’examen de la qualit¢é pour agir des requérants peut conduire les juges a
s’intéresser a la vie interne du parti. Ainsi par exemple, la Cour de cassation a
confirmé une décision des juges du fond qui avaient déclaré une requéte irrecevable
au motif que le requérant « n’avait ni qualité, ni intérét pour agir des lors qu’il était
établi qu’il ne faisait plus partie de [’association faute d’avoir payé ses
cotisations »'%. Des adhérents plaidant leur cause ne peuvent joindre & leur demande
la défense d’autres adhérents, méme si les faits sont liés, et ce en application de
I’adage « Nul en France, hormis le Roi, ne plaide par procureur »%.

Dans d’autres cas, I’irrecevabilité peut €tre prononcée « a défaut d’épuisement
préalable des recours internes prevus par les statuts ». Ainsi, a 1’occasion d’une
décision rendue le 18 novembre 2009, dans un conflit opposant le PS a des adhérents,

le TGl de Clermont-Ferrand a relevé « [’absence de saisine réguliere du conseil

1037 Conclusions de 1’avocat général.

1038 TG Paris, 17° ch., 26 sept. 2008, Parti des travailleurs, n° 0806608186.

1039 Cass., 15 déc. 1993, Centre national des indépendants et paysans, n° 91-16212.
1040 CA Paris, 1™, 30 janv. 2007, n° 05/21479.
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national ou de la commission prévue a cet effet ou, encore, du bureau fédéral des
adhésions ». La Cour d’appel'® s’est livrée 4 un examen approfondi des faits pour
déterminer si toutes les voies de recours internes avaient été épuisées par les
requérants et a été amenée a se livrer a une interprétation des statuts. En |’espéce, les
requérants, qui arguaient notamment d’irrégularités durant 1’organisation et le
déroulement d’élections internes, soutenaient que le champ de I’article 11.1'%* des
statuts du PS ne s’appliquait pas a leur situation, celui-ci ne concernant, selon eux,
« que le contentieux propre aux sections ou aux fédérations mais non [’organisation
d’élections internes » : les juges d’appel ont répondu que « par cette interprétation,
c’est toute une partie, particulierement sensible et substantielle du contentieux qui
échapperait aux recours internes, largement prévus et réglementés, ce qui serait
contraire a l’esprit de statuts qui privilégient, classiquement, des solutions internes
de reglement des conflits ». Les juges se sont livrés, a cette occasion, a un contréle
approfondi des faits en relevant, par exemple, que dans un compte-rendu du bureau
national du parti, le président de la commission des conflits a proposé, sans succes,
d’engager une mission de conciliation. Ils ont étudié aussi les différentes
manifestations de volonté des requérants pour chercher a savoir si I’on peut y déceler
une forme de saisine des instances de recours internes et sont allés jusqu’a déclarer
« qu’on peut éventuellement, au bénéfice de signatures illisibles, leur attribuer une
lettre ouverte au premier secrétaire fédéral, ce qui ne saurait constituer une saisine
officielle d 'un organisme de médiation ».

2. Le contrdle du respect des statuts

Le contr6le relatif au respect des statuts peut consister en un contréle des
mesures individuelles (a) et en un examen plus général du fonctionnement du parti
(b).

a) Les mesures individuelles

La matiere disciplinaire est, par nature, susceptible de faire 1’objet de nombreux

recours. Le contentieux le plus caractéristique dans ce domaine est le contentieux

relatif aux décisions d’exclusion.

1041 cA Riom, 1™ civ., 16 sept. 2010, n° 09/02873.

1042 « Les contentieux relatifs & la composition, au fonctionnement et aux décisions des organisations
locales du parti relévent en premiére instance du conseil fédéral et en appel du conseil national ou
une commission qu’il désigne [...]. Les contentieux relatifs aux organisations départementales et
régionales relévent directement du conseil national ou une commission qu’il désigne.... ».

- 252 -



POTIER DE LA VARDE Eléonore | L'ordre juridique partisan | Février 2013

En ce qui concerne les associations, s’il était admis que le juge vérifie si la
décision avait été prise dans les formes prévues par les statuts et si les droits de la
défense avaient été respectés, les tribunaux refusaient d’examiner I’affaire au fond,
c'est-a-dire de se faire «juges d’appel » des décisions d’exclusion d’un membre ;
mais, depuis un arrét de la Cour de cassation du 16 mai 1972, le juge doit exercer un
contr6le des motifs de la sanction et de la faute alléguée. Cette jurisprudence a suscité
des interrogations parmi les spécialistes du droit des associations en ce qui concerne
son application aux partis politiques : « il suffit de penser a l’exclusion d’'un membre
d’un parti politique, dont certains exemples on été retentissants. Le juge aura-t-il les
moyens d’apprécier si les agissements, les discours, les écrits, bref le comportement
d’un homme politique qui ont justifié son exclusion sont conformes ou non a la
doctrine du parti ? »**%.

A I’égard des partis, le juge s’attache a controler le respect de la procédure
statutaire et annule 1’exclusion si celle-ci n’a pas été prononcée selon « la procédure

définie par les statuts du parti »'**

. En 2007, une juridiction d’appel confirme
I’annulation par les premiers juges d’une décision de suspension prise par le bureau
national du PRG au motif que 1’adhérent en question « n’avait été entendu, ni
oralement, ni par écrit a aucun stade de la procédure disciplinaire, en
méconnaissance des statuts et des droits de la défense »*°* : le juge contrdle ainsi les
conditions de mise en ceuvre des droits de la défense.

Par un arrét du 28 octobre 2008, la cour d’appel de Paris a annulé une décision
d’exclusion prononcée par la commission nationale des conflits du PS. En I’espéce, si
elle s’est refusée de conclure a 1’obligation de respecter les délais de distance dont se
prévalait le demandeur qui résidait a Dakar, alors que ceux-ci ne sont pas prévus par
les statuts, elle a tout de méme étudié le respect des délais de convocation prévus par

le réglement intérieur du parti*®® : elle constate, sur la foi des tampons de la poste

104 BRICHET R., Associations et Syndicats, Paris, Litec, 1992, 6° éd., p. 208.

10%TGI Thionville, 14 fév. 1990, Delrez c. Parti Socialiste, inédit, cité par COLLIARD J.-C., « La
liberté des partis politiques », in Libertés. Mélanges Jacques Robert, Paris, Montchrestien, 1998, p.
86.

1045 CA Paris, 1", 30 janv. 2007, n° 05/21479.

1046 Art. 4.2 du réglement intérieur du PS, précité : « Les convocations aux séances de la commission
sont adressées aux parties en cause par lettre recommandée avec accusé de réception au moins
quinze jours avant la réunion de la commission ».
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que la convocation n’a pas été postée dans les temps, « transgression rendant
illusoire toute préparation effective d une argumentation en défense »"°%.

La jurisprudence offre encore d’autres exemples de ce controle : en 1987, un juge
des référés déclare comme « manifestement irréguliere et n’emportant aucun effet »,
la décision par laquelle le président du Centre national des indépendants et paysans
(CNIP) a démis de ses fonctions le secrétaire général du mouvement'®*®,

b) Le fonctionnement du parti

Les sanctions et mesures individuelles ne sont pas les seules décisions
susceptibles de recours de la part des adhérents ; le juge est conduit a contrdler les
modalités du fonctionnement interne des partis.

Ainsi, a I’occasion d’un recours en annulation des modifications statutaires
effectuées par un congrés du FN, les juges ont contrélé la conformité des modalités
de désignation des délégués au congrés au regard du réglement intérieur du parti,
ainsi que la validité des convocations comme ne contenant pas un ordre du jour
suffisamment précis. Afin de se prononcer sur la question de la notification de 1’ordre
du jour, les juges du fond ont relevé que «les convocations pour [’assemblée
générale adressées par voie de presse et réitérées a plusieurs reprises dans un
organe de presse de l’association, selon les formes prescrites par [’articles 22 des
statuts, indiquaient que I’ordre du jour portait sur une modification des statuts »™°*.

Les juridictions étatiques peuvent aussi intervenir dans des moments clés de la
vie des partis tels que 1’élection du président. La cour d’appel de Paris a ainsi annulé
I'élection du président du CNIP & la demande d'une fédération au motif que «le
comité directeur qui y avait procédé [a été réuni] dans une composition irréguliére
»1%%0 Saisis d’une demande d’annulation de 1’élection du président du PRG, les juges
ont étudié la validité de la procédure de candidature et notamment la conformité aux
statuts des attestations de soutien des feédérations departementales requises pour
présenter une candidature ; ils ont rejeté toutes les contestations concernant ces
soutiens, les requérants ne produisant « aucun élément de nature a établir que [ces

attestations] n’expriment pas la volonté et le libre choix de leurs adhérents ». En

%7 CA Paris, 1", 28 oct. 2008, n° 07/10806.

1% TGl Paris, 16 oct. 1987, Briant c. CNIP, cité par COLLIARD J.-C., « La liberté des partis
politiques », opus cit., p. 86.

1049 Cass. civ.1"™, 17 déc. 1991, n° 89-10995, inédit.
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I’espéce, il avait également ¢été demandé aux juges de se prononcer sur des
irrégularités invoquées par un candidat malheureux a la présidence du parti : ils ont
considéré que les faits qu’il contestait n’avaient pas « entrainé pour lui la perte d’'une
chance sérieuse d’étre élu président du Parti radical de gauche ». Le requérant avait
attaqué en justice une décision d’exclusion temporaire le concernant et le bureau
national, sur proposition de la commission de conciliation du parti, avait décidé de la
suspension temporaire de sa qualité de membre du parti jusqu’a ce que la justice se
prononce. Cette exclusion avait été annulée par un jugement du TGI de Paris en date
du 9 novembre 2004 ; or 1’¢élection a la présidence du parti devait avoir lieu un mois
plus tard lors d’un congrés en date des 10, 11 et 12 décembre 2004. Alors que le
requérant considérait qu’il avait été « injustement et en violation des statuts, empéché
d’organiser et de présenter au congres du parti [...] sa candidature », les juges ont
considéré que celui-Ci « n’a notifié son intention de se porter candidat que 19 jours
seulement avant le vote du congrés et que rien ne [’empéchait, nonobstant son
exclusion temporaire puis sa suspension, de prendre contact bien avant cette date,
avec les présidents des fédérations départementales pour tenter d’obtenir leur soutien
a sa candidature, ou bien directement avec les adhérents du parti ». De plus, celui-ci
ne justifiait pas du soutien de « quelques présidents de fédération ou d’un nombre
significatif d’adhérents, qui auraient pu étre amplifié a l’occasion d’une campagne
Jjusqu’a réunir le nombre nécessaire pour étre candidat »'%*.

Si le juge, a I’occasion de I’examen de « la perte de chance sérieuse », se livre a
un contréle tres concret, il se réféere également dans le méme arrét a « la liberté
constitutionnelle d’organisation et de fonctionnement » des partis politiques lorsqu’il
doit se prononcer sur les modalités d’organisation des élections du bureau national du

parti en [’absence de regles statutaires les organisant.

B. Un contréle prenant en compte la dimension politique
Deux conflits importants survenus au PS ont entrainé des recours devant les
juridictions etatiques : dans les deux cas les tribunaux, aprés s’étre livrés a un examen

du respect des procédures statutaires, ont fait état du caractére politique de certaines

1050 C A Paris, 25 oct. 1989, CNIP, cité par COLLIARD J.-C., « La liberté des partis politiques », opus
cit., p. 86.
1051 CA Paris, 1™, 30 janv. 2007, n° 05/21479.
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décisions les empéchant de prendre parti. Il s’agit d’abord de ce que 1’on nommera
I’affaire « Codorniou » (1) puis, plus récemment de 1’affaire « Ferrari » (2).

1. L’affaire Codorniou

Il faut tout d’abord rappeler les faits (a) avant de montrer que les juges, en se
livrant & un contrdle approfondi de la procédure statutaire, ont pris en compte la
dimension politique du conflit (b).

a) Les faits

Un conflit, qui a donné lieu a un recours devant les tribunaux, a éclaté au PS a
I’occasion des élections régionales des 14 et 21 mars 2010. Ce conflit portait sur
I’investiture par le parti de la liste des candidats de la région Languedoc-Roussillon.

Conformément aux statuts du PS, les adhérents de la région Languedoc-Roussillon ont
désigné par un vote Didier Codorniou en tant que « premier des socialistes » c'est-a-dire en
tant que téte de liste pour mener la campagne des élections régionales ; ce vote a été ratifié
par la convention nationale du parti le 10 octobre 2009. Puis, le 3 décembre 2009, les
adhérents du parti ont été appelés a voter pour les listes départementales de candidats,
listes devant étre approuvées par le bureau national puis investies a I’occasion de la
convention nationale d’investiture du 12 décembre 2009 ; les listes sur lesquelles les
adhérents étaient appelés a voter ne contenaient que des candidatures socialistes, les places
réservées aux candidats des partis partenaires portant la mention « réservé »'%2,

C’est a I’occasion de cette procédure de désignation qu’est intervenu le conflit qui est
a l’origine de cet arrét. La liste soumise au vote des adhérents de 1’Hérault, et adoptée par
eux, n’a pas été approuvée par le bureau national, au motif qu’en téte de celle-ci figurait
Georges Fréche qui n’était plus adhérent du PS depuis son exclusion le 27 janvier 2007. La
liste régionale du Languedoc-Roussillon n’a donc pas été investie dans sa totalité par la
convention nationale d’investiture en raison de 1’absence de la liste de I’Hérault et n’a pas,
non plus, été appelée a ratifier la « Charte des élections régionales » du parti. A la suite de
propos de Georges Fréche a I’encontre d’un autre candidat du parti, jugés insultants et qui
ont provoqueé un vif « émoi », le bureau national du PS, saisi en urgence le 2 février 2010,
a investi Héléne Mandroux, candidate malheureuse a 1’investiture face a Didier Codorniou,
en tant que téte de liste du PS pour la région Languedoc-Roussillon ainsi qu’une liste qui a

ensuite été déposée a la préfecture de région du Languedoc-Roussillon le 15 février 2010.

1052 Article 7.14.2 du réglement intérieur du PS, précité : « la commission établit, en liaison avec le
premier des socialistes, une proposition de liste ordonnée des candidats socialistes ».
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Les candidats se maintenant sur la liste conduite par Georges Fréche face a la liste investie
par le bureau national du parti ont alors fait I’objet d’une exclusion d’office du parti*®.

Le 16 février 2010, Didier Codorniou assignait le PS devant le TGI de Paris et
demandait a celui-ci de constater que la décision du bureau national du 2 février 2010
«viole les regles statutaires et les regles du réglement intérieur relatives a la
désignation » de la téte de liste et des candidats pour les élections régionales et de
« prononcer [’annulation pure et simple de la décision prise le 2 février 2010 par le
bureau national du PS [...] avec toutes conséquences de droit ». L’audience a eu lieu le 10
mars 2010, soit quatre jours avant le premier tour du scrutin des élections régionales.

b) Un examen politique du respect de la procédure statutaire

105% sur sa compétence, point ayant été soulevé par

Tout d’abord, le tribunal statue
le PS pour qui «les conséquences de droit que M. Codorniou vise dans son
assignation sans les préciser ne peuvent étre comprises que comme affectant les
conditions dans lesquelles la liste conduite par Hélene Mandroux pourra se présenter
devant les électeurs » : le contentieux des opérations électorales étant de la seule
compétence du juge des élections, « la décision sollicitée intervenant dans un délai
proche de ’élection préjugerait de sa régularité », de sorte que le tribunal devrait se
déclarer incompétent. Mais le tribunal se déclare compétent car « les contestations
relatives aux modalités de désignation d’un candidat ou d’une liste par un parti
politique, au regard des statuts et des regles de fonctionnement de ce parti, qui ne
constituent pas un acte préparatoire aux opérations électorales, relévent de la
compétence du juge judiciaire ».

Le PS invoquait ensuite 1’irrecevabilité de la demande en raison de 1’absence de
saisine prealable de la commission nationale des conflits, compétente pour statuer sur
les contestations relatives a 1’investiture en question'®. Mais les juges ont estimé
que les statuts du parti ne comportent « aucune sanction en cas de non saisine de

ladite commission préalablement a une action en justice » et ne privent pas « les

1053 [ article 11.19 des statuts du PS dispose que « lorsqu’un adhérent du parti est candidat & un
poste électif pour lequel les instances réguliéres du parti ont investi un autre candidat, le conseil
national — saisi par ['une des parties en cause — constate que l’'indiscipliné s’est lui-méme mis en
dehors du parti et le répute exclu ».

1% TG Paris, 31 mars 2010, n° 10/02622.

1055 1 >article 11.1 des statuts du PS dispose que « le contrdle des actes individuels, méme effectués
collectivement, des membres du parti, releve de la commission fédérale des conflits. S’ils
appartiennent a des fédérations différentes, la commission nationale des conflits est seule
compétente ».
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adhérents du parti socialiste de la possibilité de saisir le juge compétent de toute
contestation relative a [’application des statuts ».

Puis, pour veérifier si la décision du bureau national en date du 2 février 2010
violait les statuts, comme 1’avangait le demandeur a 1’instance, le TGl a opéré un
contrdle de I’ensemble de la procédure de désignation au regard de ceux-Ci. Les juges
ont aussi pris en considération les éléments du contexte politique en évoquant, par
exemple, les propos de la premiére secrétaire du PS : « le dernier dérapage verbal de
Georges Fréche correspond a des propos a la fois inqualifiables et indignes d’'un élu
de la République », aprés quoi un bureau national était convoqué en urgence. Pour
déclarer que le bureau national « n’a pas outrepassé ses pouvoirs » les juges se sont
référés aux dispositions des statuts énoncant que celui-ci « assure la direction du

1056

parti entre deux sessions du conseil national »° et qu’il est compétent « en matiere

d’accords politiques concernant la présidence de région »*7 : ils ont également pris
en compte la dimension politique en justifiant ainsi la compétence du bureau national
« eu égard au souhait de certains responsables au sein du bureau national de prendre
une décision de portée nationale a la suite de récentes déclarations de
I'intéressé »%.

2. L’affaire Ferrari

De méme, aprés avoir relaté les faits de 1’affaire (a), on montrera comment le
contréle des juges a été limité par le caractere politique des dispositions statutaires
(b).

a) Les faits

Le conflit qui a donné lieu a I’ordonnance de référé du TGI de Béthune en date
du 16 mars 2011'%° est né dans un contexte politique et judiciaire tendu. Le 23 mars
2009, la chambre régionale des comptes du Nord Pas-de-Calais rendait un rapport sur
la gestion financiére de la ville d’Hénin-Beaumont durant les années 2004 a 2008 : ce

rapport révélait que la ville était en faillite et surtout mettait en cause la sincérité des

1056 Statuts du PS, précités, art. 7.1.

%7 1dem, art. 9.1.8.

1058 Dans une autre affaire relative a la question des investitures, le juge des référés, aprés un examen
minutieux du respect des procédures décrites par les statuts, juge que la direction du parti, en 1’espéce
le conseil fédéral, « a outrepassé ses pouvoirs » et lui intime de revenir sur la décision contestée en
se conformant aux statuts, sans pour autant s’autoriser a interférer dans le contenu de cette décision
(TGI de Paris, ordonnance de référé, 4 mai 2012, précitée).

1959 TGI Béthune, 16 mars 2011, n° 11/00020.
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documents comptables et budgétaires présentés par le maire au conseil municipal. Or,
une semaine seulement apres la diffusion de ce rapport, le conseil municipal d’Hénin-
Beaumont a été appelé a voter le compte administratif de la ville au titre de 1’année
2008 et le budget primitif de la ville pour 2009, la fédération départementale du PS
ayant donné la consigne aux élus de son parti de ne pas prendre part a ces deux votes,
consigne de vote qui n’a été respectée que par deux conseillers municipaux socialistes
sur douze : les deux résolutions présentées par le maire ont dés lors été adoptées. Par
la suite, un conseil municipal extraordinaire a été convoqué, le 6 avril 2009, avec
pour seul ordre du jour de retirer leur délégation a deux adjoints au maire, dont celle
de la premiere adjointe socialiste, qui avaient voté contre la présentation des comptes
a D’occasion du conseil municipal précédent. De nouveau, la fédération
départementale du PS donnait comme consigne de voter contre ce projet de résolution
mais cette consigne n’a a nouveau pas ¢té respectée et la premicre adjointe a été
relevée de ses fonctions. Il est apparu par la suite que le non respect collectif des
consignes de la fédération était di notamment a 1’absence de réunion de la section
préalablement aux deux conseils municipaux concernés, certains élus n’ayant pas été
suffisamment informés des consignes de la fédération et de leur motif, en
I’occurrence le rapport de la chambre régionale des comptes. Par ailleurs, le
responsable de la section d’Hénin-Beaumont, c'est-a-dire le secrétaire de section, était
aussi conseiller municipal délégué aux affaires financiéres et le rapporteur du compte
administratif de la ville au titre de I’année 2008 pour lequel il avait donné un avis
positif. Trois jours apres le conseil municipal extraordinaire du 6 avril 2009, le maire
de la ville d’Hénin-Beaumont était mis en examen pour détournement de fonds
publics, corruption, faux et usage de faux, favoritisme et recel de favoritisme.

Le soir méme du conseil municipal extraordinaire du 6 avril 2009, le conseil
fédéral prononcait la dissolution de la section de la ville d’Hénin-Beaumont pour

carence de fonctionnement®®

et cette décision a été confirmée par la commission
fédérale des conflits le 10 avril 2009.

Le 7 mai 2010, les anciens adhérents de la section d’Hénin-Beaumont ont
demandé la reconstitution de leur section, possibilité ouverte par les statuts du PS a

I’article 11