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La Commission nationale des comptes de campagne et des financements

politiques est encore mal connue, du grand public mais aussi des milieux poli-

iiqo"r, bien que sa présence, pour la première fois depuis sa créationen 1990'

dà, l" contrôle des élections régionales et cantonales de mars L992, ait contri-

bué à la situer, tant vis-à-vis des autres intervenants habituels en matière élec-

torale les préiectures et les juridictions) que vis-à-vis des candidats' partis

politiques'"t ptogt"..io"-".ti d,, public, à travers les médias' On se deman-

dera ici :

- e n q u o i c o n s i s t e c e t t e c o m m i s s i o n _ d e r n i è r e n é e d e s a u t o r i t é s a d -

ministrati-ves indépendante s - wêêe par la loi du 15 janvier 1990 ;

- en quoi elle peut contribuer à atteindre l'objectif affiché par le législateur

de trans'parence financière de la vie politique et de limitation des dépenses

électorales.

I - LA COMMISSION NATIONAIE DES COMPTES DE CAMPAGNE

ET DES FINANCEMENTS POLITIQUES

Rappelons que la loi du 15 janvier 1990 est venue compléter le dispositif

-i. 
"r, i1."" p.. It loi du ll mars 1988, tendant à réglementer' pour plus de
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transparence, les financements politiques. Dans un contexte politique quelque
peu troublé par des poursuires judiciaires engagées contre dio""s hâ--". pàli-
tiques, ce mouvement s'est fait dans un large 

"oIr."rr.tra.

Modifiant celle de 1988, la loi vise d'abord à légaliser les financements pri-
véso ceux des particuriers ou des entreprises consentis aux partis ou aux candi-
dats aux élections, tout en les réglementant quant à leur àrigine (interdiction
notamment des dons de personnes de droit public ou de d"roit ètranger) et
quant à leurs modalités (règles particulières pour res dons en espèces, verse-
ment obligatoire entre les mains d'un mandataire). parallèlemeit, le législa-
teur a affiné les modalités d'attribution des financements publics aux partis
politiques. La loi fixe par ailleurs des règles concernant l"^pl.forrrr"roent des
dépenses électorales - moyen indirect dJ hmiter les recettËs. Dans le même
esprit, elle réglemente strictement le recours, à des fins électorales, aux
-oL"": coûteux-de propagande (publicité commerciale par voie de presse ou
audiovisuelle, affichage), ainsi que l,u'ilisation d". -oyË.,. de comm'unication
des collectivités publiques à dei fins de propagande personnelle des élus en
place, au détriment des autres candidats.

Le respect de ces règles ne pouvait être effectif sans la création d,un systè-
me de contrôle et l'élaboration de sanctions adaptées en cas d,infraction à la
loi. La commission nationale a donc êté créêe pour contrôler l,application de
la loi, avec le pouvoir : _de saisir le juge de l'élection pour voir p.orrorr""" 1".
sanctions électorales prévues par la loi (inéligibilité dùr, 

"rr, 
démission d,offi-

ce, annulation de l'élection) ; de transmettrÀ le dossier au parquet en cas de
constatation d'infractions pénales (assorties de sanctions àe n-ature correc-
tionnelle) ; d'être à I'origine de sanctions pécuniaires d'ordre administratif
(reversement au trésor public d'une somme 

-équivalente 
au montant du dépas-

senent du plafond des dépenses électorales, perte du droit au financement
public pour les partis politiques).

A la différence d'autres pays démocratiques, l'organe de contrôle ainsi créé
n'est pas ratta_ché au parlement ou à une juridiction, mais intégré à l,adminis-
trationo avec le statut particulier d'autorité indépend.rrt". L. commission
nationale est en effet composée de neuf hauts magiÀtrats issus de la cour des
comptes, de la cour de cassation et du conseil d'Eiat, désignés par les chefs de
ces juridictions. Elle élit son président - actueilement M. RËné facquier, prési-
dent de chambre honoraire à la cour des comptes. Elle est rattacirée pour sa
gestion budgétaire au ministère de la justice. Elle est assistée d,un secrétariat
gênéral, com-posé de personnels mis à sa disposition par les ministères des
finances, de la justice et de l'intérieur. Elle i 

"""o,,.r, 
pour le contrôle des

comptes des élections, à l'aide ponctuelle de rapporteurs cha.gés de I'instruc-
tion des dossiers (environ lz0 actuellement), iËoisis générale"ment parmi les
magist-rats des juridictions administratives, judiciaires ou des chamb^res régio-
nales des comptes, et répartis sur loensem-ble du territoire national.

concernant les attributions de la commission, la loi comporte deux volets :
la réglementation des financements des campagnes électora'les d'une part ; la
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mise en place de règles tendant à permettre la transparence financière des

partis et groupements politiques d'autre part'

A) Pour le dispositif relatif aux campagnes électorales' la commission exer-

ce ,.n oéritable càntrôle sur les comptes des candidats à toutes les élections

(générales et partielles), législatives, eu,ropéennes, régionales',municipales

ii.,', t". 
"o*ir,,rr", 

a"'it,,." de neuf mille habitants) et cantonales (dans les

cantons de plus de neuf mille habitants)'

Tous les candidats à ces élections sont tenus d'établir un compte de leur

campagne, retraçant toutes les recettes perçues et toutes les dépenses engagées

en vue de leur éIection dans l'année précédant le mois de I'élection et jusqu'au

jour du scrutin. Ce compteo présentê ohligatoirement par un expert comptable

quel que soit son montàt, Ëst déposé à ia préfecture deux mois après l'élec-

tior, 
"i 

transmis pour contrôle à la commission qui s'asstlre qu'ont bien été res-

pectées toutes ies règles relat ives à la régulari té des ressources et à la

ii-itrtior. des dépense-s ; la commission examine les pièces produites et peut

procéder à toute investiiation qu'elle estime-utile, sans disposer toutefois de

*oy"r, coercitif. La coirmissiJo tpp"orr"" le compte ou' après p-rocédure

contradictoire, le réforme ou le rejËtie ; en cas de rejet, elle saisit le.juge de

l,élection. A l,issue du contrôle, ile procède à la publication simplifiée des

comptes de camPagrre'

B) S'agissant du dispositif concernant les partis politiques' les pouvoirs de

la commission sont beaucoup plus limités. La commission ne dispose pas d'un

pouvoir de contrôle sur les ààp,", des partis politiques: s.on contrôle se limi-

ie à la régularité de certaines .Jo"""t d" fi,'t,,""-ent privés'tels que les dons

des partiàuliers ou des entreprises ; elle vérifie leur origine et leur montant et '

en às d'irrégularité, peut tiansmettre le dossier au parquet pour poursuiteso

tant contre le donateur qu'à I'encontre du donataire'

DansunÉg;meconsti tut ionnelquiproclamelal ibertédeconsti tut ionet
d,organisation àes partis politiques, la commission est davantage qu'un organe

de càntrôle, 'n moyen d'imposer une relative transparence financière, à tra-

vers deux types d'obligations :

-Ce l lepour tou tpar t iougroupementpo l i t iquequ ien tendrecue i l l i rdes

dons de .oli"it"r de la commis.ioo l'.gré-"nt de l'association de financement

qui sera constituée à cet effet : il convient toutefois de préciser que cet agré-

ment est délivré au vu du seul respect des dispositions formelles prévues par la

loi, la cornmission n'ayant aucunàroit de juger de l'opportunité de la création

d'orr grorrp"-ent poliique ou du choixet de_la composition de son association

d" firr".rr"ellr"nt. Elle p.ocède ensuite à la publication des agréments ainsi don-

nés. en faisant connaître aux tiers I'organe légal du parti destiné à recevoir les

financements privés.
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- Celle pour tout parti ou groupement politique qui perçoit des finan_
cements publics ou privés de déposer annuellimerrt auprès de la co-mission sa
comptabilité certifiée par deux commissaires 

"n* "o-]t". 
; le non-respect de

cette obligation fait perdre,au parti concerné le bénéfice d" i,"ide publique. La
commission est chargée de la publication de cette comptabfité.

II - L'EFFECTIVITE DE LA REGLEMENTATION

Notons d'abord que le dispositif présenté ci-dessus comporte de nom-
breuses imprécisions ou insuffisances tËchniques qui rendent àn application
parfois délicate I une mise au point des texies ,""a .rr.. doute né-cessaire à
court rerme, tant pour éviter de rigidifier la vie politique par un carcan de
règles.formelles que pour couper la ioute ro* 

".,'diduts'qui 
entendraient pro-

fiter des incertitudes actuellei po_ur échapper à la roi ou'pour ,oottipti". a".
procédures de nature à retarder la mise 

"r 
o"orn." des saictions légaies.ainsi

serait-il souhaitable : de simplifier la formalisme de la présentation io 
"o-pa"de campagne pour les candidats qui ont recueiili p"o d"'voix et qoi rr;or,a 

"rrgu-gé aucune dépense ou des dépenses très miniries ; de précisàr le point-de
départ et la portée de l'inéligibilité prévue par ra roi ; d,â.g"rri."" 1".'"""oo..
contre les décisions de la commission, afin à'érit". la saisirie possible pour la
même élection de diverses juridictions statuant dans des délais différents ; de
prév_olr des placements adéquats des fonds recueilris par les mandataires des
c-andidats pendant l'année précédant r'élection, jr.sq,,à leur emploi éventuel ;d'harmoniser les délais de dépôt du compte dL 

"u-p.g,'" 
et àe clôture du

compte bancaire du mandataire ayant enregistré 1". opê..tiorrs comptables ; de
connaître dès le dépôt du compte, .t"" 

"".titode, 
le riontant 

"rr", 
à., sommes

remboursées par l'Etat.au titre de ra camapgne officiele ; d'"*ig". loe toutes
les factures soient acquittées a_vant l'approÊition d',,r. cornpte, ,'rrr. 

"u. 
pu.ti-

culier..ce ne_sont là que q,."lqn".-ooÀ des mises .o poi.r't tÉchniques inhé-
rentes à I'application d'un droit nouveau dans un domriire 

"o-pl""".'
A)-Malgré quelques difficultés décelées à r'occasion des élections partielles

pour faire connaître la loi auprès des candidats, il convient toutefois d,obser-
ver que, globalement, la-nouvelle réglementation est respectée. La préparation
des élections générales de mars r99i s'estfaite dans urie relative àirâpn" 

",sans la débauche d'affichage constatée auparavânt : en l'absence de jurispru-
dence et suivant les conseils de ra commislsion, res candidats 

";; 
érà pr,,a".rt.

dans l'utilisation des moyens de communication des collectivités localàs ; il est
vrai_q_ue, localement, une autodiscipline s,est instaurée entre les différents
candidats, veillant, au besoin par huissier interposé, au respect de la régle-
mentation par leurs adversaires.

I-ndépendamment des règles particulières relatives à la publicité sous toutes
ses formes, le risque de dépassement du prafond tre dépànses p"eo"""p" r".
candidats soucieux de connaître la naturË des dépenses'q"i fig";;;;;t dans
leur. compte de campagne. A cet égard, la commissiàn a eu l-e .o,,""i d,êtr" p.rg-
matique, tout en faisant scrupuleusement respecter le principe de rimitation
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des dépenses électorales : ainsi elle a défini comme dépenses à inclure au comp-

te de àampagne toute dépenses ayant pour objectif ou effet de recueillir des

ooi* drns le cadre du sciutin concerné ; c'est donc une définition au cas par

cas, selon le contexte local, les pratiques de communication antérieures du

candidat, les traditions en la matière. Le commission n'a pas estimé, par

exemple, devoir intégrer au compte l'avantage en nature correspondant à la

mise à disposition gratuite de la salle de la mairie à tous les candidats, celui

constitué p.r tu 
"orit.ibution 

bénévole de militants à des travaux traditionnels

de p.opagarrde (collage d'affiches, distribution de tracts), la participation rai-

.onr.uËI""d" ,y-pri t t isants aux frais de restauration d'un dîner-débat.

Inversement, eile considè.e que ne sont pas des dépenses en vue del'élection,

même si elles sont engagées à l'occasion de celle-ci, des honoraires d'avocat ou

des frais de procéduieâu candidat dans le cadre d'une poursuite pérrale, des

frais de réceition à l'issue du scrutin pour remercier les électeurs : elle estime

en effet que l"objectif de la dépense doit être strictement le recueil de voix, afin

d" n" pr. dilapiier dans un autre but des fonds cnllectés auprès des donateurs.

Il s'agit là de quelques exemples, qui éclairent la démarche très pragma-

tique de la commission.

B) S'agissant de ses relations avec les partis politiques, la commission'

dépou*vue", on l,a dit, de véritable pouvoir dt contrôle, a en revanche tenté de

no'rmaliser la présentation tles comptes des partis, afin,de les rendre plus

lisibles prt to,i.. Les contacts étroiti sur ce point entre la commission et Ia

"o-prgiri" 
des commissaires aux comptes appelés à certifier la comptabilité

devraiènt permettre pour les comptes de l'année I99l une publication plus

complète i""tte pobli"ation interviendra fin L992 ort au tout début 1993 et

d"ràit permettrË d,éviter les remarques faites sur les comptes de 1990, pré-

sentés pour certains de façon très sommaire.

Après quelque dix-huit mois d'application de la loi (entrée en vigueur le I

septembre'19eô) 
"r, 

l,absence d'élections générales (le bilan des élections de

màrs 1992 ne pourra être tiré que fin 1992), et indépendamment des mises au

point technique, qui seraient .orrhtitubl"., il apparaît-que le-nouveau disposi-

iif de contrôle des financements politiques est assez efficace, les candidats res-

pectant globalement les règles du jeu. Toutefois, des réserves de fond sont à

faire concernânt les camapgnes électorales :

- Le seuil de contrôle, fixé à 9 000 habitants, mériterait d'être réétudié :

d'une parto il crée une disparité entre les donateurs dans les communes ou

canton's de population inférieure, dont Ies apports ne sont pas fiscalement

déductibles 
^; 

d-,autre part, le nombre important de cantons et communes dont

la population est supêrieure à ce seuil risque de surcharger la commission et

d" 
""rrdr" 

le contrôlË ilusoire (près de 7 500 comptes sont à examiner pour les

élections de mars 1992).

- Les plafonds tles dépenses n'apparaissent pas to riours adaptés aux situa-

tions : trËs élevés pour lès élections iégionales (jusqu'à six millions de francs)
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et très suffisants pour les élections cantonales, qui mobilisent généralement
peu de moyens, ils seront sans doute très vite atteints pour les éleËtions législa-
tives, notamment en milieu urbain. L'exemple de l'élection législative pu.ii"r"
de Paris (13è-" circonscription) a montré qri'ur. se,,l sondage iouoait ab"o.b".
la moitié du plafond autorisé. Est-ce à dirô que po.'" ."rp""ter la loi les candi-
dats devraient revenir à la prat ique des 

-"pùaux 
d,-école, et renoncer à

d'autres moyens ? Les élections légiilatives dà ma.s 1993 apporteront sur ce
point des enseignements intéressants.

Par ailleurs, l'articulation entre le financement des campagnes et celui des
partis n'est pas sâns soulever de sérieux problèmes. La loi piéioit en effet que
les partis peuvent librement financer lei campagnes des Ëandidats, selon les
modalités qu'ils souhaitent (prise en charge direJte de dépenses, 

"orrtrib,rtio'financière, avantages en nature, comblemànt du déficit). Àussi le parti peut-il
être un écran entre le candidat et les donateurs, ces derniers finairçant direc-
t-ement le parti (dont la comptabilité ne sera déposée que l'annZe suivent
l'élection) et le parti finançant lui-même la campagne. DÀs ce cas le compre
du candidat ne fera apparaître comme ."urJ 

"J.rorrrce 
que la rubrique

"contribution du parti", qui peut couvrir l'intégralité des dépËnses, sans autre
justificatif qu'un avis de virement de compte à àompte. c"tt" por.ibilité ouver-
te par la loi décharge le candidat de toutà oblgation relativJà l,encadrement
des recettes de la campagne prévue au code ére-ctorar : désigrration d'un man-
dataire, plafonnement des dons par chèque, encaissement des dons avant rè
scrutin, limitation des dons en espèces.

- on- aurait pu penser que cette faculté, correspondant à l'exigence de rela-
tions étroites entre les candidats et les partis politiqo"., ,"rÀ [mitée, les
donateurs préférant le plus souvent uppo.t"" leur contribution à un candidat
déterminé plutôt qu'à un parti qui aurait seul le soin de répartir les fonds
recueillis. Toutefois, des personnalités locales ont tourné ia difficulté en
créan-t leur prgpre parti politique quelques mois avant l'élection ; la liberté
constitutionnelle de constitution des partis politiques le permet : aucun for-
malisme n'est nécessaire et le_nouveau partipeut ainsi recueillir, pour ..spon-
soriser" son candidat, tous les fonds qu'il souhaite. Il sera cer'tes tenu de
respecter les plafonds des dons aux partis prévus par la loi (plafonds plus éle-
vés que ceux qui concernent les dons destinés aux candidats'e,,*-mê-^es) et de
déposer l'année suivante sa comptabilité, s,il existe encore... Coest ainsi que
depuis quelques mois les demanJes d'agrément d'association de financement
de groupement-s- politiques (pour ne pu. di." groupuscules) se sont multipriées -
"partis-tirelire" créê.s pour financer les campagnes électorales. on assiste ainsi
à un glissement intéressant, d'un domaine - l" Érr.rr""roent des campagnes - où
la réglementation est peut-être trop stricte vers un domaine - le fiïÀce-ent
des partis - où la marge de liberté 

"Àt 
pllr. grande.

.. 
En concl rqion, on peut dire que si la loi du t5 janvier 1990 est un pas

déterminant dans la voie de la réglementation des fin-ancements politiques, la
1épo11e à la question de savoir si elle conduit à une ooporitique investie par le
droit" reste incertaine.




