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LA COMMISSION ROYALE sur la réforme électorale et le financement
des partis a été créée en novembre 1989 pour enquéter sur les principes
et procédures qui devraient régir I'élection des députés et députées a
la Chambre des communes et le financement des partis politiques et
des campagnes électorales. Pour procéder a une telle analyse exhaus-
tive de notre systeme électoral, nous avons mené un vaste programme
de consultations publiques et congu un programme de recherche étoffé,
afin que nos recommandations s’appuient sur des études et analyses
empiriques solides.

L’étude approfondie du régime électoral a laquelle s’est livrée la
Commission constitue une premiére dans I'histoire de la démocratie
canadienne. Elle s'imposait d’autant plus que les changements d’ordre
constitutionnel, social et technologique des derniéres décennies ont
profondément transformé la société canadienne et moditié les attentes
des citoyens et citoyennes envers le processus politique. Qu’il suffise
de mentionner I'adoption, en 1982, de la Charte canadienne des droits et
libertés qui a fortement sensibilisé les Canadiens et Canadiennes a leurs
droits démocratiques et politiques ainsi qu’au fonctionnement de leur
systeme électoral.

On ne saurait surestimer I'importance d’une réforme électorale.
Alors que les travaux de la Commission se poursuivaient, les Canadiens
se sont montrés vivement préoccupés par des questions constitution-
nelles de nature a modifier en profondeur la Confédération. Au-dela de
leurs opinions ou de leurs allégeances politiques, les Canadiens et
Canadiennes conviennent que toute réforme constitutionnelle doit étre
animée par un souci de justice et de respect des régles démocratiques;
nous ne pouvons supposer que le régime électoral actuel répondra
toujours a ce critere ni qu'il ne saurait étre amélioré. Il est essentiel que
la légitimité du Parlement et du gouvernement fédéral ne puisse étre
mise en doute; dans ce contexte, la réforme électorale peut a la fois
affermir la légitimité des institutions politiques et renforcer leur
capacité a projeter une vision de I'avenir du Canada qui suscite la
confiance et I'adhésion des citoyens et citoyennes de ce pays et qui
promeut l'intérét national.

Durant son travail, la Commission a veillé a protéger nos acquis
démocratiques, sans nécessairement écarter les valeurs nouvelles qui
insufflent une nouvelle dynamique a notre régime électoral. Pour que
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celui-ci reflete véritablement les valeurs politiques contemporaines,
un simple rafistolage des lois et pratiques électorales actuelles ne
suffira pas.

Etant donné la portée de notre mandat, nous nous devions d’examiner
attentivement la gamme d’options possibles. Nous avons commandé
plus d’une centaine d’études, réunies dans une collection comportant
23 volumes. Convaincus que le Canada doit se doter d"un régime élec-
toral qui se compare avantageusement aux meilleurs régimes contem-
porains, nous avons étudié les lois et processus électoraux de nos
provinces et territoires, ainsi que ceux adoptés par d’autres nations
démocratiques. La somme impressionnante de données empiriques et
d’avis spécialisés ainsi recueillis ont incontestablement enrichi nos déli-
bérations. Nous nous sommes constamment efforcés de voir a ce que
les recherches effectuées pour la Commission soient rigoureuses sur le
plan intellectuel, mais aient aussi une portée pratique. Toutes les études
ont été commentées par des pairs, et plusieurs auteurs ont pu soumettre
leurs résultats provisoires a des experts politiques et universitaires a
1’occasion de colloques nationaux consacrés aux principaux aspects du
régime électoral.

La Commission a confié son programme de recherche a la tutelle
compétente et avisée de M. Peter Aucoin, professeur de science politique
et d’administration publique a 'Université Dalhousie. Nous avons la
conviction que le travail du professeur Aucoin de méme que celui des
coordonnateurs de recherche et des chercheurs dont les résultats
figurent dans ce volume et dans les autres de la collection seront pour
longtemps une source précieuse d’information pour les historiens, les
politicologues, les parlementaires et les fonctionnaires chargés de 1’ad-
ministration de notre législation électorale. Nous croyons que ces
recherches intéresseront également de nombreux Canadiens et
Canadiennes qui se préoccupent de nos pratiques électorales ainsi que
la collectivité internationale.

Je me joins aux autres commissaires pour exprimer ma profonde
reconnaissance envers le personnel de la Commission pour la détermi-
nation et le dévouement dont il a fait preuve. Je tiens aussi a remercier
toutes les personnes qui ont participé a nos colloques, ainsi que les
membres des équipes de recherche et des groupes consultatifs dont
les conseils nous ont été d’un grand secours.

Le président,

A;own/ta\_)

Pierre Lortie
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LE PROGRAMME DE RECHERCHE de la Commission royale a embrassé
tous les aspects du régime électoral canadien. L’ampleur méme du
mandat confié a la Commission commandait un programme de
recherche d’envergure, susceptible d’enrichir concrétement les délibé-
rations des commissaires.

Destiné a fournir aux commissaires une analyse détaillée des
facteurs qui ont fagonné notre démocratie électorale, ce programme fut
axé principalement sur la législation électorale fédérale, bien que nos
recherches se soient également attardées a la Constitution canadienne,
aux institutions parlementaires, aux pratiques des partis politiques,
aux organes de presse, aux organisations politiques non partisanes et
au réle des tribunaux vis-a-vis les droits constitutionnels des citoyens.
Nous nous sommes constamment efforcés d’envisager nos recherches
sous un angle historique, de fagon a situer les phénomeénes contem-
porains dans le contexte de la tradition politique canadienne.

Nous savions que notre étude des facteurs influant sur la démocratie
€lectorale canadienne, tout comme notre évaluation des propositions
de réforme, serait incompléte sans un examen attentif de la situation des
provinces et territoires canadiens et d’autres démocraties. Voila pourquoi
le programme de recherche a mis I'accent sur I'étude comparée des
principales questions soumises a notre attention.

Outre les coordonnateurs de recherche, les agents de recherche et
le personnel de soutien de la Commission, plus de 200 spécialistes
provenant de 28 universités canadiennes, du secteur privé et, dans
plusieurs cas, de I'étranger ont participé aux études. La plupart des
chercheurs étaient des spécialistes en science politique, mais nous avons
aussi eu recours a des experts d’autres domaines, notamment du droit,
de I'économie, de la gestion, des sciences informatiques, de I’éthique,
de la sociologie et des communications.

En plus de préparer des rapports de recherche pour la Commission,
nous avons été amenés a contribuer a une série de colloques et d’ate-
liers auxquels ont participé, outre les commissaires, des chercheurs,
des représentants des partis politiques et de la presse, et d’autres per-
sonnes possédant une expérience pertinente des partis politiques, des
campagnes €électorales et des affaires publiques. Ces rencontres ont
permis aux participants de discuter de divers thémes inhérents au
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mandat de la Commission; elles auront aussi fourni 1’occasion a des
personnes ayant une connaissance intime du monde politique de jeter
un regard critique sur nos travaux de recherche.

Cet examen public a été suivi de 1’évaluation interne et externe de
chaque étude par des spécialistes du domaine concerné. Dans chaque
cas, la décision de publier I'étude dans la collection ne fut prise que si
I’évaluation des pairs s’avérait favorable.

La Direction de la recherche de la Commission a été divisée en plu-
sieurs secteurs, placés sous la tutelle de coordonnateurs de recherche
responsables des études relevant de leur domaine, dont voici la liste :

F. Leslie Seidle Le financement des partis politiques
et des élections

Herman Bakvis Les partis politiques

Kathy Megyery Les femmes, les groupes ethno-
culturels et les jeunes

David Small Le redécoupage électoral; la déli-

mitation des circonscriptions;
I'inscription des électeurs

Janet Hiebert L’éthique des partis

Michael Cassidy Les droits démocratiques;
I'organisation du scrutin

Robert A. Milen La participation et la représentation

électorales des Autochtones
Frederick J. Fletcher Les médias et la couverture des élections
David Mac Donald La démocratie directe
(coordonnateur de
recherche adjoint)

Ces coordonnateurs ont dans un premier temps recruté des
chercheurs qualifiés, ont géré les projets de recherche et ont préparé
les manuscrits pour publication. Ils ont également participé de pres a
l'organisation des colloques et ateliers de leur domaine de recherche,
en plus de préparer des exposés et des syntheéses pour appuyer les
commissaires dans leurs délibérations et faciliter la prise de décisions.
Ils ont, enfin, apporté leur concours a la rédaction du rapport final de
la Commission.

Au nom de la Commission, je désire remercier les personnes
ci-apreés qui ont généreusement contribué, chacune selon ses compé-
tences particuliéres, a 'exécution du programme de recherche.
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Qu'il me soit permis de souligner en premier lieu I'excellent ouvrage
des coordonnateurs de recherche, qui ont contribué de facon notable
aux travaux de la Commission. Confrontés a des délais serrés, ils ne se
sont jamais départis de leur bonne humeur et de leur gentillesse, et
je les remercie tous et toutes de leur appui et de leur coopération
indéfectibles.

Je tiens en particulier a exprimer ma reconnaissance a Leslie Seidle,
coordonnateur principal de recherche, qui a supervisé le travail de nos
agents de recherche et du personnel de soutien a Ottawa. Son zéle, sa
détermination et son professionnalisme ont été un modéle pour les
autres membres de I'équipe. Je remercie de méme Kathy Megyery, qui
a assumé des fonctions semblables a Montréal avec autant de talent et
de résolution. Son enthousiasme et son dévouement ont été une source
d’inspiration pour nous tous.

Au nom des coordonnateurs de recherche et en mon nom personnel,
je tiens a remercier nos agents et agentes de recherche, Daniel Arsenault,
Eric Bertram, Cécile Boucher, Peter Constantinou, Yves Denoncourt,
David Docherty, Luc Dumont, Jane Dunlop, Scott Evans, Véronique
Garneau, Keith Heintzman, Paul Holmes, Hugh Mellon, Cheryl D.
Mitchell, Donald Padget, Alain Pelletier, Dominique Tremblay et Lisa
Young. Leur aptitude a effectuer des recherches dans une foule de
domaines, leur curiosité intellectuelle et leur esprit d’équipe ont été
d’un précieux secours a la Direction de la recherche.

Sans le professionnalisme et la coopération inestimables du personnel
de la Direction de la recherche dont les noms suivent, la tiche des coor-
donnateurs et des analystes aurait été beaucoup plus ardue : Paulette
LeBlanc, adjointe administrative qui a géré le cheminement des diverses
études; Hélene Leroux, secrétaire des coordonnateurs de recherche,
qui a produit les notes de synthése destinées aux commissaires et qui
s’est chargée, avec Lori Nazar, de surveiller 'avancement des projets
vers la fin du programme; Kathleen McBride et son adjointe, Natalie
Brose, qui ont créé et mis a jour la base de données des mémoires et
des comptes rendus d’audiences; et Richard Herold et son adjointe,
Susan Dancause, qui ont géré notre centre de documentation. Nous
remercions aussi Jacinthe Séguin et Cathy Tucker, nos réceptionnistes,
qui ont fait plus que leur devoir en nous aidant de nombreuses maniéres
a respecter nos délais.

Nous avons eu la chance d’obtenir le concours de chercheurs hors
pair, provenant aussi bien du milieu universitaire que du secteur privé.
Leurs contributions forment la trame de ce volume et des 22 autres de
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la collection. Je tiens a souligner I’excellence de leur travail, et je les
remercie sincérement d’avoir su se plier de bonne grace a des délais
toujours tres serrés.

Nous avons bénéficié, pour notre programme de recherche, des
conseils avisés de Jean-Marc Hamel, conseiller spécial du président
de la Commission et ex-directeur général des élections du Canada, dont
les connaissances et I’expérience se sont avérées un atout irrempla-
cable.

De nombreux autres spécialistes ont accepté d’évaluer les études,
ce qui a permis non seulement d’améliorer leur teneur, mais aussi
d’obtenir maints conseils précieux dans une foule de domaines. Mention-
nons en particulier les professeurs Donald Blake, Janine Brodie, Alan
Cairns, Kenneth Carty, John Courtney, Peter Desbarats, Jane Jenson,
Richard Johnston, Vincent Lemieux, Terry Morley et M™¢ Beth Symes
ainsi que Joseph Wearing.

Préparer, en vue de leur publication, un nombre aussi élevé d’études
en moins d’un an exige une maitrise absolue des métiers de I'édition,
et nous avons eu la chance a ce chapitre de pouvoir compter sur le
directeur des communications de la Commission, Richard Rochefort,
et sur la directrice adjointe, Héléne Papineau, épaulés a leur tour d"une
équipe talentueuse composée de Patricia Burden, Louise Dagenais,
Caroline Field, Claudine Labelle, France Langlois, Lorraine Maheux,
Ruth McVeigh, Chantal Morissette, Sylvie Patry, Jacques Poitras et
Claudette Rouleau-O’Toole.

Pour mener a bien le projet, la Commission a aussi fait appel a
plusieurs entreprises spécialisées. Nous sommes ainsi profondément
reconnaissants 8 Ann McCoomb (vérification des références et des cita-
tions), a Marthe Lemery, Liette Petit, Pierre Chagnon et au personnel
des Communications Com’ga (controle de la qualité des textes frangais),
a Norman Bloom, Pamela Riseborough et aux associés de B&B Editorial
Consulting (adaptation et controle de la qualité des textes anglais) et a
Mado Reid de Quio (production des textes frangais). Al Albania et son
équipe de la société Acart Graphics se sont chargés de la conception
graphique des volumes et ont produit quelque 2 400 tableaux
et figures.

La publication des études de la Commission constitue le plus vaste
projet d’édition réalisé au Canada en 1991, projet que nous n’aurions
pu mener a terme sans la coopération étroite des secteurs public et
privé. Du coté du secteur public, nous tenons en particulier a souligner
I’excellent service que nous ont fourni la section du Conseil privé du
Bureau de la traduction du Secrétariat d’Etat du Canada, sous la



XV

INTRODUCTION

direction de Michel Parent, ainsi que Ruth Steele et Terry Denovan, du
Groupe Communication Canada, du ministere des Approvisionne-
ments et Services.

A titre de coéditeur des études de la Commission, la société
Dundurn Press, de Toronto, s’est acquittée avec brio de sa tache, ce
dont nous lui sommes reconnaissants. La société Wilson & Lafleur, de
Montréal, a de son coté collaboré avec le Centre de documentation
juridique du Québec pour faire un travail tout aussi admirable en ce qui
concerne la publication de la version frangaise des études.

Des équipes de rédacteurs, de réviseurs et de correcteurs d’épreuves
ont travaillé avec la Commission et avec les éditeurs, dans des délais
souvent impitoyables, pour préparer quelque 20 000 pages de texte en
vue de leur composition, de leur mise en page et de leur impression.
Toutes ces personnes, citées ailleurs dans ce volume, ont fourni un
travail qui fut grandement apprécié.

Nous adressons nos remerciements au directeur exécutif de la
Commission, Guy Goulard, et aux équipes de soutien administratif et
exécutif composées de Maurice Lacasse, Denis Lafrance et Steve
Tremblay (finances); Thérese Lacasse et Mary Guy-Shea (personnel);
Cécile Desforges (adjointe au directeur exécutif); Marie Dionne (admi-
nistration); Anna Bevilacqua (dossiers); et Michelle Bélanger, Roch
Langlois, Michel Lauzon, Jean Mathieu, David McKay et Pierrette
McMurtie (personnel de soutien); ainsi que Denise Miquelon et
Christiane Séguin (bureau de Montréal).

Nous devons des remerciements spéciaux a Marlene Girard, adjointe
au président, qui a grandement contribué au succes de notre tache en
supervisant les aspects logistiques du travail de la Commission, au
milieu des horaires chargés du président et des commissaires.

Je tiens a exprimer ma profonde reconnaissance a ma secrétaire,
Liette Simard, dont le sens aigu de la gestion et la patience exemplaire
ont réussi a contenir le c6té désordonné de mon style de travail,
propre a tant d’universitaires. Elle a également assuré la coordination
administrative de la révision des derniéeres versions des volumes 1 et 2
du Rapport final de la Commission. Je dois beaucoup a ses efforts et a
son aide inlassable.

Finalement, au nom des coordonnateurs de recherche et en mon
nom personnel, je tiens a remercier le président de la Commission,
Pierre Lortie, les membres Pierre Fortier, Robert Gabor, William Knight
et Lucie Pépin, et les ex-membres Elwood Cowley et le sénateur Donald
Oliver. Ce fut un honneur de travailler auprés de personnes aussi
éminentes et éclairées, dont les connaissances et I’expérience nous ont
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tellement apporté. Nous tenons en particulier a souligner I’esprit
créateur, la rigueur intellectuelle et 1'énergie du président, qualités qu’il
a su insuffler a toute 1'équipe. Sa direction exceptionnelle, qui nous
incitait sans cesse a I’excellence, restera longtemps une source d’inspi-
ration pour chacun de nous.

Le directeur de la recherche,

Peter Aucoin
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DANS LES DEMOCRATIES MODERNES, les campagnes électorales
prennent souvent l'allure de luttes médiatiques. Depuis I'époque de la
presse partisane jusqu’a I'environnement multimédiatique actuel, les
chefs politiques ont eu largement recours aux organes de presse pour
mobiliser I'électorat. Bien que le libre exercice du droit de vote et la
crédibilité du processus électoral soient des aspects fondamentaux
de la démocratie, la conduite des campagnes électorales et la libre
circulation de I'information revétent une importance tout aussi grande.
Si la population entretient le moindre doute quant a 1’équité des
campagnes, c’est tout le processus électoral qui risque d’étre remis
en cause. Vivement préoccupées par la légitimité de ce systeme,
la plupart des démocraties ont d’ailleurs voulu réglementer divers
aspects des communications électorales, y compris bon nombre
d’activités reliées aux médias, qu’il s’agisse de publicité électorale, de
radiodiffusion électorale ou d’éléments de la couverture et de 'analyse
journalistiques.

Les recherches sur les médias et les élections effectuées pour la
Commission royale ont permis d’examiner, dans le contexte d’une
réforme électorale, I’évolution récente des communications électo-
rales au Canada et dans d’autres pays démocratiques. Ces recherches
étaient destinées a mettre en relief les diverses activités des médias
durant les campagnes électorales, qu’elles se prétent ou non a une
éventuelle réglementation. Devant la perspective de réglementer les
communications électorales, il importe en effet d’en saisir I’essence et
I’ampleur.

Le programme de recherche a produit des données utiles pour la
préparation du rapport de la Commission. Toutes les études, au-dela
de leur sujet spécifique, ont abordé des questions générales telles que
I’équité des luttes électorales et la confiance du public envers le
processus électoral, facteurs qui sont déterminants en matiére de
réforme é€lectorale. Certaines se sont attardées aux aspects fondamentaux
du systeme de communication électorale, alors que d’autres ont cherché
a déterminer sa capacité de répondre aux besoins d’information de
Iélectorat et aux besoins de communication des partis. Maintes études
ont été consacrées a de nouvelles techniques de communication qui
laissent entrevoir la possibilité de rehausser I'information destinée
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al’électorat. Tout ce travail a permis d’examiner en profondeur le role
des médias au sens le plus large, c’est-a-dire aussi bien la publicité
partisane que les émissions télévisées gratuites, les stratégies de
communication des candidats et candidates, les nouvelles techniques
de communication et les émissions de nouvelles et d’affaires publiques.

Les études portant directement sur le role des médias durant les
élections sont contenues dans les volumes 18 a 22. On trouvera aussi
des données connexes sur ce sujet dans le volume 16, consacré aux
sondages d’opinion, et dans le volume 17, consacré a la perception
qu’ont les Canadiens et Canadiennes de leur régime électoral, bien que
I’objet principal de ces volumes déborde du simple role des médias
durant les élections. La somme de ces sept volumes brosse un tableau
complet des communications électorales.

Le volume 21 se penche sur certains des principaux aspects de la
radiodiffusion en période électorale au Canada : il brosse d’abord un
apercu historique, puis présente le cadre juridique dans lequel
s’insere ce type de radiodiffusion. Il traite également des incidences
probables du nouveau service canadien d’information continue,
Newsworld, lequel couvrira sa premiére élection fédérale a 1’occasion
du prochain scrutin; du potentiel de la cablodistribution en général
et des chaines communautaires et spécialisées en particulier; de la
réglementation de la publicité politique; et des problemes propres
a la radiodiffusion dans le Nord. Les études examinent les aspects
importants du temps d’antenne gratuit et payant et, dans une
moindre mesure, la couverture électorale par les émissions d’actualités
et d’affaires publiques, sujet étudié plus en détail dans le volume 22.
Quant a l'influence de la radiodiffusion en période électorale, on en
traite amplement dans le volume 18.

Le systeme canadien de radiodiffusion électorale, qui est un mélange
peu courant de réseaux publics et privés offrant a la fois du temps
d’antenne payant et gratuit, est au centre d"un vif débat qui n"a jamais
cessé depuis sa création, dans les années 30. Il s’agit du premier élément
a avoir été élaboré dans le cadre de « concurrence réglementée » auquel
sont assujetties les élections fédérales canadiennes. Depuis quelques
années, les sociétés européennes de radiodiffusion se sont de plus en
plus rapprochées des modeles canadien et britannique en permettant
a des sociétés privées de radiodiffusion de se développer en marge
de la société d’Etat. Ce changement permet de combiner le temps
d’antenne payant au temps d’antenne gratuit traditionnellement offert
par les radiodiffuseurs publics (ainsi que par certains réseaux privés
réglementés). A 'heure oi1 le Canada repense son propre systéme,
beaucoup de pays s’interrogent sur la meilleure fagon de doser le temps
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d’antenne gratuit et payant dont disposent les partis et les candidats
et candidates pendant une période électorale. Aux Etats-Unis mémes,
ou la plupart des sociétés de radiodiffusion sont privées, il est question
depuis quelques années d’offrir du temps d’antenne gratuit aux candi-
dats. Par ailleurs, les nouvelles techniques de radiodiffusion offrent de
nouveaux défis et possibilités dont pourraient tirer parti le processus
€lectoral et les principaux intervenants. Les études qui suivent passent
en revue ces innovations techniques et certaines de leurs conséquences.

David R. Spencer et Catherine M. Bolan dressent un tableau
récapitulatif de la radiodiffusion en période électorale au Canada.
Ils retracent I'origine des pratiques actuelles et des structures de
réglementation, depuis I'inauguration des émissions politiques a la
radio jusqu’a I'avénement de la télévision, qui a fait des médias élec-
troniques le point de mire des campagnes modernes. Ils évaluent
également l'influence que la radiodiffusion peut avoir sur les campagnes
électorales et les partis politiques, en tenant compte de la neutralité
traditionnelle des médias électroniques. Pierre Trudel et France Abran
scrutent a la lettre la raison d’étre de la loi et des réglements actuels
relatifs a la radiodiffusion électorale et leur compatibilité avec la Charte
canadienne des droits et libertés. Ils font ressortir le caractere unique
du cadre juridique canadien qui propose un compromis entre I'équité
et la liberté de la presse, ce qu’atteste I’approche souple adoptée par le
Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications canadiennes
en matiere de radiodiffusion politique.

David Hogarth et William O. Gilsdorf ont étudié les effets
immédiats et éventuels des services d’information continue tels
que Newsworld et CNN sur la couverture électorale. Les auteurs
reconnaissent les attraits probables de ces services, en 1’occurrence une
meilleure couverture régionale et une plus grande couverture en
direct des événements de la campagne électorale, mais doutent qu'’ils
offrent une véritable option par rapport aux services d’information
télévisuelle existants. Peter Desbarats entame son examen de la télévi-
sion par cable comme source d’amélioration des communications
électorales en soulevant quelques inquiétudes quant a 'uniformisation
grandissante et au caractere dirigé de la couverture électorale dans
les médias établis. Il affirme que les services de télévision par cable
permettraient d’accroitre la diversité de la couverture électorale pour
desservir en particulier les candidats locaux. Il estime que les services
de cablodistribution pourraient mettre en valeur un plus grand
nombre de candidats et candidates et d’opinions, de maniére a équili-
brer I'étroitesse de vue des médias établis. L’une et I’autre de ces
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études font état de préoccupations quant a I’absence de diversité de la
couverture électorale.

Stephen Kline, William Leiss et leurs collegues présentent une vue
d’ensemble de I'évolution de la publicité électorale et de son impor-
tance dans les campagnes. Ils notent que la publicité partisane n’est
pas, contrairement a la publicité commerciale, assujettie a des formes
d’autoréglementation. Les auteurs relevent 1’évolution de la réglemen-
tation actuelle concernant la publicité commerciale et étudient certaines
options de réglementation du contenu des messages politiques. Cette
étude apporte une contribution importante dans un domaine, celui
de la publicité électorale, qui a rarement fait I'objet de recherches au
Canada. Un autre volume de la collection, le douziéme, intitulé L'éthique
et la politique au Canada, aborde des questions connexes, surtout dans
le chapitre consacré a la publicité négative.

Lorna Roth s’intéresse aux besoins spéciaux des cinq circonscriptions
du Nord et a la couverture qu’en fait le Service du Nord de Radio-
Canada. Son étude porte principalement sur le caractére unique des
questions électorales dans le Nord et les régions éloignées du Canada,
en fonction de facteurs socio-économiques et culturels qui leur sont
propres; c’est selon cette perspective qu’elle examine la réglementation
de la radiodiffusion, la répartition des ressources électorales, la formule
de répartition du temps d’antenne gratuit et payant, et les débats
télévisés. A partir des recherches approfondies qu’elle a effectuées sur
le terrain, ’auteure propose d’harmoniser les reglements et les besoins
spéciaux des candidats et candidates des circonscriptions du Nord.
On trouvera également dans I'étude de Valerie Alia, publiée dans le
volume 9, une analyse de questions connexes.

Les recherches réunies dans le présent volume ont été réalisées
a la fin de I'année 1990 et au début de 1991 et s’inspirent de diverses
approches et méthodes, y compris I’analyse historique et juridique.
Si certaines études ont comme point de départ la campagne électorale
fédérale de 1988, dans I’ensemble, le champ de recherche est beaucoup
plus vaste. Plusieurs études ont innové par leur analyse systématique
d’aspects nouveaux ou rarement étudiés de la radiodiffusion en période
électorale. D’autres fournissent des renseignements de base essentiels.

Toutes ces études soulévent des questions importantes quant a la
réglementation de la radiodiffusion en période électorale au Canada,
et tentent de déterminer les répercussions des nouvelles techniques et
les réactions des strateges politiques. Elles serviront non seulement
aux étudiants et aux universitaires soucieux d’analyser le travail des
organes de presse, les campagnes électorales et la loi, mais également
aux analystes politiques et a toute autre personne qui s’intéresse aux
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structures de réglementation, aux développements technologiques
et a la stratégie des partis. Ces études, qui jettent un éclairage nou-
veau sur certaines questions négligées, sauront vraisemblablement
stimuler la recherche et les échanges d’idées sur le theme général de
la radiodiffusion.

Le programme de recherche sur les médias et les élections, mis
sur pied par la Commission royale, a bénéficié du savoir de nombreux
spécialistes des communications, de politicologues ainsi que d’analystes
dont les travaux sont ici réunis. Je leur suis infiniment reconnaissant
de leur contribution. De tous ceux qui ont joué le role de conseillers et
de réviseurs parmi les pairs, plusieurs méritent une mention spéciale :
Peter Desbarats, doyen de I’Ecole de journalisme de 1’'Université
Western Ontario; David Taras, de I'Université de Calgary; Holli
Semetko, de I'Université du Michigan; et Marc Raboy, de I'Université
Laval. Le programme de recherche a également bénéficié des conseils
avisés de représentants et représentantes des partis et des médias : John
Coleman, président de la Fondation canadienne de la publicité; Terry
Hargreaves, Elly Alboim et Colin MacLeod, du réseau anglais de la
Société Radio-Canada; Geoffrey Stevens, chroniqueur politique; Lynn
McDonald, sociologue et ex-députée; et d’autres qui préferent rester
anonymes. Au nom des auteurs et auteures de la Commission royale,
je tiens aussi a souligner notre gratitude envers les spécialistes des
médias et des partis qui ont accepté de prendre part a nos colloques
ou de répondre a nos questions, sans ménager leur aide et leurs
conseils précieux.

Le programme de recherche n’aurait pu étre mené a bien sans
Cheryl D. Mitchell, mon adjointe deés le départ, ni sans nos adjoints
et adjointes de recherche de I'Université York, Catherine M. Bolan,
Claudia Forgas, Marni Goldman, Todd Harris, Sharon Johnston et
Sheila Riordon. Je tiens également a souligner I'aide précieuse regue
du personnel de la Commission royale, a commencer par Peter
Constantinou et Véronique Garneau qui ont assumé des responsabilités
particuliéres sur le plan de la recherche. Je remercie également le
personnel du département de science politique de la faculté des arts
du College Calumet et celui de la faculté d’études environnementales
de I'Université York qui nous ont généreusement prété assistance.

J’adresse des remerciements tout spéciaux aux auteurs des volumes,
qui se sont pliés de bonne grace a des délais impossibles tout en pour-
suivant leurs fonctions universitaires habituelles, et qui se sont
empressés de répondre avec gentillesse a nos demandes de révision.
De méme, les réviseurs ont joué un role trées important en aidant les
auteurs et nous-méme a préparer les études pour publication.
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La bonne humeur et les encouragements constants de Peter
Aucoin, directeur du programme de recherche, ont grandement
contribué au succes de I'entreprise. Ce fut pour moi un privilege que
de travailler avec les commissaires, qui ont toujours su puiser dans
leur expérience personnelle pour éclairer certaines de nos formulations
les plus ésotériques. ]’estime également que nous n’aurions pu mener
a bien ce travail sans la direction avisée de Pierre Lortie, et en parti-
culier sans ses idées de recherche et ses commentaires pénétrants
sur les ébauches successives des documents, ce dont témoignent
autant la qualité des volumes de recherche que celle du rapport final
de la Commission. Travailler avec les autres coordonnateurs et coordon-
natrices de recherche m’a toujours procuré un immense plaisir. Richard
Rochefort et son personnel ont joué un réle crucial dans la préparation
des études en vue de leur édition.

Sur une note plus personnelle, je tiens a remercier mon épouse et
de fréquente collaboratrice, Martha Fletcher, qui m’a encouragé a
entreprendre ce projet qui s’est révélé intellectuellement fort enrichissant
et qui m’a prodigué une foule de conseils précieux en plus d’assumer
plus que sa part des responsabilités familiales. Mon fils Frederick
m’a rappelé que le travail, tout aussi important qu’il puisse étre, n’est
qu’un aspect de I'existence, mais il m’a aussi convaincu que l’avenir
de la démocratie mérite tous nos efforts.

Cheryl D. Mitchell, qui a toujours fait preuve de compétence et
de détermination, mérite une bonne part du crédit pour les résultats
de ce projet de recherche. Catherine M. Bolan, Claudia Forgas et Todd
Harris ont apporté leur précieux concours a I'étape de la révision des
textes. Toutefois, si des erreurs ont été commises dans la conception et
I’exécution du projet, j'en assume seul I'entiére responsabilité.

Le coordonnateur de recherche,

Frederick J. Fletcher
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N OTRE ETUDE A POUR OBJECTIF principal d’examiner Iévolution
de la radiodiffusion électorale au Canada. Nous désirons en retracer
les origines, les principes essentiels et les tendances dégagés lors de
l'introduction de la radio, et aussi son cheminement dans le processus
de maturation du média radiophonique jusqu’a I’assaut éventuel de la
télévision. Quelles grandes questions ont marqué cette évolution ?
Quels intéréts servaient les émissions électorales, a quelles valeurs
répondaient-elles ? Comment les campagnes électorales ont-elles été
modifiées, d’abord par la radio, ensuite par la télévision et, ces derniers
temps, par les changements apportés a la nature de la télévision ? Nous
nous attachons particulierement a I'étude de la radio, un média souvent
oublié dans la recherche sur les élections.

Depuis qu’elle existe, la radiodiffusion électorale est considérée
comme une sous-catégorie de la radiodiffusion politique. Les questions
fondamentales qu’elle souleéve — liberté d’expression, équité et parité
de l'acces, et réglementation appropriée — se posent tant durant
les périodes électorales qu’entre les périodes électorales. Or, la radio-
diffusion électorale, confinée a la durée des campagnes, souleve
des questions particuliéres. On considére généralement que la
radiodiffusion électorale comprend des bulletins de nouvelles et
des émissions d’affaires publiques, mais aussi des émissions et
des annonces commanditées par les partis politiques. Notre étude
vise particulierement a cerner 'incidence qu’ont les reportages
électoraux sur la concurrence a laquelle se livrent les partis durant les
campagnes et sur les renseignements accessibles aux électeurs et
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électrices. Nous retragons l'apparition de 1’auditoire de masse de la
radio et de la télévision. Celui-ci connait son apogée a I'heure de
gloire des grands réseaux de télévision, puis décline lors de sa
fragmentation.

Si, comme I’affirme Innis (1972, 143), la naissance de I'imprimerie
et les progres de l'alphabétisation en Europe médiévale ont fait s'écrouler
les murs des monasteéres, l’introduction de la radio au XX¢ siecle a
entierement transformé notre fagon de communiquer. On doit en
particulier a la radio d’avoir profondément renouvelé la facon de
concevoir le rapport entre gouvernants et gouvernés et, ce faisant,
d’avoir défini le cadre contemporain de notre comportement politique.
Des personnalités politiques aux convictions idéologiques tres diverses
ont appris, grace aux médias électroniques — la radio d’abord, puis
la télévision —, a surmonter les contraintes géographiques. L'arrét
a chaque gare, les réunions publiques et les défilés dans les petites
villes perdent alors leur importance dans les campagnes électorales
(McAllister 1985).

Entre 1920 et 1960, la presse écrite, régionale de par sa nature et
son mode de diffusion, a dii peu a peu laisser le caractere immédiat
des questions d’intérét national au premier média d’envergure
vraiment nationale, la radio. Celle-ci permit aux politiciens de s’adresser
directement a leurs électeurs, contournant ainsi les journalistes et les
chroniqueurs qui dominaient les pages des quotidiens. Dés ses débuts,
la radio tend a centraliser la communication politique (Innis 1951, 60).
En effet, de plus en plus de personnalités publiques s’adressent a
leur lointaine circonscription a partir des studios radiophoniques de
villes comme Toronto, Montréal, Ottawa et Vancouver. Les campa-
gnes électorales commencent donc a porter de plus en plus sur les
questions d’intérét national, aux dépens des problémes locaux.
Le député devient davantage un membre consciencieux d’un parti
politique qu'un représentant des intéréts particuliers d"une région.

Les débuts de la radio dans I'histoire électorale commencent par
la diffusion des résultats de scrutin, le soir méme de 1’élection. La
premiére émission eut lieu en 1920, quand la station KDKA de Pittsburgh
s’associa 8 WWJ de Détroit pour la diffusion des résultats de I'élection
présidentielle entre Harding et Cox (Broadcasting Publications 1982, 1;
Nolan 1989, 498). En 1923, Harding devint le premier président
américain a prononcer un discours a la radio (Clark 1962, 230). Son
successeur, Calvin Coolidge, se sert de la radio pour pallier 'image
d’austérité qu’il projette en public (ibid.). Coolidge fait un jour
remarquer au sénateur James Watson :
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J'ai eu beaucoup de chance d’arriver en méme temps que la radio. Je
ne peux pas séduire une foule, I'électriser ou I'impressionner par mes
talents oratoires comme vous le faites [...] mais ma voix passe bien
a la radio, et je peux maintenant transmettre mon message sans que
les auditeurs ne se rendent compte de mon piétre talent d’orateur.
(Cornwell 1957, 267 et 268.)

L’avenement de la radio modifie donc non seulement la nature de la
campagne électorale, mais également les différents talents nécessaires
au succes politique.

A cette époque, les politiciens, et les autres observateurs,
s’inquietent de l'influence éventuelle de la radio, jugée énorme, et
toutes les démocraties industrielles adoptent rapidement des mesures
législatives régissant la radiodiffusion politique. Au Canada, les
préoccupations des partis ont une incidence sur la législation connexe
(Kjosa et Paltiel 1970, 356) et, en conséquence, sur 1’évolution de la
radiodiffusion politique. Inévitablement, les partis eux-mémes
subissent des changements profonds avec 'avénement de la radio.
Les partis, et plus particulierement les chefs, doivent se résoudre
a tenter de maitriser ce nouveau média. En effet, la participation aux
assemblées politiques a chuté d’au moins la moitié, entre les années 20
et les années 30, les électeurs n’ayant qu’a allumer la radio pour
écouter les chefs de partis disserter sur leurs politiques (Nolan 1986,
105).

Notre étude porte principalement sur I’évolution de la radio-
diffusion électorale au Canada et de la législation afférente, en
évoquant leur développement paralléle aux Etats-Unis et en Grande-
Bretagne, pays dont nous ressentons le plus les influences. Elle
aborde aussi le role de la radio, modifié en réponse aux changements
technologiques et aux nouvelles stratégies politiques, et elle se penche
sur la radiodiffusion a I'ére de la télévision. Aujourd’hui, la radio-
diffusion politique et électorale a laissé un role secondaire a la radio,
sauf peut-étre pour les reportages d’intérét local dans de nombreuses
petites villes canadiennes.

LA PERCEE DE LA RADIODIFFUSION POLITIQUE
Dans 1’ensemble du monde industrialisé, la radio et le cinéma se
développent simultanément. Bien que le cinéma, et plus précisément
les actualités cinématographiques, contribue grandement a I'information
dont dispose le public sur certains événements culturels et politiques,
son influence sur les élections demeure minime en raison de sa faible
fréquence. La radio, et plus tard la télévision, joue un role beaucoup
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plus grand dans I'évolution de la radiodiffusion politique. Au Canada,
aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne, la radio doit sa naissance au
secteur privé. Jusqu’a la premiére loi sur la radiodiffusion, en 1932,
le gouvernement canadien, par son ministére de la Marine et des
Pécheries, se limite a attribuer les licences et les fréquences. Lors de la
création de la Commission de la radiodiffusion canadienne (CRC)
cette méme année, la majorité des licences canadiennes appartient
a des sociétés privées, et les stations de radio sont exploitées accessoi-
rement par de vastes entreprises lucratives. Quoi qu’il en soit, en 1932,
le Canada compte 66 stations de radio. La radio occupe rapidement
une place importante dans la vie des Canadiens. Ala fin de la Grande
Dépression, les trois quarts des Canadiens possedent une radio
(Rutherford 1978, 79).

En 1927, huit ans apres l’entrée en ondes de la premiere station,
les Américains assistent a la naissance des réseaux radiophoniques.
Sous la direction de David Sarnoff, la Radio Corporation of America
jette les bases de la National Broadcasting Company (NBC), tandis
que le Columbia Broadcasting System (CBS), présidé par William Paley,
se constitue I’année suivante (Clark 1962, 231). Les deux réseaux
privilégient les émissions de divertissement, diffusant un assortiment
de comédies, de spectacles musicaux en direct, d’émissions d’intrigues
et de feuilletons. Le Congrés adopte, la méme année, la Radio Act, loi
a caractere surtout technique créant un organisme de réglementation
chargé de remettre de ’ordre dans le chaos de la radiophonie. Quatre
ans plus tard, les Etats-Unis comptent 608 stations radiophoniques.
La croissance de la NBC et de CBS aidant, la radio privée élimine,
a toutes fins utiles, I'emprise de la presse écrite sur les dollars publi-
citaires. D’apres le recensement américain de 1930, 12 des 30 millions
de foyers possedent des postes récepteurs (Broadcasting Publications
1982, 1). La NBC et CBS ont tous deux des auditeurs aussi bien au
Canada qu’aux Etats-Unis (Rutherford 1978, 80).

La situation est semblable en Grande-Bretagne. En février 1922,
la Marconi Company of Great Britain se voit octroyer une licence lui
permettant de diffuser des émissions a partir d'un émetteur situé
a Writtle, prés de Chelmsford. Avant d’étre reconnue officiellement
par le gouvernement britannique, Marconi diffuse un certain nombre
d’émissions a titre expérimental. La méme année, une société privée,
la British Broadcasting Company, est fondée par six importants
fabricants de postes de radio. Le gouvernement lui concede une licence
le 1¢r novembre et elle entre en ondes peu apres (Briggs 1985, 363
et 364). La radiodiffusion demeure entre les mains du secteur privé
jusqu’au 1€ janvier 1927, date de la création par charte royale de la
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British Broadcasting Corporation (BBC). Cette société d’Etat aura
le monopole pour au moins dix ans. Le gouvernement britannique
exproprie le secteur privé et indemnise les propriétaires et les exploitants.
Au cours des trente années suivantes, la situation en Grande-Bretagne
ne s’apparente plus a celle des Etats-Unis. Le systéme britannique est
totalement nationalisé, et celui des Etats—Unis, exclusivement privé.
Le monopole de la BBC prend fin lorsqu’une licence est octroyée a la
télévision indépendante a I'automne 1955 (ibid., 385). Ces deux régimes
ont exercé une influence sur la situation de la radiodiffusion canadienne.

La programmation prend forme

Alors que les rédacteurs en chef de la presse écrite avaient pour seul role
de recueillir et de diffuser 'information, les directeurs de la program-
mation radiophonique des années 20 et du début des années 30 savent
que la radio doit en grande partie sa popularité croissante au succes
des émissions de variétés. Quoi qu’il en soit, ils sont toujours en quéte
d’idées nouvelles susceptibles d’attirer plus d’auditeurs. Ils décident
donc de faire I'essai, entre autres, d’émissions politiques.

L’exemple de la station de radio CJGC (devenue CFPL), située
a London (Ontario), est typique. Sa premiére émission d’information
politique consiste a diffuser les résultats des élections fédérales de 1925.
Profitant des ressources du siege social du London Free Press, la station
transmet au fur et a mesure les résultats des circonscriptions locales
en accordant une attention particuliere a celles détenues par des
ministres. A Montréal, la voix de La Presse, CKAC, diffuse également
les résultats des élections fédérales de 1925 aux Québécois a partir des
installations sur le terrain (Lavoie 1971, 19).

L’institutionnalisation de la radiodiffusion politique commence au
Canada en mai 1929, quand le réseau Canadian National Railway (CNR),
de Sir Henry Thornton, diffuse pour la premiére fois « The Nation’s
Business ». Cette série d’émissions devait présenter des déclarations
de ministres, suivies des répliques de I'opposition. Les conservateurs,
convaincus que cette série était congue pour favoriser le gouvernement
libéral, persuadent leur chef, R.B. Bennett, de retirer son accord.
Ce manque de coopération des conservateurs entraine ’annulation
de I'émission en décembre de la méme année (Kjosa et Paltiel 1970, 356;
Weir 1965, 32).

Malgré cet échec, les radiodiffuseurs canadiens ne se laissent pas
décourager. A Toronto, CKGW, station appartenant aux distilleries
Gooderham and Worts, retransmet 1’ouverture de la session parle-
mentaire en mars 1931. Cette station, qui devient plus tard le blason
de la Canadian Broadcasting Corporation / Société Radio-Canada
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(CBC / SRC) a Toronto, met sur pied un réseau composé de 27 stations
en utilisant les lignes télégraphiques du Canadien Pacifique. Affiliée
au réseau américain NBC, sa programmation est reprise par de
nombreuses stations américaines (Nolan 1989, 511).

Une série d’émissions lancées par les stations du CNR en janvier
1932 révele le potentiel de la radio dans la vie politique. Ce réseau a
engagé un journaliste d’Ottawa, Grattan O’Leary, pour une série
d’émissions de commentaires politiques de quinze minutes intitulée
« Canada Today ». Cette série devait discuter des problemes politiques
et financiers grandissants que causait la Grande Dépression. Or, O'Leary,
de concert avec Grant Dexter, correspondant parlementaire du Winnipeg
Free Press, aborde aussi les grandes questions internationales. Lors
d’une des émissions, O’Leary, de sa tribune électronique, demande
I’annulation des réparations et des dettes de guerre imposées a
I’Allemagne a la suite du Traité de Versailles. O'Leary est persuadé que
I'endettement de 1’ Allemagne et la montée du fascisme vont de pair. Les
milieux officiels américains s’indignent de cette proposition et font part
de leur mécontentement au premier ministre Bennett. Toutefois,
malgré les fortes pressions exercées sur eux, O’Leary et Dexter
continuent les émissions jusqu’a la fin du contrat (Weir 1965, 67 et 68).

Malgré les débats considérables qu’elles suscitent a la Chambre
des communes, ces premiéres émissions politiques canadiennes
échappent a toute réglementation jusqu’a I’adoption de la Loi canadienne
sur la radiodiffusion, 1936. Elles étaient considérées au méme titre que
toute autre émission commerciale diffusée par les stations canadiennes
(Canada, Comité 1966, 388 et 389).

Aux Etats-Unis, la radiodiffusion politique a déja un passé riche
en expériences lorsque le Congres adopte la Communications Act, en
1934. Apres la radiodiffusion des élections de 1919, captée par 400 000
postes (Mendelsohn et Crespi 1970, 256), le gouverneur de I'Etat
de New York, Al Smith, s’adresse directement aux électeurs de son
Etat quand l'opposition tente, en 1924, d’empécher I'application de
son programme législatif. Lors de sa campagne infructueuse a la
présidence en 1928, Al Smith mise beaucoup sur la radio. Les deux
grands partis américains consacrent cette année-la la somme sans
précédent de 10 millions de dollars a la publicité radiophonique.

Au départ, la radio américaine favorise un style plus journalistique
et éditorial en accordant une place importante aux commentaires et
aux discussions. Fréquemment, les commentateurs outrepassent leur
role et expriment leurs propres opinions, se taillant ainsi une répu-
tation et s’assurant un auditoire fidele (Peers 1969, 256). Souvent
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des commanditaires appuient ces commentaires, et des invités qui
partagent leurs opinions participent régulierement aux émissions (ibid.).

En 1932, les 85 stations de la chaine NBC et les 90 stations de la
chaine CBS ainsi qu'un grand nombre de stations indépendantes
assurent, en direct de Chicago, la retransmission des congres d’inves-
titure a la présidence des démocrates et des républicains (Broadcasting
Publications 1982, 1). Malgré la Grande Dépression, les deux partis
dépensent au total 5 millions de dollars en temps d’antenne pour la
campagne électorale (Clark 1962, 236).

Dans les démocraties occidentales, la presse écrite se rebiffe contre
la venue de la radiodiffusion politique. La Grande-Bretagne connait
la plus grande résistance. Le 15 novembre 1923, une semaine apres
la mise en service du premier émetteur de la BBC, sont diffusés les
résultats des élections nationales. Le conservateur Stanley Baldwin,
€élu premier ministre, a su tirer parti de la radio durant sa campagne
(Briggs 1985, 37). La BBC a retenu les services des agences de presse
britanniques pour compiler et transmettre les résultats. Sir William
Noble, un des membres du conseil d’administration, rédige une note
demandant que I'émission soit interrompue a une heure, afin que la
station ne révele pas les résultats définitifs avant leur parution
dans les journaux du matin. Il déclare : « Nous voulons agir de cette
fagon afin que les émissions radiophoniques encouragent le public
a acheter plus de journaux. » (Ibid.) En 1924, John Reith, directeur
général de la BBC, veut retransmettre les débats du Parlement, mais le
nouveau premier ministre Bonar Law s’y oppose, en qualifiant I'idée
« d’indésirable » (ibid., 67). Le rédacteur en chef du journal Popular
Witness ridiculise I'idée. Le rédacteur en chef d'un autre grand journal
accuse Reith « d’essayer de nous retirer le pain de la bouche » (ibid.).

Le recours a la radio par les chefs de partis prend de I'ampleur,
et la BBC leur offre du temps d’antenne gratuit. Cela engendre le
probléme du partage du temps d’antenne. Lors des élections générales
de 1924, les dirigeants des trois partis prennent la parole a la radio.
Si le choix du nombre des périodes allouées dépend de la BBC, leur
répartition est du ressort des trois partis eux-mémes. Cependant,
ils n’arrivent pas a s’entendre et la BBC doit se charger du partage.
Ces émissions consacrent le principe suivant lequel le gouvernement
et 'opposition devraient avoir environ le méme temps d’antenne avant
la dissolution, tous les partis étant ensuite traités sur un pied d’égalité
pendant la campagne.

Les gouvernements subséquents imposent régulierement des
restrictions a la radiodiffusion politique. Lors de la nationalisation
de la radiodiffusion en 1927, la BBC se voit interdire le droit de
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formuler et de diffuser ses propres opinions ainsi que de diffuser
des commentaires sur toute question pouvant préter a controverse. Le
ministre responsable refuse a la BBC, durant les années 20, le droit de
diffuser des discours non partisans prononcés par des ministres, des
débats et méme le discours du budget (Briggs 1985, 67 et 68). Comme
nous le verrons, la CBC / SRC a aussi pour politique, a cette époque,
d’éviter I'expression d’opinions.

En 1929, 1a BBC obtient le droit de traiter de sujets controversés,
quoiqu’on lui demande d’étre impartiale en « octroyant son temps
d’antenne » (Peers 1969, 255). A l'origine, sa prudence lui vaut des
accusations de timidité excessive, notamment en ce qui concerne
les émissions partisanes. Ses reportages non partisans ont plus de
succes, notamment les débats auxquels participent des orateurs célebres
comme Bertrand Russell et les émissions portant sur des questions
controversées, incluant celles aux implications internationales. A la
suite de plaintes formulées par le ministere des Affaires étrangeres
en 1936, la BBC affiche plus de réserve dans le traitement des questions
politiques lors d’émissions non partisanes (ibid., 256).

L’ingérence politique dans les affaires internes de la BBC et
I'opposition incessante aux tentatives de John Reith de réaliser
des émissions politiques ont sérieusement handicapé la couverture
médiatique dans ce domaine jusqu’au milieu des années 50 (Tunstall
1984, 9). Les refus qu'il essuie ne semblent répondre a aucune logique.
Les restrictions imposées aux reportages politiques sont arbitraires
et semblent refléter 1'opinion de celui qui détient le poste de ministre
responsable de la radio. Méme si la BBC diffuse le dépouillement du
scrutin pendant de nombreuses années, les nouvelles de la campagne
électorale ne sont pas présentées au bulletin d’informations quotidien.

Les bulletins de nouvelles et les émissions d’information

Dans les premiers temps de la radio, la prédominance des émissions
de divertissement se traduit par la quasi-inexistence d’émissions
d’information. Par exemple, la CBC / SRC n’aura son propre service
de reportage et d’information qu’en 1941. L’attitude concurrentielle
des journaux, qui limitent 'acces de la radio a leur service de presse,
constitue I'un des obstacles qui empéchent les radiodiffuseurs de
développer leur programmation. Par exemple, lors de la fondation, en
1932, de la Commission de la radiodiffusion canadienne (CRC), la
Presse canadienne accepte de lui fournir ses services, mais elle refuse
d’en faire autant pour les diffuseurs privés. Les journaux, qui gerent la
Presse canadienne comme une coopérative, sont résolus a empécher
la radio privée d’empiéter sur leur source de revenus. Pour avoir acces
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aux services de 1’agence, la CRC et son successeur, la CBC / SRC,
doivent s’engager a ne pas vendre leurs bulletins de nouvelles a des
commanditaires commerciaux. La méme année, la Presse canadienne
fonde un service destiné exclusivement a la radiodiffusion, Press News
Limited (qui deviendra Broadcast News), qu’elle offre aussi bien
ala CBC / SRC qu’aux diffuseurs privés (Nolan 1989, 506). Jusqu'a la
guerre, les quelques nouvelles politiques présentées en ondes aux
Canadiens émanent des salles de rédaction des journaux canadiens.
En conséquence, de nombreuses stations s’abonnent aux services des
réseaux américains pour les informations internationales. Deés 1936,
par exemple, la station francophone CKAC se joint au réseau de CBS
(Lavoie 1971, 36).

Le bulletin de nouvelles connait également une évolution lente
et prudente en Grande-Bretagne. Ce n’est qu’en 1930 que la BBC se
dote d’un service de nouvelles. Sous la direction de Charles Siepmann,
l'actualité parlementaire fait 1'objet de reportages prudents préparés
en collaboration avec I'agence de presse Reuters. Comme la CBC / SRC,
la BBC s’en remet aux agences de presse. Une étude sur la presse
britannique rédigée en 1938 décrit les bulletins de nouvelles de la
BBC ainsi :

Des nouvelles austeres [...] qui, selon le rédacteur en chef, répondent
a cet idéal honorable, mais néanmoins limité, qui consiste a offrir au
public un résumé sobre et précis des nouvelles qui lui parviennent
des quatre agences dont le nom est mentionné au moins une fois par
semaine par le présentateur. (Political and Economic Planning 1938,
155.)

Les premiéres émissions politiques

Entre sa création et I'introduction des premiéres mesures législatives
au Canada, aux Etats-Unis et en Grande- -Bretagne, la radio vit une
période de maturation en tant que média politique. La plupart des
émissions politiques sont considérées comme une des multiples
composantes d’'un média en pleine expansion et de plus en plus
complexe. En plus de la retransmission officielle de discours politiques
et de résultats électoraux, plusieurs personnalités politiques de
premier plan, ayant réalisé le potentiel de ce nouveau média, savent
I"utiliser a leur profit.

William Aberhart, surnommé « Bible Bill », édifie le puissant
mouvement du Crédit social grace aux émissions hebdomadaires
diffusées du Calgary Prophetic Bible Institute, ce qui lui permet de se
soustraire & une presse hostile. Lorsqu’il est élu en 1935, le
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Crédit social a des représentants dans tous les coins de la province,
méme si William Aberhart lui-méme ne s’est rendu que dans quelques
localités. On peut attribuer sa réussite a sa prestance radiophonique :

Sa voix sonore surgissait de la radio chaque dimanche et présentait
un message d’espoir et, chose importante, quelques notions écono-
miques faciles a comprendre. Les agriculteurs qui possédaient un
petit poste de radio invitaient leurs voisins et amis le dimanche
apreés-midi et tous se réunissaient et buvaient ses paroles comme des
ames assoiffées. (Irving 1972, 643.)

En 1935, R.B. Bennett devint un adepte de la radio, lui qui avait
condamné les premieéres expériences de radiodiffusion politique
tentées par le Canadian National Railway. Bennett, souvent soupgonné
d’étre ultraconservateur sur le plan économique, annonce sa conversion
au « New Deal » sur les ondes de la radio nationale en janvier 1935
(Wilbur 1972, 586).

Durant la décennie qui suit, les hommes politiques s’empressent
de profiter du pouvoir de la radio. William Lyon Mackenzie King
succede a Bennett non seulement au poste de premier ministre, mais
également a son microphone de la chaine nationale. Le talent et la
maitrise dont Franklin Delano Roosevelt fait preuve au cours de ses 84
« conversations au coin du feu », diffusées entre mars 1933 et janvier
1934, constituent un événement marquant de I'histoire de la radio-
diffusion (Mendelsohn et Crespi 1970, 259 et 260). Un peu plus tard,
Sir Winston Churchill en fera de méme a la BBC durant les heures
sombres de la Bataille d’Angleterre. De fagon plus sournoise, la radio
contribue a cimenter deux brutales dictatures en Allemagne et en
Italie, ce qui amene Churchill a déclarer que Hitler et Mussolini sont des
spécialistes « du meurtre et du microphone » (Robbins 1971, 126).

La nature fortement partisane de la presse écrite vient entacher
I'image de la radio dans ses premiéres années. Les élections de 1936
au Québec en sont un bon exemple. Ces élections voient s’affronter
le Parti libéral du Québec, au pouvoir depuis longtemps, et I'alliance
conservatrice-réformiste-libérale (Parti conservateur et Action libérale
nationale), qui devient I'Union nationale (UN). Celle-ci, sous la
direction de Maurice Duplessis, avait déja utilisé la radio a titre
expérimental, mais elle se heurte a un cartel de journaux et de stations
de radio solidement établi et fidele au Parti libéral. En effet, la
quasi-totalité des stations privées appartient a des entreprises (comme
le CNR) ou a des journaux (comme Le Soleil) qui sont étroitement
liés au Parti libéral. En dépit de ces obstacles, Duplessis, grand maitre
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de la radio, s’assure suffisamment de temps d’antenne, notamment
grace a Radio-Canada, pour remporter la victoire. La radio s’était
montrée plus ouverte que la presse partisane :

[...]1a victoire de I'Union nationale sur le Parti libéral devait
beaucoup a la propagande des ondes radiophoniques qui avaient
percé le mur de silence érigé par une presse stipendiée, attribuant
a la création de Radio-Canada et a I’existence des postes privés
I'« échec a la propagande de la presse ». (Lavoie 1971, 42.)

L’élection avait été une lutte sans regles et sans merci. Attaques et
contre-attaques s’étaient succédé sans relache sur les ondes, poussant
le libéral Louis-Alexandre Taschereau a proposer une stricte réglemen-
tation des émissions politiques. Il accuse 'UN de mener « une guérilla
radiophonique » (Lavoie 1971, 43).

La publicité partisane devient une source de controverses durant
les élections fédérales de 1935. Le Parti conservateur du Canada pousse
cette question au premier plan lorsqu’il parraine des feuilletons
habilement réalisés. Parmi ces derniers, c’est « Mr. Sage » qui souléve
le plus de réactions négatives. En tout, six épisodes de « Mr. Sage »
sont diffusés entre le 7 septembre et le 11 octobre 1935. Le personnage
de Mr. Sage est censé étre un résident d’age mir d’une petite ville
d’Ontario. Il incarne la sagesse politique. Conservateur depuis toujours,
il invite ses amis, dont beaucoup de sympathisants libéraux, a venir
parler de politique sur son perron. Son épouse, toute prévenante,
appuie docilement chacune de ses paroles, surtout lorsqu’il fait des
commentaires pleins de sous-entendus sur le comportement personnel
et la moralité de Mackenzie King. Indigné, celui-ci se plaint aupres
du président de la CRC d’étre ainsi ridiculisé. Le président s’adresse a
son tour a I'agence de publicité des conservateurs, la Gibbons Agency
de Toronto, a laquelle il ordonne de faire savoir aux auditeurs
que I'émission est commanditée par le Parti conservateur du Canada
et de cesser de commenter la personnalité et la moralité des politiciens
libéraux. L’agence ne tient pas compte de ces directives dans sa
deuxieme émission, mais les épisodes suivants comportent une mise en
garde annoncant qu'ils sont commandités par un certain R.L. Wright
et un « groupe » de conservateurs. L’existence de liens directs avec le
Parti conservateur du Canada ne sera toutefois jamais révélée (Weir
1965, 202). La campagne québécoise de 1936 et la campagne albertaine
de 1935 s’ajoutent a I’expérience de 1’élection fédérale de 1935 et
illustrent davantage la nécessité d’assujettir la radiodiffusion politique
a un cadre bien défini de régles et de principes.
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On retrouve des éléments communs aux trois pays dont I'histoire
de la radiodiffusion politique est étudiée ici. Dans chacun d’eux,
la radio fait face & une profonde hostilité de la part des propriétaires
de journaux et, a I’exception des Etats-Unis, elle doit accepter de
laisser a la presse écrite le soin de présenter les nouvelles quotidiennes.
La couverture des événements politiques lui est donc difficile et les
sujets manquent souvent de cohérence et de clarté. L’image que
les auditeurs peuvent se faire des dirigeants politiques est de toute
facon conditionnée par les rédacteurs en chef et les journalistes de la
presse écrite. Les diffuseurs se trouvent tous face a des politiciens
et a des fonctionnaires méfiants qui veulent soit empécher la radio
de prendre part a des activités controversées, soit la soumettre, dans
une certaine mesure, a leur contréle. On ne reconnait pas a la radio
le role de « gendarme » qu’assumaient souvent les quotidiens. Ce n’est
finalement que lorsque chacun des gouvernements décide d’adopter des
mesures législatives permettant de controler la croissance et I'influence
de la radio que les émissions politiques deviennent 1égitimes.

LE DEBUT DE LA REGLEMENTATION

En légiférant sur la radiodiffusion, les politiciens et politiciennes du
Canada, des Etats-Unis et de la Grande-Bretagne établissent les limites
de leur tolérance face a la radio dans le domaine politique. Malgré des
expériences communes, plus souvent qu’autrement chacun de ces pays
connait un cheminement qui lui est propre. Le Canada, quoique le der-
nier a se doter de lois de ce genre, établit le plus clairement les limites
de la radiodiffusion politique. Pour leur part, les Américains voient,
dans la radio, un prolongement de la libre entreprise. La Grande-
Bretagne, de son coté, considére le réseau public de radiodiffusion
comme un prolongement de la structure de I'Etat. Le Canada choisit
un systéme mixte. Ainsi, chaque pays arrive a combler a sa maniére la
bréche qui sépare les intéréts publics des intéréts privés.

La législation canadienne

Dans les premiéres années de la radio, les émissions américaines
dominaient les ondes des stations canadiennes. Avec la diffusion
de spectacles et une programmation légere, qui attiraient un auditoire
de masse, les annonceurs y trouvaient leur profit et les diffuseurs
rentabilisaient leur investissement. Le fait que la radio canadienne
soit « inondée d’émissions qui expriment I’expérience américaine,
la perception que les Américains ont d’eux-mémes et du monde, et
présentent la culture populaire et le divertissement léger typiquement
américain en préoccupent plusieurs » (Peers 1969, 254). Par la méme
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occasion, la radio privée inquiéte. On craint qu’elle ne laisse que
peu de place a la libre expression et limite les débats qui présentent
peu d’attrait pour le public (ibid.). Ainsi s’"amorce au Canada la
longue polémique mettant en opposition les usages privé et public
de la radio, notamment dans le cas de la radiodiffusion politique.

La Commission royale sur la radiodiffusion est mise sur pied en
1928 et est chargée d’étudier le phénomene de la radio et de formuler
des recommandations quant a I’administration, a la gestion, au
controle et au financement de la radiodiffusion au Canada. Présidée
par Sir John Aird, la commission dépose son rapport en 1929 :

Bien que nous soyons d’avis qu’il ne faille pas proscrire intégralement
la radiodiffusion a caractére politique, nous estimons néanmoins qu'il
faille la soumettre a des restrictions rigoureuses sur lesquelles doivent
s’entendre tous les partis politiques intéressés. (Canada, Commission
royale 1929, 11.)

La commission s’oppose formellement a I'utilisation a des fins privées
de ce qu’elle considére comme un domaine public. Elle propose
l'instauration d’un systéme radiophonique national appartenant a
I'Etat et géré par lui (Canada, Comité 1966, 386).

A la suite des recommandations formulées par le Comité
parlementaire sur la radiodiffusion, en 1932, la Commission de la
radiodiffusion canadienne (CRC) est créée par ’adoption de la Loi
canadienne de la radiodiffusion. Cette commission a pour mandat
d’instaurer un service national de radiodiffusion au Canada et d’exercer
un contrdle sur la radio dans son ensemble, tout en laissant une place
importante a l’activité commerciale (Peers 1969, 362). Au début, on
n’a pas jugé nécessaire de réglementer les émissions politiques
a proprement parler. Plus tard, la question du « libre accés aux ondes
publiques » (ibid.) suscite d’importants débats, par suite de 1'affaire
« Mr. Sage », survenue pendant les élections fédérales de 1935.

Des le lendemain des élections du 18 mars 1936, le Comité de la
Chambre des communes sur la radiodiffusion est mis sur pied et est
chargé de faire enquéte sur la CRC et la fagon dont elle administre
la Loi canadienne de la radiodiffusion de 1932, d’examiner I’abus des
droits de radiodiffusion dans un but politique et de recommander
des changements au régime (Peers 1969, 175). On estime que les
reglements de la CRC régissant les émissions politiques, modifiés au
cours de la campagne électorale de 1935, sont trop souples :
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Nulle station de radiodiffusion ne peut diffuser aucun discours,
aucun imprimé ni aucun programme contenant des déclarations
diffamatoires, libelleuses ou obscénes concernant des personnes ou
institutions, ou des déclarations perfides ou tendant a susciter des
changements par des moyens illégaux et qui pourraient amener une
violation de la paix, ou aucune publication contenant des déclarations
fausses ou trompeuses. (Canaida, Comité 1966, 389.)

Tout parti politique acceptant ce réglement est autorisé a utiliser
les stations de la CRC, pourvu qu’il dispose des fonds nécessaires
au paiement du temps d’antenne (Foster 1982, 59). Dans son rapport
déposé en 1936, le Comité sur la radiodiffusion déclare avoir trouvé
de graves abus de la radio a des fins politiques et conclut que la CRC
n’exercait pas un contréle approprié sur I’administration de ses
affaires. Le comité recommande, entre autres, I’instauration d’une
société publique plus autonome et habilitée a exercer un contrdle
plus étendu sur les radiodiffuseurs privés et le contenu de la publicité
(Canada, Comité 1966, 389).

Ainsi la Canadian Broadcasting Corporation / Société Radio-Canada
(CBC / SRC), une société d’Etat indépendante, impartiale et insensible
a la controverse, créée par I’adoption de la Loi canadienne sur la radio-
diffusion de 1936, voit le jour. (La CBC / SRC conservera son autonomie
financiére jusqu’en 1952.) Les dispositions relatives aux émissions
politiques, qui forment la base de la législation actuelle concernant les
émissions politiques, figurent a l'article 22.

(1) La Société peut édicter des reglements :

%1

e) pour prescrire la proportion du temps qui peut étre
consacrée aux irradiations politiques par les stations de la
Société et par les stations privées, et pour répartir ce temps
entre tous les partis et candidats rivaux d’apres une base
équitable.

e

(3) Les irradiations politiques dramatisées sont interdites.

(4) Lesnoms du parrain ou des parrains et du parti politique, le cas
échéant, au nom duquel un discours ou une causerie politique
est irradié doivent étre annoncés immédiatement avant et
immeédiatement apres cette irradiation.

(5) Sont interdites les irradiations politiques le jour méme d'une
élection fédérale, provinciale ou municipale et les deux jours
qui précedent immédiatement cette élection.
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Malgré I’entrée en vigueur de cette loi, les détails particuliers
de la radiodiffusion politique restent a définir. Outre la question de la
répartition du temps d’antenne gratuit et payant entre les partis,
on devait aussi décider comment seraient organisées les émissions
politiques. La question de la répartition équitable du temps d’antenne
est délicate, la CBC / SRC étant vulnérable aux critiques des partis
(Canada, Comité 1966, 392). La CBC / SRC et les partis politiques ont
mis sur pied un comité mixte pour étudier ce probléeme et, en 1939, le
comité consacre le principe de 'accés gratuit aux ondes accordé aux
partis politiques pendant une élection générale :

les émissions de partis politiques doivent étre offertes sans comman-
ditaire ou gratuitement [...] les stations privées affiliées au réseau sont
tenues de relayer ces émissions, et les autres stations privées sont
invitées a le faire (Canada, Comité 1966, 392).

Lors des élections fédérales de 1940, la CBC / SRC accorde pour la
premieére fois du temps d’antenne gratuit aux principaux partis
politiques (Nolan 1986, 170). Toutefois, apres les élections, I’opposition
se plaint que les ministres continuent a pouvoir diffuser des discours
prétendument « non politiques ». Pour éviter des accusations de favo-
ritisme, la CBC / SRC accorde, en 1943, deux heures de temps gratuit
chaque mois a tous les partis représentés a la Chambre des communes
(Canada, Comité 1966, 392; Kjosa et Paltiel 1970, 357).

La question du partage du temps demeure irrésolue. Le réglement
révisé le 21 février 1944 stipule que, si deux partis seulement ont droit
a du temps d’antenne gratuit, celui-ci doit étre divisé en parts égales.
S'ils sont plus de deux, le parti au pouvoir regoit les deux cinquiémes
du temps disponible, les trois cinquidmes restants étant répartis entre
les autres. La CBC / SRC accorde également, pour la premiére fois, du
temps d’antenne gratuit lors d"une campagne électorale provinciale,
le 8 février 1943 (Canada, Comité 1966; Bird 1988). On possede donc
une structure régissant les émissions des partis durant les périodes
électorales et entre celles-ci.

Le partage du temps d’antenne gratuit suscite une controverse
qui se poursuit jusqu’a l'introduction d’une mesure législative en 1974.
La CBC / SRC a mainmise sur la radiodiffusion électorale, incluant
la négociation de la répartition du temps avec les partis, jusqu’a ce
que le nouveau Bureau des gouverneurs de la radiodiffusion, institué
par la Loi sur la radiodiffusion de 1958, soit investi du pouvoir de
réglementation a cet égard. (En 1968, le Conseil de la radiodiffusion et
des télécommunications canadiennes, le CRTC, remplaca le Bureau
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des gouverneurs de la radiodiffusion.) Aux termes des modifications
apportées, en 1944, a la Loi canadienne sur la radiodiffusion de 1936,
la CBC / SRC doit continuer d’offrir du temps d’antenne gratuit
aux partis politiques, comme elle le faisait déja sur ses deux réseaux
nationaux, suivant les principes adoptés au début de cette pratique.
Les stations privées associées au réseau d’Etat sont tenues de retrans-
mettre les émissions en vertu de leurs contrats d’affiliation. Aussi,
la CBC / SRC offre ces émissions aux stations privées indépendantes,
a la condition qu’elles soient transmises sans commanditaire et que
toutes les émissions de la série soient diffusées. La CBC / SRC consent
a payer les cofits de raccordement et de transmission (Bird 1988, 188).

Les stations privées sont autorisées a vendre de la publicité électorale -
aux partis et aux candidats. Toutefois, toutes les stations du réseau
d’Etat refusent désormais d’accepter la publicité politique payante,
sauf g'il s’agit de la seule station d’une ville donnée (Bird 1988, 189).
Jusqu’au dépét, en 1957, du rapport de la Commission royale sur
la radiodiffusion, les modifications apportées en 1944 aux régles de la
répartition du temps d’antenne gratuit n’ont, a toutes fins utiles,
pas changé (Canada, Comité 1966, 392). A ce moment, le Bureau des
gouverneurs de la radiodiffusion, nouvellement fondé, assume la
responsabilité des émissions politiques tant gratuites que payantes.
Le Bureau est habilité a adopter tout reglement qu’il juge nécessaire.
Néanmoins, cet organisme encourage les partis et les candidats
a s’entendre avec les stations locales et les réseaux, et n’intervient que
si aucun accord n’est conclu (ibid., 396).

La réglementation régissant le temps d’antenne gratuit pour
les émissions politiques établissait une distinction entre la presse
électronique et la presse écrite. A la fin de ’hiver 1982, Glen Bannerman,
président de 1’ Association canadienne des radiodiffuseurs (ACR)
représentant le secteur privé, exprime son profond ressentiment a
l'égard des exigences imposées a I'industrie. D’apres lui, les 62 stations
membres avaient mis gratuitement au service de la radiodiffusion
politique un temps d’antenne d’une valeur totale de 760 291,43 $
en 1941. Les stations affiliées a la CBC / SRC sont mécontentes de
devoir offrir du temps d’antenne gratuit, tandis qu’aucune exigence
semblable n’est imposée a la presse écrite.

Outre la question du temps d’antenne gratuit, la radio subit
des pressions considérables de la part des groupes d’intérét. Soucieuse
de son engagement en tant que radiodiffuseur public, la CBC / SRC
s’oppose a la vente de temps d’antenne pour des émissions politiques
en soutenant que les intéréts commerciaux constituent une menace a la
liberté d’expression.
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Nous croyons qu'il faut garantir le droit aux discours radiophoniques
francs, stimulants et qui donnent a penser [...] nous croyons qu’aucune
restriction ni aucune crainte ne doivent limiter le droit des Canadiens
de discuter des problemes nationaux et internationaux [...] le libre
échange des opinions est I'un des piliers de notre démocratie, et nous
manquerions a nos devoirs en tant que gardiens, d’une part du
domaine public si nous ne nous opposions pas au controle externe et
a toute tentative d’asservir les ondes publiques au pouvoir de
I'argent. (Peers 1969, 261 et 262.)

Pendant que la CBC / SRC élabore sa prudente politique de
neutralité étudiée, certains radiodiffuseurs privés font I’expérience
de nouvelles formes d’émissions politiques. Par exemple, en 1942,
Ken Soble, propriétaire de la station de radio CHML de Hamilton,
lance une émission intitulée « Inside Ottawa », a laquelle participe
fréquemment un député libéral local, Colin Gibson, ministre du Revenu
national. En décembre 1943, I’émission est rebaptisée « Report From
Parliament Hill », et le succes qu’elle remporte localement convainc
Soble que les émissions politiques peuvent étre avantageuses pour la
radio privée (Canadian Broadcaster, avril 1944).

Soble présente son idée a Québec lors du congres annuel de ' ACR,
qui 'approuve et demande a son comité des relations publiques
de rencontrer des représentants des trois grands partis a Ottawa.
Les partis déclarent a I'unanimité que la radio privée devrait se
voir reconnaitre un role égal a celui de la presse quotidienne dans la
diffusion des informations politiques. Le rédacteur en chef du
Canadian Broadcaster, Richard Lewis, appuie cette idée et demande
a toutes les stations membres de I’ ACR de retransmettre ces émissions
(Canadian Broadcaster, avril 1944).

La participation de la radio privée aux émissions politiques
s’élargit encore lorsque la station CFRA d’Ottawa lance son émission
quotidienne intitulée « Today In Parliament ». I s’agit d'un compte
rendu des événements de la journée a la Chambre des communes,
préparé et présenté par Art McKenna, membre de la tribune de la
presse et correspondant du Canadian Dow Jones et du Wall Street Journal.
On s’intéresse de plus en plus aux émissions électorales, mais les
radiodiffuseurs privés continuent a accorder plus d’importance
a 'aspect dramatique du soir des élections qu’a la formation de
I’électorat au cours de la campagne. A la fin de la décennie, les
radiodiffuseurs s’abonnent a des agences de presse, ce qui leur
permet des comptes rendus « en direct ». Un des services affirme
leur avoir fourni en direct de la documentation électorale : liste
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complete des candidats, biographies des députés et des « challengers »
vedettes, reportages sur les tétes d’affiche des partis, analyses
régionales et nationales de l’actualité politique, historique de chaque
circonscription et indications de premiere main sur les circonscriptions
clés (Canadian Broadcaster and Telescreen, 22 juin 1949).

Lorsque des politiciens se trouvent brimés par les reglements de
la CBC / SRC, ils se tournent fréquemment vers le secteur privé.
En janvier 1945, le premier ministre de I'Ontario, George Drew, prononce
un discours sur les ondes de la station torontoise CFRB, dans lequel
il s’en prend a 'attitude de la société d’Etat vis-a-vis des émissions
politiques. George Drew et le Parti progressiste-conservateur de
I’Ontario considerent que la société a censuré une série d’émissions
traitant de « questions d’intérét public ». La CBC / SRC a jugé que
les propos tenus par Drew sont partisans et doivent étre traités en
conséquence. Drew, qui voulait profiter de I'occasion pour vanter les
hauts faits du personnel médical canadien qui a soigné les blessés
de guerre en France et en Grande-Bretagne, n’est pas d’accord :

La liberté de parole ne peut étre a moitié libre et a moitié muselée.
Nous avons la liberté de parole ou nous ne I’avons pas. C’est
quelque chose qui concerne tous les journaux et toutes les entreprises
publicitaires de notre pays. Cela concerne chaque personne qui a le
droit d’exprimer ses opinions et devrait pouvoir le faire chaque
fois que cela est possible en ce qui a trait a nos affaires publiques.
(Canadian Broadcaster, 20 janvier 1945.)

La législation américaine

L’évolution de la radiodiffusion politique aux Etats-Unis est marquée
par une tres forte protection judiciaire de la liberté de presse, en
vertu du Premier amendement de la Constitution américaine. Celle-ci
procure aux mass media une base juridique solide pour s’opposer
au contrdle gouvernemental. La thése appuyant la réglementation
soutient que les licences de radiodiffusion permettent d’utiliser
a des fins privées une ressource limitée — les ondes publiques. Par
conséquent, l'intérét public est en jeu (Graber 1991; Lichtenberg 1990).
La Communications Act de 1934 institue le cadre législatif de la radio-
diffusion politique et électorale américaine selon les principes énoncés
a larticle 315 : la régle de I'égalité du temps d’antenne, la doctrine
de I'équité et le droit de réponse. Ainsi, un diffuseur qui permet a un
candidat de faire campagne sur ses ondes doit fournir la méme
occasion a tous les autres candidats. Aux termes de la doctrine
de I’équité, un diffuseur qui traite de questions litigieuses sur les
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ondes doit aussi permettre 1'expression des différents points de vue.
Le droit de réponse garantit un droit de réplique lorsque la personnalité,
’honnéteté ou l'intégrité d'une personne ou d'un groupe est attaquée.

Vu la confusion et les nombreuses polémiques provoquées par
ces dispositions au cours des années 40 et 50, le Congres modifia la
Communications Act en septembre 1959 et enchassa deux principes
dans la législation américaine sur la radiodiffusion politique. La
modification supprime d’abord la régle d’égalité du temps d’antenne
dans les bulletins de nouvelles et les émissions d’affaires publiques.
Deuxiémement, elle integre a la loi la doctrine de I’équité tout en
stipulant que cette modification ne doit pas étre interprétée comme
dégageant les diffuseurs de leur responsabilité de prendre des mesures
raisonnables permettant la discussion de points de vue divergents
d’intérét public. (Broadcasting Publications 1982, 147 et 148). On
craignait que cette doctrine de I'équité limite la mise en ondes de
thémes controversés parce que certains groupes auraient pu affirmer
que leur point de vue n’avait pas été présenté.

La modification a eu des répercussions immédiates sur la
radiodiffusion politique. Un an apres la suppression de I'exigence
d’égalité du temps d’antenne pour les bulletins de nouvelles et les
émissions d’affaires publiques, ce nouveau principe est appliqué
aux quatre débats Kennedy-Nixon en 1960, et il englobe également
la course a la vice-présidence, excluant ainsi les neuf autres candidats
a la présidence cette année-la (Broadcasting Publications 1982). Dans
une étude datant de 1968, Guback affirme que les dispositions sur
I'égalité du temps d’antenne ne s’appliquent qu’aux deux principaux
adversaires, les partis démocrate et républicain. Les partis secondaires
sont dong, a toutes fins utiles, éliminés des ondes. De plus, lorsqu’ils
s’adressent a des stations pour acheter du temps d’antenne, on
leur refuse ou on leur propose des tarifs plus élevés que ceux dont
bénéficient les deux principaux partis (Guback 1968).

A travers ces remises en question de I'article 315, la Federal
Communication Commission (FCC) a toujours affirmé qu’elle tenait
a préserver la doctrine de I'équité. Au cours des années 60 et 70, grace
a une série de modifications, les diffuseurs doivent accorder un temps
égal aux personnes attaquées dans leurs éditoriaux. Qui plus est, une
station de radio qui vend une certaine période de temps aux partisans
d"un candidat doit mettre un temps égal a la disposition des partisans
de son adversaire (Toohey 1974, 68).

Au fil des ans, certains ont reproché a la doctrine de I'équité et
du droit de réponse d’appauvrir le débat politique en supprimant les
sujets litigieux et ont attaqué les exigences d’égalité du temps d’antenne,
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vues comme une entrave a la couverture efficace des élections (Graber
1991; Petrick 1976, 73-83). On prétend, par exemple, que les décisions
rendues par la FCC, concernant 1'égalité du temps d’antenne, ont eu
pour seul effet de semer la confusion aussi bien chez les candidats que
chez les diffuseurs et ont empéché, de ce fait, la création et la mise en
ondes d’émissions politiques controversées. Les diffuseurs donnent
I'impression qu'’ils refusent d’accorder du temps d’antenne a certains
groupes et ignorent les questions sujettes a controverse pour éviter
d’avoir a honorer le droit de réponse.

On fit des pressions sur la FCC pour qu’elle abroge I'article 315,
notamment les dispositions ayant trait a I'équité. La FCC renonga a la
doctrine de I'équité sous le gouvernement Reagan. En 1987, le Congres
a tenté, sans succes, de faire adopter les dispositions de 1'équité sous
forme de loi, tandis que la FCC affirmait que la régle était inconstitu-
tionnelle. A 'heure actuelle, le probleme de 1'équité demeure irrésolu
(Graber 1991). Toutefois, du point de vue historique, ce principe
demeure important, ayant fagonné la radiodiffusion politique aux
Etats-Unis et ayant offert un exemple de régles régissant l'acces aux
ondes, dont pouvait s'inspirer la radiodiffusion naissante au Canada.

La législation britannique

L’évolution de la législation en Grande-Bretagne révele la volonté
soutenue de ses politiciens de réglementer la radiodiffusion. Tout
comme au Canada et aux Etats-Unis, les lois proposées en Grande-
Bretagne furent sources de controverses et de débats. Le 10 février 1944,
le gouvernement britannique invoque la « régle des quatorze jours »,
qui interdit toute diffusion d’un reportage sur des questions devant
étre débattues au Parlement au cours des deux semaines suivantes
(Briggs 1985, 292). La régle interdit également de commenter toute loi
existante ou toute question pouvant préter a controverse (Tunstall 1984,
9). La promulgation de cette régle eut lieu pour satisfaire les députés
conservateurs qui estimaient que certaines émissions de la British
Broadcasting Corporation (BBC) accordaient un temps d’antenne
quelque peu généreux aux critiques de gauche du gouvernement. Les
représentants travaillistes étaient tout aussi mécontents, jugeant ces
émissions par trop favorables aux points de vue du gouvernement
(Briggs 1985, 216). En 1947, la BBC publie un document intitulé
« Aide-Mémoire », qui régit les obligations de la société d’Etat envers
les partis politiques établis concernant les émissions politiques.
(La regle des quatorze jours est ajoutée au document en 1948.) Aux
termes de ce document, on entend par émissions politiques la
diffusion de déclarations ministérielles sur lesquelles 'opposition
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aura droit de réponse, moyennant I'’approbation de la BBC; les émissions
politiques publiques (Political Public Broadcasts ou PPB) entre les
campagnes é€lectorales; et les émissions d’information politique
(Political Education Broadcasts ou PEB) en période électorale. Le temps
d’antenne accordé aux PEB et aux PPB fut d’abord déterminé suivant
le nombre des voix obtenues lors des derniéres élections générales. Les
regles présidant aux PPB furent changées en 1974 de facon a donner
dix minutes de temps d’antenne pour chaque tranche de 2 millions de
voix obtenues par un parti lors des derniéres élections générales,
le gouvernement et 'opposition ayant droit au méme nombre
d’émissions. (Les partis n’ayant aucun siége au Parlement recoivent
cinq minutes de temps d’antenne au titre des PEB s'ils briguent au
moins 50 sieges (Semetko 1991).) Les dispositions de I'« Aide-Mémoire »
sont assouplies quelque peu en 1969, alors qu’on accorde un droit de
réponse a I'opposition et aux autres partis lorsqu’un discours ministériel
porte sur une question controversée, sans qu'’il soit nécessaire d’obtenir
’assentiment de la BBC. Le recours continuel au droit de réponse
a entrainé un grand nombre de tables rondes auxquelles ont participé
les conservateurs et les travaillistes et a élargi I'éventail des questions
débattues grace a la présence des libéraux (ibid.).

La regle des quatorze jours fut contestée en 1955, quand I'animateur
de I'émission de la BBC intitulée « In the News » sest plaint de ne pas
pouvoir diffuser de commentaires sur la bombe a hydrogene puisqu’un
débat a ce sujet était prévu au Parlement dans la quinzaine suivante.
Forte d’un appui populaire considérable, la BBC annonga qu’elle ne
se plierait plus a cette restriction. Presque deux ans s’écoulérent avant
que le premier ministre Harold Macmillan ne suspende la regle
indéfiniment (Briggs 1985, 389). La régle des quatorze jours aura été
I'obstacle le plus important au développement et a 'acceptation de la
radiodiffusion politique en Grande-Bretagne.

La Grande-Bretagne décourageait toute discussion politique
sur les ondes, surtout si I'on pouvait y deviner le moindre parti pris,
alors que beaucoup d’autres démocraties industrialisées, comme le
Canada et les Etats-Unis, en encourageaient le développement. En regle
générale, la BBC optait pour la prudence et le conservatisme (Boyle
1986), a une exception pres : les discours des ministres, entrepris
pendant la guerre et entendus jusqu’a l'arrivée de la télévision au
début des années 50 (Tunstall 1984, 11).

Méme si la croissance de la radiodiffusion politique se trouve
freinée en Grande-Bretagne par des questions telles que la regle
des quatorze jours et le conservatisme fondamental de la BBC, on y
encourage néanmoins le compte rendu des manifestations politiques
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dans le cadre des bulletins d’informations réguliers, d’abord a la radio,
puis a la télévision. Avec le temps, la plupart des Britanniques en vien-
nent & croire que les bulletins de nouvelles de la BBC et les sommaires
parlementaires réalisés par celle-ci offrent des informations politiques
beaucoup plus crédibles que la partisanerie des PPB.

Tant la BBC que I'Independent Television Authority (ITA) se sont
vu confier la responsabilité de veiller dans leur propre organisme au
respect des regles régissant les émissions politiques. Bien qu’aucune
des deux ne retransmette les PPB, elles admettent que la participation
a de telles émissions d’information sert a la fois les intéréts des partis
politiques et ceux des diffuseurs. Outre les PPB, les réseaux retrans-
mettent un éventail d’entrevues et d’autres émissions traitant de
politique.

L’équilibre entre la liberté d’expression et I'équité est une question
de premiére importance dans I'évolution de la radiodiffusion politique
et électorale au Canada, aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne.
L’intervention du gouvernement se faisant sentir tres fortement
en Grande-Bretagne, celle-ci est perque comme étant prudente a
outrance. En régle générale, les stations américaines évitent a leurs
débuts les émissions aux thémes controversés a cause de I'incertitude
entourant la Communications Act. Au Canada, on assiste a des débats
perpétuels entre les intéréts commerciaux et publics. Aussi, ces trois
pays proposent-ils des réponses différentes a la question de I'accés des
petits partis aux ondes. Aux Etats-Unis, I'approche dite « du marché
libre » favorise les partis et les candidats bien nantis aux dépens des
autres. Au Canada, comme en Grande-Bretagne d’ailleurs, les petits
partis occupent une place plus importante, les réseaux publics s’étant
engagés a diffuser un large éventail de points de vue.

L’AVENEMENT DE LA TELEVISION

Les années comprises entre 1952 et 1960 ameénent des changements
considérables au role de la radio dans la radiodiffusion électorale et
politique. C’est la fin de cette bréve période durant laquelle la radio
fut le principal moyen utilisé par les dirigeants politiques pour
s’adresser aux électeurs et électrices. L'importance acquise par la
télévision affecte non seulement la radio, mais elle modifie également
de fond en comble les pratiques politiques et journalistiques. Ces
changements furent amorcés par la radio, mais la télévision en
augmenta considérablement la cadence.
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Les Etats-Unis

Aux Etats-Unis, la télévision commence a présenter des émissions
politiques beaucoup plus t6t qu’au Canada, comme en témoignent
les comptes rendus télévisés des congres des partis républicain et
démocrate, tenus a Philadelphie en 1948. Si la télévision n’a qu'une
incidence limitée sur I'élection de Harry S. Truman en 1948, les débats
Nixon-Kennedy confirment (12 ans plus tard) le role dominant que la
télévision sera appelée a jouer en matiere de radiodiffusion politique.

Au cours des années 50, aux Etats-Unis, la télévision occupe une
place de plus en plus importante dans la radiodiffusion politique. Le
sénateur Joseph McCarthy s’en est servi pour convaincre bon nombre
de ses concitoyens que les communistes avaient infiltré I'infrastructure
politique américaine, et le journaliste Edward R. Murrow 1'utilisa
également pour mettre un terme aux exces de McCarthy (Merron 1988).
A la méme époque, le candidat républicain a la présidence, Dwight D.
Eisenhower, affecta la majeure partie du budget médiatique de sa
campagne a la promotion télévisée. Eisenhower apprit a se présenter
habilement et, comme en témoignent les résultats des élections, maitrisa
ce média beaucoup mieux que ne le fit son adversaire, Adlai Stevenson,
malgré sa réputation de grand orateur (Gilbert 1986, 293).

En septembre 1960, les candidats a la présidence, John F. Kennedy
et Richard M. Nixon, se font face dans un débat télévisé capté dans
environ 75 millions de foyers américains, soit les trois quarts des
électeurs et électrices. En méme temps, 30 millions d’électeurs
écoutent les débats a la radio. Alors que Nixon semble avoir perdu
aux yeux des téléspectateurs, les auditeurs qui ont écouté le débat a la
radio affirment qu’il y fut a tout le moins aussi bon que Kennedy. Aux
Etats-Unis, le succes remporté par Kennedy convainc les organisateurs
électoraux du pouvoir de la télévision (Broadcasting Publications 1982,
149 et 150).

La Grande-Bretagne

Le 18 mars 1947, le premier ministre Clement Attlee, chef du Parti
travailliste, diffuse du 10 Downing Street la premiére émission
radiophonique consacrée a la plate-forme d"un parti (Briggs 1985, 380).
En octobre 1951, Lord Samuel fait appel pour la premiere fois a la
télévision pour rallier un appui au Parti libéral, marquant ainsi le
début de la prépondérance de la télévision sur la radio dans la radio-
diffusion politique en Grande-Bretagne (ibid., 382). Un long silence
suit les expériences des années 30 et 40, et ce n’est qu’en 1959 que les
élections font 1'objet de reportages exhaustifs, alors que la BBC et
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les stations de télévision indépendantes décident de diffuser les
résultats du scrutin (ibid.).

En 1952, 81 % de la population de la Grande-Bretagne a acces
aux émissions télédiffusées de la BBC. Malgré les expériences faites par
les politiciens au début des années 50, divers événements importants
survenus a la fin de la décennie marquent le vrai début de I'ére de la
télévision : la conférence du Parti conservateur en 1954, le premier
discours ministériel télévisé en 1956 et la transmission des débats
nationaux pendant la crise de Suez. Le 28 octobre 1958, la BBC et la
société indépendante ITV retransmettent toutes deux I'ouverture du
Parlement (Briggs 1985, 389).

La crise de Suez fournit aux diffuseurs britanniques 1’occasion de
se dégager de I’emprise gouvernementale. La BBC, visant toujours
I'équité depuis I'époque de John Reith, donne la parole aux adversaires
de l'invasion de I’Egypte par la Grande-Bretagne et la France. Le
gouvernement présente de vives objections, mais la BBC refuse de
fléchir. Cette décision est pragmatique aussi bien que philosophique.
Le réseau privé ITV, entré en ondes en 1955, ne se sent pas soumis
aux contraintes d’équité comme la BBC. Celle-ci doit donc répondre
aux initiatives d’ITV. C’était ITV qui avait réintroduit les reportages
électoraux en Grande-Bretagne en décidant, en 1958, de retransmettre
le compte rendu d’une élection partielle a Rochdale. Peu apres, la
télévision couvre 1'élection générale de 1959; ¢’était « la premiere fois
que la télévision participait activement a une élection générale et
que les politiciens avaient structuré leur campagne en fonction des
impératifs de la télévision » (Tunstall 1984, 9).

Le Canada

Des motifs financiers et réglementaires ont retardé I'introduction de la
télévision au Canada. Cette situation favorisa I'influence américaine, bon
nombre de Canadiens et Canadiennes regardant déja les émissions
transmises des Etats-Unis. La télévision a caractere politique fait ses
débuts en 1953, alors que la télévision de la CBC / SRC s’allie a la
radio pour la couverture des élections fédérales. La télévision dépasse
rapidement la radio et le soir des élections devient vite un événement
télévisuel. En effet, la radio ne peut concurrencer 1’éclat technique
de la télévision. Comme le fait remarquer un observateur apreés avoir
visionné les reportages électoraux de 1957 :

A la télévision, on faisait constamment usage de trucs visuels tels
que des cartes, des tableaux et de bréves séquences filmées. Les
téléspectateurs pouvaient méme voir la « machine pensante » d'IBM
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calculer des résultats que Norman DePoe annongait triomphalement.
Commentaires, discussions, analyses et déclarations des chefs ne
permettaient aucun moment ennuyeux entre les lectures de résultats,
et I'ensemble de la couverture électorale était présenté aussi bien en
anglais qu’en frangais a partir de Toronto, Winnipeg, Ottawa, Québec,
Montréal et Regina. (Canadian Broadcaster and Telescreen, 20 juin 1957.)

Méme si des membres de 'industrie s’inquiétent de voir la
radio supplantée par la télévision, les politiciens et les personnalités
persistent a utiliser le « Report From Parliament Hill », du Bureau
de la radio. En 1957, 146 députés y font enregistrer des émissions de
quinze minutes envoyées a 90 stations réparties dans I’ensemble
du pays. Dés 'automne 1957, on signale que pres des deux tiers des
4 millions de foyers canadiens possedent des postes de télévision. Cette
méme année, des millions de Canadiens et Canadiennes sont témoins,
grace a la télévision de la CBC / SRC, de I'élection de John Diefenbaker
a la direction du Parti progressiste-conservateur du Canada (Peers
1979, 91).

En moins de cinq ans, des émissions contenant des messages
politiques directs et indirects apparaissent sur les écrans de télévision
canadiens. Les téléspectateurs ont le choix entre diverses émissions
politiques telles que « Press Conference », « Cross Section » et « Ottawa
Today » (Weir 1965, 398).

L’évolution de la politique
Le 6 septembre 1958, la nature et ’administration de la radiodiffusion
canadienne sont modifiées de maniére importante avec I’adoption
de la nouvelle Loi sur la radiodiffusion. Cette nouvelle mesure législative
tient compte de I'influence grandissante du secteur privé (en nombre
et en avoir) et de la structure financiére remaniée de la CBC / SRC.
Le déficit découlant de I’expansion prise par la société d’Etat
apres 1945 a été aggravé par l'introduction onéreuse de la télévision,
déja retardée pour des motifs surtout financiers (Canada, Comité 1966,
392). La Loi devait répondre a I'une des principales plaintes formulées
par les diffuseurs indépendants canadiens, qui s’opposaient a ce que
la CBC / SRC joue a la fois le role de diffuseur et d’organisme
de réglementation. La Loi créa le Bureau des gouverneurs de la
radiodiffusion chargé des fonctions de réglementation qui jadis
relevaient de la CBC / SRC. La radiodiffusion politique, toutefois,
n’en ressentit que peu de changements (Soderlund et al. 1984, 117).
En 1961, le Bureau des gouverneurs de la radiodiffusion dépose
le Livre blanc sur les émissions politiques et les émissions de controverse.
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Le Bureau tente ainsi de promouvoir I'essor du secteur privé et de
I’encourager, tout en veillant a ce que la radiodiffusion demeure
principalement un service public. Le Livre blanc énonce quatre principes
fondamentaux :

1. Les ondes appartiennent au public, qui a le droit d’entendre les
principaux points de vue sur les questions d’'importance.

2. Les ondes ne doivent pas étre soumises a la domination d'un
individu ou de groupes influents a cause de leur fortune ou
de leur situation.

3. Le droit de réplique est inhérent a la doctrine de la liberté de
parole.

4. Lelibre échange d’opinions est I'une des principales sauvegardes
des institutions libres.

Au printemps 1968, la nouvelle Loi sur la radiodiffusion crée le
Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications canadiennes
(CRTCQ), successeur du Bureau des gouverneurs de la radiodiffusion.
La nouvelle Loi reprend celle de 1958 dans ses grandes lignes en y
ajoutant cependant une importante modification; elle énonce
clairement les principes fondamentaux qui régissent les émissions
politiques (en plus des autres objectifs) :

¢) que toutes les personnes autorisées a faire exploiter des
entreprises de radiodiffusion sont responsables des émissions
qu’elles diffusent, mais que le droit a la liberté d’expression et le
droit des personnes de capter les émissions, sous la seule réserve
des lois et réglements généralement applicables, sont contestés;

d) quela programmation offerte par le systéme de la radiodiffusion
canadienne devrait étre variée et compréhensive et qu’elle
devrait fournir la possibilité raisonnable et équilibrée d’exprimer
des vues différentes sur des sujets qui préoccupent le public [...]
(Canada, Loi sur la radiodiffusion 1967-1968, alinéas 2c) et 2d)).

En 1974, un ensemble de modifications visant la réforme électorale
prévoit des dispositions particulieres a I'égard de la radiodiffusion.
1l s’agit de modifications a la Loi électorale du Canada, a 1a Loi sur la
radiodiffusion et a la Loi de I'impot sur le revenu. Les exigences relatives
a la radiodiffusion électorale sont énoncées a l’article 99 de la Loi
électorale du Canada. D’abord, tous les diffuseurs sont tenus d’offrir
six heures et demie de temps d’antenne payant aux partis enregistrés.
En deuxieéme lieu, la définition de parti politique englobe méme les
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partis qui ne détiennent aucun siege a la Chambre des communes.
En troisieme lieu, les exploitants de réseau, tant de radio que de
télévision, sont tenus d’offrir du temps d’antenne gratuit, dont la
durée differe selon le réseau. En quatrieme lieu, la Loi fixe pour la
premiere fois une formule déterminant le partage du temps d’antenne
payant et gratuit. Cette formule favorise les grands partis, mais elle
offre néanmoins du temps d’antenne aux nouveaux partis et aux petits
partis.

Le temps d’antenne accordé aux partis politiques non représentés
au Parlement demeure un sujet de litige. En 1980, les partis politiques
fédéraux et le directeur général des élections s’entendent pour que le
CRTC regle tout différend découlant de I'octroi du temps d’antenne
aux partis enregistrés. En conséquence, on invite le parti Crédit social
du Canada, le Communist Party of Canada, le Parti libertarien du
Canada, le Parti marxiste-léniniste du Canada et le parti Rhinocéros
a faire usage des quarante-six minutes qui leur sont attribuées. Les
réseaux AM de la CBC / SRC, Radio Mutuel, Télémédia, TVA Québec,
la CBC / SRC-TV sont tenus d’accorder gratuitement du temps
d’antenne aux partis dans des proportions identiques a celles qui
s’appliquent aux périodes commanditées (Soderlund et al. 1984).

La création, en 1983, du poste d’arbitre de la radiodiffusion résulte,
en partie, de la participation accrue de nouveaux partis aux campagnes
€lectorales. L’arbitre devait amener tous les partis enregistrés a
s’entendre sur une formule de partage du temps d’antenne lors
des prochaines élections générales. En cas d'impasse, il devait trancher
(Canada, Loi électorale 1970, article 99.15).

Au Canada, la radiodiffusion électorale et politique est plus
institutionnalisée qu’aux Etats-Unis ou en Grande-Bretagne. Elle
intéresse non seulement les partis politiques et les diffuseurs des
secteurs public et privé, mais aussi Elections Canada et le CRTC qui
surveillent de nombreux aspects des émissions électorales, ainsi
que I'arbitre de la radiodiffusion. On dit que le systéme représente la
compétition réglementée!. Cela contraste avec la situation américaine,
ot le pouvoir d’achat de temps d’antenne des candidats détermine leur
capacité de faire campagne. Dans ce pays, le systéme est axé sur le
candidat et est m@ par 'argent’. En Grande-Bretagne, o1 ’entreprise
publique est davantage prisée, on s’en remet aux conventions et au
consensus plutdt qu’a des réglements officiels. L’acces aux ondes pour
les petits partis continue d’étre un sujet de préoccupation, tant en
Grande-Bretagne qu’au Canada, ou leur légitimité est mieux reconnue
qu’aux Etats-Unis.
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Les pratiques journalistiques

L’avénement de la télévision dans le monde de la radiodiffusion
politique a eu un effet considérable sur le journalisme et a atténué le
caractére partisan de la couverture médiatique. Les journalistes des
médias électroniques sont autorisés a devenir membres de la tribune
de la presse parlementaire pour la premiere fois en 1959. A cette époque,
aucun microphone de la radio ni aucune caméra de la télévision ne
sont permis a la Chambre, mais les députés peuvent, s’ils le souhaitent,
se présenter devant les médias électroniques en se rendant a une salle
située au sous-sol de I’édifice du Parlement (Seigel 1983, 203-205).
L’acces ainsi accordé revét une double importance. D’abord, il porte
atteinte a 1’exclusivité des pouvoirs d’interprétation détenus par la
presse écrite, qui avait limité ’activité des journalistes de la presse
électronique depuis leurs débuts. En second lieu, cela favorise
’apparition de vedettes du journalisme politique, comme Norman
DePoe de la CBC. L’actualité politique reflete un style plus personnalisé,
libre de la partisanerie caractéristique de la presse écrite.

Apres dix ans de débats, les nouvelles techniques font leur entrée
au Parlement canadien, le 17 octobre 1977, a ’occasion de 1’ouverture
par la Reine d'une nouvelle session du Parlement. Les téléspectateurs
canadiens abonnés a la télévision par cable ont maintenant acces
a la retransmission, sur les canaux parlementaires, des travaux du
Parlement fédéral et des assemblées législatives provinciales (surnommé
le « Hansard électronique »). Ces canaux ont un potentiel jusqu’ici
inexploité pour I’avancement des intéréts des minorités.

Les partis politiques

L’avenement de la télévision a profondément influencé les partis
politiques, et notamment leur conception de la publicité. L’essor
du marketing politique utilisant les techniques de publicité de masse
coincide avec le déclin de la machine politique classique, a caractere
local et axée sur le favoritisme (Whitaker 1977, 218). Cette situation
augmente l'influence qu’exercent les publicitaires et, plus tard, les
analystes de marché (c’est-a-dire les spécialistes du sondage). Entre
les années 20 et 30, les partis politiques commencent a faire appel aux
agences publicitaires, auxquelles ils confient leur publicité électorale a
la radio et dans la presse écrite pendant les campagnes. L’avenement
de la radiodiffusion diminue l'importance des journaux en tant
qu’instruments partisans. La complexité de ces nouveaux médias
engendre une utilisation grandissante des « experts », capables de
conseiller les partis sur les « exigences de la presse électronique »
(Simpson 1988, 142).
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La dépendance des partis politiques envers les professionnels des
médias diminue I'importance des bénévoles en campagne électorale
et ouvre une bréche entre les partis politiques et leurs partisans. On
assiste aussi au déclin du systeme fondé sur les journaux, systeme
précédant la radiodiffusion, dans lequel le parti politique et ses
partisans dévoués communiquaient grace a la presse partisane et aux
échanges interpersonnels. La dépendance envers les professionnels et
le déclin de I'ancien systéme ont contribué a ébranler la stabilité des
opinions politiques du public et 'identité partisane (Smith 1981, 178).
La télévision a joué un role clé dans cette déstabilisation, en exposant
ses auditeurs a des points de vue et a des arguments politiques variés.
Les auditoires des émissions télévisées d’information et d’affaires
publiques n’ont pas été segmentés, de facon générale, selon
leur allégeance politique. Ces tendances sont maintenant fortement
enracinées, la couverture des élections étant maintenant dominée par
la télévision dans pratiquement toutes les démocraties industrialisées
(Fletcher 1987). Les campagnes électorales s’articulent autour de la
télévision, les stratéges étant persuadés qu’il s’agit du média qui
permet de joindre un nombre maximal d’électeurs et électrices au
moindre cott (ibid.).

Pour tout dire, la campagne électorale se trouve modifiée de
maniere appréciable sous I'effet conjugué des impératifs de la télévision
et des techniques modernes de marketing, conditionnées par le sondage
et les nouvelles techniques de télécommunications. Avant l'ere de la
télévision, le parti politique était le principal médiateur entre les
électeurs et les politiciens. Les candidats locaux étaient un élément
clé du réseau de communications politiques, faisant appel aux porte-
parole régionaux au Parlement de méme qu’aux militants de leur
circonscription. Or, la télévision vient augmenter le pouvoir des chefs
de partis et des chefs de campagne, inversant le flux de communications
au sein des partis, lequel n’est plus ascendant mais descendant. Le
marketing politique télévisé perpétue la tendance amorcée par la
radio, qui consiste a considérer les élections comme un événement
national, un peu comme si le pays constituait une seule circonscription
(ou quelques régions). Des pressions se faisaient donc sentir pour
que les campagnes locales soient intégrées a la campagne nationale,
consolidation aidée de maniére appréciable par I'avénement de I'ordi-
nateur, du courrier électronique et du télécopieur (Lee 1989, 28-44).
Comme on le verra, I’ére de l’auditoire national de masse semble
toutefois tirer a sa fin, et les partis politiques devront s’adapter a de
nouveaux changements dans les moyens de communication utilisés
pour rallier 'appui du public.
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LA RADIO A L’ERE DE LA TELEVISION

Entre 1952 et 1960, au Canada et en Grande-Bretagne, la radio s’efface
devant la télévision, qui devient le principal média utilisé par les
personnalités politiques pour s’adresser a leurs électeurs et électrices.
Lorsque le Canada envisage sérieusement de réviser la Loi sur la
radiodiffusion, en 1966, la prédominance de la télévision est établie.
Dans un sondage réalisé la méme année aupres des téléspectateurs,
Canadiens et Américains signalent que leur source principale d’infor-
mation est la télévision (45 %), mais la radio suit de pres (39 %) (Canadian
Broadcaster, 14 décembre 1967). La télévision devient le média de
prédilection des publicitaires, et les politiciens, suivant leurs conseils,
structurent de plus en plus leurs objectifs de campagne autour de la
télévision.

Le déclin de la radio au Canada en tant que moyen d’attirer un
auditoire de masse atteint un plateau a la fin des années 60, avec
I’entrée en scene des stations spécialisées dans les palmares et des
émissions de tribune téléphonique. L’apparition des stations FM au
début des années 70 permet a la radio d’augmenter ses cotes d’écoute.
Si les auditeurs augmentent en nombre, les stations sont de plus en
plus nombreuses a se les disputer (Rutherford 1978, 86 et 87). Quoi
qu’il en soit, en tant que véhicule publicitaire, la radio perd du
terrain par rapport a la télévision. En 1973, les revenus tirés de la
publicité télévisée dépassent ceux de la publicité radiophonique?,
et en 1989, les revenus publicitaires de la télévision sont environ le
double de ceux de la radio. A I'heure actuelle, la télévision attire 22 %
de toutes les sommes consacrées a la publicité dans I'ensemble du pays
et demeure le véhicule publicitaire le plus recherché (Maclean-Hunter
1990).

Contrairement  la tendance constatée dans la publicité commerciale,
les politiciens et politiciennes continuent de consacrer des sommes
importantes a la radio lors des campagnes électorales, méme si la
télévision reste le média privilégié des trois grands partis politiques
du Canada. Ces sommes varient d’une élection a l’autre. Le Parti
progressiste-conservateur du Canada, le Parti libéral du Canada,
le Nouveau Parti démocratique et le parti de 'Héritage chrétien du
Canada ont dépensé plus de 3 millions de dollars en publicité radio-
phonique lors de la campagne électorale de 1988; cependant, le double
a été consacré a la publicité télévisée. La publicité a la radio, en
pourcentage du total des dépenses électorales engagées par les trois
grands partis, est deuxiéme en importance apres la télévision, mais elle
ne devance que de peu la publicité dans la presse écrite. Par contre,
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les candidats dépensent plus en publicité dans la presse écrite qu’a la
radio et a la télévision (Canada, Elections Canada 1988).

Si les débats des chefs de partis et les campagnes publicitaires
d’envergure consacrent la prédominance de la télévision, la presse
écrite et la radio jouent un role plus important dans la circonscription.
En effet, lors d’un récent sondage, 91 % des strateges locaux déclarent
que le role des journaux varie de quelque peu important a tres
important dans leur campagne. Les résultats sont 65 % et 60 %
respectivement pour la radio et la télévision (Carty 1991). La radio
occupe une place importante dans les campagnes locales menées en
milieu rural. Dans les circonscriptions rurales, 78 % des répondants
déclarent que I'influence de la radio varie de quelque peu importante
a tres importante, par comparaison a 56 % dans les circonscriptions
urbaines. La prédominance de la radio pourrait s’expliquer par la
grande place réservée aux informations locales. Les gens qui participent
activement a la vie communautaire semblent accorder un peu plus
d’importance a l’actualité diffusée par la radio pour cette raison
(MacDermid 1991).

Le degré d’efficacité de la radio dans la campagne politique
donne lieu a des opinions divergentes. Certains observateurs sont d’avis
que 'utilisation assidue de ce média tient moins de son efficacité
publicitaire que de motifs purement économiques. La radio demeure
le moyen de publicité le moins cofiteux et le plus souple au Canada,
car on peut 'employer dans des délais tres brefs. Qui plus est, la radio
joue, en grande partie, un role de soutien dans les campagnes nationales,
étant souvent un « complément » aux campagnes menées dans la presse
écrite et a la télévision. On considere rarement, sinon jamais, la radio
comme un véhicule publicitaire en lui-méme dans les stratégies des
partis nationaux.

Le recul qu’accuse la radio en tant que véhicule publicitaire
s’explique d’abord par le succes de la télévision, mais aussi par le
morcellement de l’auditoire. Non seulement les stations de radio
foisonnent-elles dans les centres importants, ol leur nombre dépasse
habituellement quatre ou cinq fois le nombre de stations de télévision,
mais aussi existe-t-il une grande diversité de programmations. La
syntonisation successive de multiples stations de radio est le prédéces-
seur du « saute-boutons » rendu possible par la télécommande de
télévision. Cette situation engendre un certain nombre de probleémes,
dont la difficulté d’effectuer des analyses stires de 'auditoire de la
radio, ce qui rend difficile la planification d"une stratégie publicitaire.

La radio continue d’étre sérieusement menacée par les progres
technologiques de la télévision, qui érodent les points forts de la
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radio : la programmation musicale, la spontanéité et la mobilité. La
« Betacam » et I'antenne parabolique mobile ont permis a I'actualité
télévisée d’étre presque aussi instantanée que celle de la radio. En
outre, grace aux téléviseurs de petite dimension alimentés a piles,
les auditeurs peuvent visionner un match sportif, un téléjournal ou une
émission musicale a n'importe quel endroit ol1 ces émissions peuvent
étre captées. De plus, grace a la cablodistribution, le signal sonore de
la télévision est de grande qualité, et les clips de musique populaire
grignotent ’auditoire de la radio.

Toutefois, les partis politiques continuent, pour diverses raisons,
d’affecter d’importantes sommes aux campagnes publicitaires radio-
phoniques. C’est que la radio conserve, en grande partie, son caractére
local, permettant ainsi de cibler efficacement une circonscription,
notamment dans les centres de moindre importance. De plus, certains
strateges estiment que la radio offre une grande efficacité en ce sens
qu’elle permet de donner des impressions générales a un auditeur
inattentif. La radio étant souvent utilisée comme bruit de fond dans de
nombreuses activités, elle peut étre utile pour promouvoir une image
ou une impression.

CONCLUSION

La radio occupe maintenant une place secondaire dans la mosaique
médiatique canadienne, alors que jadis elle jouait un role primordial dans
notre histoire de la radiodiffusion politique. Les pratiques et les lois
électorales au Canada, comme aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne
d’ailleurs, puisent leurs origines dans la venue de la radio a titre
de mass media centralisateur durant la deuxieme décennie de notre
siecle. Ce média changera le style et les méthodes des campagnes
politiques, tant pendant les campagnes électorales qu’entre celles-ci.
La radio, suivie de la télévision, transforma le politicien sans visage,
dont l'activité n’était relevée que dans les quotidiens, en un étre
humain authentique. Grace a la technologie, chaque Canadien a la
possibilité d’étre spectateur du discours électronique. L’avenement
de la radio et de la télévision comme moyens de communication
électorale diminua la participation de la collectivité a la vie politique.
L’action se concentre désormais dans les grands centres urbains d’un
bout a l’autre du pays. Les themes prennent une envergure nationale,
la vie politique acquiert un caractere professionnel et la communication
se fait a sens unique, du centre vers la périphérie.

Depuis leurs modestes débuts alors qu’ils diffusaient les résultats
d’élections, les médias électroniques sont devenus un élément dominant
des campagnes électorales contemporaines. Les tournées des chefs,
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autrefois d"une importance capitale pour rallier les militants locaux et
leur parti, sont maintenant de simples « pseudo-événements » montés
pour le bénéfice de la télévision. Les politiciens ont dii apprendre
a tirer parti de la télévision, comme ils I'’avaient fait avec la radio, et
inévitablement comme ils seront appelés a le faire avec les techniques
de communication a venir.

L’affaire « Mr. Sage » marqua un point tournant dans 1'histoire
électorale et médiatique du Canada. Cette affaire démontra clairement
la nécessité d"une réglementation, vu le potentiel d’abus. Il incombait
a I'Etat de protéger a la fois les politiciens et le public d"une activité
frauduleuse. Il n’est pas surprenant que le systeme public de radio-
diffusion et les principes régissant les émissions politiques et électorales
soient apparus a la suite des « retombées » de 1’affaire « Mr. Sage » et
d’équivalents a I'échelle provinciale. Les principes d’égalité et d’équité
de la radiodiffusion politique remontent aux balbutiements de la radio.
Ils doivent plus particulierement leur origine aux préoccupations
concernant la grande influence éventuelle qu’exercerent la radio et,
plus tard, la télévision sur I'opinion publique. Il fallait donc réglementer
afin de garantir I'intégrité de la compétition politique.

La radiodiffusion électorale et ses diverses mutations ont influencé
non seulement les stratégies des politiciens, mais également I'informa-
tion dont disposent les électeurs. L’auditoire de la radio, comme celui
de la télévision et de la presse écrite, continue de se morceler. A la
télévision, la fragmentation débuta avec I’avenement de la cablo-
distribution et se perpétua lors de I'introduction de canaux par
satellites (MuchMusic, The Sports Network, CBC Newsworld, Vision
TV, Weather Now, YTV) et de diffuseurs régionaux. Ce morcellement
sera aggravé par l’apparition de nouveaux services comme la
télévision « payante par émission » et les superstations importées.
Rejoindre I’auditoire voulu en lui communiquant de I'information
utile a des moments opportuns devient de plus en plus difficile.

I ne fait aucun doute que des changements importants aux mass
media nous guettent encore une fois. Méme les grandes chaines
américaines, ABC, NBC et CBS, se voient contraintes de diffuser une
programmation spécialisée afin de trouver le moyen de survivre. Cette
situation n’est pas sans conséquences pour la radiodiffusion politique
et électorale. La publicité payante télévisée deviendra plus onéreuse et
moins efficace. Pendant ce temps, des voies de communication efficaces
demeurent sous-utilisées parce que les agences de publicité et leurs
planificateurs ne peuvent se dégager d’une mentalité périmée qui
consacre la primauté aux mass media. Par exemple, on pourrait
mettre en place un important réseau de radiodiffusion politique et
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électorale en utilisant les centaines de canaux communautaires cablo-
distribués, ou méme ces canaux que les cablodiffuseurs réservent aux
travaux du Parlement fédéral et des assemblées législatives provinciales,
lesquels sont inutilisés lorsque ces chambres ne siegent pas. De plus, les
possibilités de communication locale et personnelle qu’offre la radio
ne doivent pas étre négligées. Les canaux communautaires sans but
lucratif, en pleine croissance, offrent également d’intéressantes
perspectives de diffusion d'une programmation différente, incluant
des émissions politiques.

L’écroulement de I'auditoire de masse a obligé les partis et les
candidats a se tourner vers des moyens individualisés de communi-
cation en période électorale, comme le publipostage et le marketing
par téléphone. Ces méthodes offrent 'avantage de pouvoir cibler des
catégories d’électeurs et électrices et de leur transmettre un message
personnalisé, portant sur leurs préoccupations, au moment opportun.
Par contre, elles éliminent de la scéne publique d’importants aspects du
débat politique. Les besoins en information seraient mieux satisfaits si
les messages visant les groupes donnés étaient transmis au moyen
de médias publics appropriés, telles la cablotélévision et la radio
communautaire, afin de donner la possibilité de débats et de dialogues.

Comment se dessine 1’avenir de la radio au Canada et dans
d’autres démocraties industrialisées ? Le déclin de la radio comme
média de communication a commencé au début des années 50, comme
en témoigne sa moindre importance aujourd’hui. Aux Etats-Unis, la
radio connut un bref regain de faveur lorsque le président Reagan,
inquiet de la facon dont il était traité par la presse écrite et la télévision,
employa ce média. Il est un peu ironique de constater que les auditeurs
les plus fervents des émissions radiophoniques du président furent les
journalistes de la presse écrite et électronique, qui en tirérent nombre
de reportages.

Certains observateurs de I'industrie prédisent un avenir treés
sombre a la radio. L’échec financier du réseau radiophonique
d’information CKO souléve des questions de viabilité pour la radio
consacrée exclusivement a I’actualité, particulierement au FM.
Vraisemblablement, la radio privée subira sous peu un remaniement
en profondeur, et il faudra faire preuve d’imagination et d’engagement
afin de pouvoir utiliser des stations autres que celles de la CBC / SRC
pour une radiodiffusion politique efficace.

L’avenir de la radio doit étre envisagé en considérant I'impact
des techniques de communication sur la communication politique. La
disparition de la presse écrite partisane, provoquée en partie par la
radio, a obligé les partis politiques a trouver de nouveaux moyens pour
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mobiliser leurs partisans et en augmenter le nombre. Le morcellement
des auditoires de masse de la radio et de la télévision oblige a certains
rajustements. L’importance que prend le ciblage, notamment par le
biais de la cablodistribution, du publipostage et du marketing par
téléphone aux Etats-Unis, permet de croire que cette tendance
prendra également de I’ampleur au Canada (Abramson et al. 1988, 14).

La réapparition du « caractere local » de I'actualité permettra
éventuellement aux services de cablodistribution et de radio, qui
peuvent facilement s’intégrer a une communauté, de prendre une
plus grande importance (Abramson et al. 1988, 41). L'un des grands
avantages de la radio est sa capacité, grace a sa spontanéité et a son
caractere plus personnel, de rétablir les liens entre le public et les
personnalités politiques. Ce média continue a jouer un réle dans
les campagnes électorales dans les circonscriptions, notamment en
milieu rural, ot les candidats et candidates participent a des débats
radiophoniques en direct et a des tribunes téléphoniques. De plus,
la radio joue un role capital dans les débats sur les questions d’intérét
national et régional. Des émissions de la CBC, telles que « Morningside »,
« As It Happens » et « Cross-Country Check-up », établissent de
précieux liens entre les auditeurs, qui peuvent joindre les participants,
les chefs et les personnalités politiques par téléphone. Les émissions
de la CBC / SRC atteignent rarement un auditoire de masse, et
certaines ont méme de faibles cotes d’écoute, mais elles plaisent
néanmoins a une certaine partie du public politisé. En outre, et c’est
cela qui nous intéresse, ce média peut raviver la participation et
donner un sens au débat public. Comme I’a si bien dit Keith Davey
(1986, 124), illustre stratege politique, dans un contexte non politique
« la radio n’est pas simplement une arriére-pensée qui vient apres
la télévision, mais un moyen de communication distinct d’une
importance vitale ».

En résumé, nous ne nous intéressons pas simplement a I'histoire de
la radio, mais aussi a la fagon dont le passé de ce média nous permet
de comprendre les effets probables de la nouvelle technologie et aux
possibilités qu’elle offre, de méme qu’aux nouvelles techniques de
communication, d’établir des liens plus étroits entre les candidats
et les électeurs. Lorsqu’ils fixeront leurs choix en matiere de commu-
nication, les gestionnaires et les législateurs devront en soupeser
les effets a long terme sur la légitimité du systeme électoral, voire du
systéme politique tout entier.
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NOTES

Cette étude a été complétée en juillet 1991.

Les auteurs désirent remercier les collegues qui ont révisé le présent
document de fagon anonyme et Frederick J. Fletcher pour leurs commen-
taires formulés a I'égard d’une version antérieure a la présente étude. Leurs
excellentes suggestions ont donné lieu a des modifications importantes.
Néanmoins, les auteurs acceptent I'entiére responsabilité de la version finale.

1. La Loi sur la radiodiffusion de 1991 n’a apporté aucune modification
importante a la structure des réglements régissant la radiodiffusion ni
aux regles et objectifs auxquels sont soumises les émissions politiques
(Thompson-Pyper 1991).

2. Il importe de souligner, toutefois, que malgré la place prédominante
qu’occupait la radiodiffusion privée, un systeme public de radiodiffusion
a commencé a se constituer aux Etats-Unis. En 1952, il s’agissait d'un
systeme de télévision éducative qui a évolué au cours des années 60 et 70
et qui a subi les conséquences des compressions budgétaires des années
80. On exerce actuellement des pressions pour que soit mis en place un
nouveau systeéme public de radiodiffusion qui assurerait I'équilibre entre
les intéréts commerciaux et le contrdle exercé par I’Etat (Kellner 1990,
201-207). D’apres de récentes propositions, le systeme public de radio-
diffusion pourrait assumer un role grandissant dans les communications
en période électorale.

3. Laradio de la CBC / SRC a cessé de diffuser de la publicité en 1974.
Elle est néanmoins tenue, aux termes de la Loi électorale du Canada,
d’offrir du temps d’antenne payant aux partis politiques enregistrés
pendant la période électorale (Canada, Loi électorale 1985, article 307).

REFERENCES

Abréviations :
L.C. Lois du Canada
L.R.C. Lois révisées du Canada (1985)
Pub. L. Public Law (E.-U.)
S.C. Statuts du Canada
S.R.C. Statuts révisés du Canada (1952 et 1970)
Stat. Statute (E.-U.)

Abramson, Jeffrey B., F. Christopher Arterton et Gary R. Orren,
The Electronic Commonwealth, New York, Basic Books, 1988.

Bird, Roger (dir.), Documents of Canadian Broadcasting, Ottawa, Carleton
University Press, 1988.



39
APERGU HISTORIQUE

Boyle, Alan E., « Political Broadcasting, Fairness and Administrative Law »,
Public Law (hiver 1986), p. 562-596.

Briggs, Asa, The BBC : The First Fifty Years, Oxford, Oxford University Press,
1985.

Broadcasting Publications, The First Fifty Years of Broadcasting : The Running
Story of the Fifth Estate, New York, 1982.

Bureau des gouverneurs de la radiodiffusion, Livre blanc sur les émissions
politiques et les émissions controversables, circulaire n° 51, Ottawa, BGR,
18 décembre 1961.

Canada, Comité des dépenses électorales, Rapport, Ottawa, Imprimeur
de la Reine, 1966.

, Commission royale sur la radiodiffusion, Rapport, Ottawa,
Imprimeur de la Reine, 1957.

, Commission royale sur la radiodiffusion, Rapport, Ottawa,
Imprimeur du Roi, 1929.

, Elections Canada, Rapport du directeur général des élections concernant
les dépenses électorales de 1988, Ottawa, Ministre des Approvisionnements
et Services Canada, 1988.

, Loi canadienne de la radiodiffusion, 1932, S.C. 1932, chapitre 51.
, Loi canadienne sur la radiodiffusion, 1936, S.C. 1936, chapitre 24.

, Loi de I'impot sur le revenu, S.R.C. 1952, chapitre 148, modifiée par
S.C. 1973-1974, chapitre 51, article 18.

, Loi électorale du Canada, L.R.C. (1985), chapitre E-2, modifiée par
L.R.C. (1985), chapitre 27 (2¢ suppl.); L.C. (1989), chapitre 28.

, Loi électorale du Canada, S.R.C. 1970, chapitre 14 (1°" supplément),
article 99, modifiée par S.C. 1973-1974, chapitre 51, article 13; article 99.15,
promulguée par S.C. 1980-1981-1982-1983, chapitre 164, article 17.

, Loi sur la radiodiffusion, L.C. 1991, chapitre 11.
, Loi sur la radiodiffusion, S.C. 1958, chapitre 22.

, Loi sur la radiodiffusion, S.C. 1967-1968, chapitre 25.

, Loi sur la radiodiffusion, S.R.C. 1970, chapitre B-11, modifiée par S.C.
1973-1974, chapitre 51, article 17.

Canadian Broadcaster (y compris le Canadian Broadcaster and Telescreen,
le Telecaster et le Broadcaster), 1942—-1990.



40

LA RADIODIFFUSION EN PERIODE ELECTORALE

Carty, R. K., L'action des partis politiques dans les circonscriptions au Canada,
vol. 23 des études de la Commission royale sur la réforme électorale
et le financement des partis, Ottawa et Montréal, CRREFP/Dundurn
et Wilson & Lafleur, 1991.

Clark, David G., « Radio in Presidential Campaigns : The Early Years
(1924-1932) », Journal of Broadcasting, vol. 6 (été 1962), p. 229-238.

Cornwell Elmer E,, Jr., « Coolidge and Presidential Leadership », Public
Opinion Quarterly, vol. 21, n° 2 (1957), p. 263-278.

Davey, Keith, The Rainmaker : A Passion for Politics, Toronto, Stoddart, 1986.

Etats-Unis, Communications Act of 1934, 19 juin 1934, chapitre 652, 48 Stat.
1064 (Title 47, 35, 151-155, 201-221, 301-329, 401416, 501-505, 601-609),
s. 315.

, Communications Act of 1934. Amendment of Sept. 14, 1959,
Pub. L. 86-274.

, Constitution des Etats-Unis, 1788.

, Constitution des Etats-Unis, Premier Amendement, 1791.

, Radio Act of 1927, 23 février 1927, chapitre 169, 44 Stat. 1162 (Title 47,
81 et ss.).

Fletcher, Frederick J., « Mass Media and Parliamentary Elections in
Canada », Legislative Studies Quarterly, vol. 12, n° 3 (1987), p. 341-372.

Foster, Frank, Broadcasting Policy Development, Ottawa, Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications canadiennes, 1982.

Gilbert, Robert E., « The Eisenhower Campaign of 1952 : War Hero as
Television Candidate », Political Communications and Persuasion, vol. 3,
n° 3 (1986), p. 293-311.

Graber, Doris A., « Mass media et campagnes électorales aux Etats-Unis »,
dans Frederick J. Fletcher (dir.), Médias, élections et démocratie, vol. 19 des
études de la Commission royale sur la réforme électorale et le financement
des partis, Ottawa et Montréal, CRREFP/Dundurn et Wilson & Lafleur,
1991.

Guback, Thomas H., « Political Broadcasting and Public Policy », Journal
of Broadcasting, vol. 12 (1968), p. 191-211.

Innis, Harold A., Bias of Communication, Toronto, University of Toronto
Press, 1951.

, « Paper and the Printing Press », dans Empire and Communications,
Toronto, University of Toronto Press, 1972.

Irving, John A., « The Social Credit Movement in Alberta », dans Michiel
Horn (dir.), The Dirty Thirties, Toronto, Copp Clark, 1972.



41

APERGCU HISTORIQUE

Kellner, Douglas, Television and the Crisis of Democracy, Boulder, Westview
Press, 1990.

Kjosa, Larry J., et Khayyam Z. Paltiel, « The Structure and Dimensions
of Election Broadcasting in Canada », Jahrbuch des Offetlichen Rechts der
Genewart, vol. 19 (1970), p. 355-382.

Lavoie, Elzéar, « L’évolution de la radio au Canada francgais avant 1940 »,
Recherches sociographiques, vol. 12 (1971), p. 17-49.

Lee, Robert Mason, One Hundred Monkeys : The Triumph of Popular Wisdom
in Canadian Politics, Toronto, Macfarlane, Walter and Ross, 1989.

Lichtenberg, Judith (dir.), Democracy and the Mass Media, Cambridge,
Cambridge University Press, 1990.

London Free Press, 17 aotit 1925.

MacDermid, R. H., « L’influence des médias sur le comportement
politique », dans Frederick J. Fletcher (dir.), Les médias et I'électorat dans
les campagnes électorales canadiennes, vol. 18 des études de la Commission
royale sur la réforme électorale et le financement des partis, Ottawa et
Montréal, CRREFP/Dundurn et Wilson & Lafleur, 1991.

Maclean-Hunter Research Bureau, Advertising Revenues in Canada, Toronto,
Maclean-Hunter, 1990.

McAllister, Ian, « Campaign Activity and Electoral Outcomes in Britain »,
Public Opinion Quarterly, vol. 49, n° 4 (1985), p. 489-503.

Mendelsohn, Harold, et Irving Crespi, Polls, Television, and the New Politics,
Scranton, Chandler, 1970.

Merron, Jeff, « Murrow on TV », Journalism Monographs, juillet 1988.

Nolan, Michael, Foundations : Alan Plaunt and the Early Days of CBC Radio,
Montréal, CBC Enterprises, 1986.

, « An Infant Industry : Canadian Private Radio 1919-36 », Canadian
Historical Review, vol. 70 (1989), p. 496-518.

Peers, Frank W., The Politics of Canadian Broadcasting 1920-1951, Toronto,
University of Toronto Press, 1969.

, The Public Eye : Television and the Politics of Canadian Broadcasting
1952-1968, Toronto, University of Toronto Press, 1979.

Petrick, Michael J., « “Equal Opportunities” and “Fairness” in Broadcast
Coverage of Politics », The Annals of the American Academy of Political
and Social Sciences, vol. 427 (septembre 1976), p. 73-94.

Political and Economic Planning, Report on the British Press, Londres, PEP,
1938.



42

LA RADIODIFFUSION EN PERIODE ELECTORALE

Robbins, R. Cynewulf, « The Magnificent Music Box », dans Walt McDayter
(dir.), A Media Mosaic, Toronto, Holt, Rinehart and Winston of Canada,
1971.

Rutherford, Paul, The Making of the Canadian Media, Toronto, McGraw-Hill
Ryerson, 1978.

Seigel, Arthur, Politics and the Media, Toronto, McGraw-Hill Ryerson, 1983.

Semetko, Holli A., « La radiodiffusion et la couverture des élections en
Grande-Bretagne », dans Frederick J. Fletcher (dir.), Médias, élections
et démocratie, vol. 19 des études de la Commission royale sur la
réforme électorale et le financement des partis, Ottawa et
Montréal, CRREFP/Dundurn et Wilson & Lafleur, 1991.

Simpson, Jeffery, Spoils of Power — The Politics of Patronage, Toronto,
JCS Publications, 1988.

Smith, Anthony, « Mass Communications », dans David Butler,
Howard Penniman et Austin Ranney (dir.), Democracy at
the Polls — A Comparative Study of Competitive National Elections,
Washington (D.C.), American Enterprise Institute for Public
Policy Research, 1981.

Soderlund, Walter C., Walter I. Romanow, E. Donald Briggs et
Ronald H. Wagenberg, Media and Elections in Canada, Toronto, Holt,
Rinehart and Winston of Canada, 1984.

Thompson-Pyper, Catherine, « Implications of the 1991 Broadcasting
Act for Election Broadcasting ». Document de réflexion établi pour la
Commission royale sur la réforme électorale et le financement des partis,
Ottawa, 1991.

Toohey, Daniel, W. (dir.), Legal Problems in Broadcasting, Lincoln, Great Plains
National Instructional Television Library, University of Nebraska, 1974.

Tunstall, Jeremy, The Media in Britain, Londres, Constable, 1984.

Weir, E. Austin, The Struggle for National Broadcasting in Canada,
Toronto, McClelland and Stewart, 1965.

Whitaker, Reginald, The Government Party — Organizing and
Financing the Liberal Party of Canada, 1930-58, Toronto, University
of Toronto Press, 1977.

Wilbur, J.R.H., « R.B. Bennett as a Reformer », dans Michiel Horn (dir.),
The Dirty Thirties, Toronto, Copp Clark, 1972.



2

CADRE CONSTITUTIONNEL
ET JURIDIQUE
DE LA REGLEMENTATION
DE LA RADIODIFFUSION
ELECTORALE

- 4

Pierre Trudel
France Abran

LA RADIODIFFUSION EN PERIODE ELECTORALE et la publicité
électorale radiodiffusée ont marqué de fagon toute particuliere le
développement du droit canadien de la radiodiffusion. A tort ou
a raison, le droit canadien s’est développé sur la prémisse que la
diffusion de messages politiques en temps électoral est de nature
a influer significativement sur les résultats des élections. Un ensemble
de régles viennent donc circonscrire la diffusion de messages publi-
citaires et d’émissions a caractére partisan au cours de la campagne
électorale.

Les principes généraux découlant de la Loi sur la radiodiffusion
s’appliquent, en principe, a la publicité politique et électorale. La Loi
électorale du Canada prévoit des régles sur la publicité électorale
diffusée au cours des campagnes électorales fédérales dans les médias
de radiodiffusion. Pour les élections provinciales et municipales,
les lois des provinces peuvent prescrire des régles relativement a la
publicité en faveur des partis ou des candidats.

La liberté d’expression de la presse et des autres moyens de
communication est énoncée a 1'alinéa 2b) de la Charte canadienne des
droits et libertés. Ce principe, a valeur constitutionnelle, se place au-
dessus des autres régles de droit!. C’est pourquoi il importe d’envisager
les principes et les régles de droit afférents aux messages transmis a la
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radio et a la télévision en ayant a I'esprit qu'ils doivent étre compatibles
avec les libertés garanties par la Constitution. Au Canada, ce sont
les tribunaux qui déterminent en derniére analyse la compatibilité des
régles de droit avec la Constitution. Il faut donc se référer aux critéres
établis par ces tribunaux pour évaluer la compatibilité de mesures
étatiques avec les textes constitutionnels.

La dimension et I'encadrement juridiques des messages €électoraux
ont soulevé des interrogations qui, autrefois, pouvaient se résoudre
uniquement & partir de jugements basés sur la moralité ou sur les
circonstances. La constitutionnalisation de la liberté d’expression
demande désormais d’analyser ces messages en tant qu’activités
expressives protégées par la Constitution. Les régles de droit encadrant
le déroulement des échanges d’information doivent désormais reposer
sur des justifications; I'intervention de I’Etat ne va pas de soi dans
ce domaine. '

Le cadre juridique de la radiodiffusion des messages électoraux
repose, au premier chef, sur des rationalités ou des valeurs au
nom desquelles émergent des demandes afin d’en encadrer certains
aspects. Lorsqu'il vise a contribuer a la mise en ceuvre de politiques,
I’encadrement juridique est généralement tributaire des valeurs,
souvent contradictoires, qu’on essaie dy refléter; il ne peut donc
s’analyser en faisant abstraction de ces valeurs.

Les regles de droit visent le plus souvent a prévoir les arbitrages
entre les valeurs et revendications contradictoires qui se manifestent a
'égard d’un phénomene. L’appréhension des dimensions juridiques
d’un phénomene comme les messages électoraux nécessite donc une
connaissance des rationalités sous-tendant les régles envisagées ou
envisageables.

Il faut aussi posséder des informations suffisantes sur les traits
fondamentaux et le fonctionnement des techniques de réglementation
disponibles afin de tenter de faire passer dans les comportements,
des objectifs conformes aux rationalités sous-tendant les regles de droit.

L’analyse des dimensions juridiques de la radiodiffusion électorale
que nous présentons dans cette étude résulte de la revue conjuguée
des « rationalités » sous-tendant les regles en matiére de radiodiffusion
électorale et des techniques par lesquelles les normes que 1’on choisit
d’implanter dans un secteur comme la publicité électorale
sont énoncées. Il s’agit d’une analyse juridique, réalisée suivant une
méthodologie juridique. On ne doit pas y chercher un historique de la
réglementation de la diffusion électorale, pas plus qu'un sondage
sur les perceptions des gens qui vivent cette réglementation dans le
quotidien. Les références aux précédents historiques et aux pratiques
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ne visent qu’a éclairer I'analyse juridique qui forme le cceur de cette
étude.

Lorsqu’on évalue la validité des regles relatives a la publicité et a
la diffusion électorales a la radio et a la télévision, un ensemble de
questions surgissent. Une législation doit-elle étre rédigée de fagon
générale ou doit-elle prévoir tous les détails nécessaires ? Un organisme
de réglementation doit-il imposer une interdiction par voie régle-
mentaire ou énoncer des conditions a la piece ? Ne vaut-il pas mieux
prendre avantage de l’autorégulation pratiquée par les différents
acteurs ? C’est a ce genre de questions que doivent répondre ceux qui
ont a élaborer les instruments de mise en ceuvre des politiques; ce sont
la des questions de techniques de réglementation.

L’adoption de I'une ou I'autre technique de réglementation
ou d’une combinaison de ces techniques permet de définir les modes
d’articulation entre les droits, les obligations et les intéréts des diffé-
rentes parties engagées dans la circulation de I'information. Aussi
est-il nécessaire d’examiner les diverses techniques de réglementation
susceptibles d’encadrer la radiodiffusion de messages électoraux.

Les rationalités et les techniques de réglementation se manifestent
a une pluralité de niveaux. Ainsi, il y a des raisons pour lesquelles
on trouve nécessaire de réglementer la radio et la télévision selon une
approche différente de celle des médias écrits. Il y a aussi des raisons
qui sous-tendent les regles relatives a la diffusion d’émissions politiques
pendant les périodes électorales ou en dehors de telles périodes. De
méme, des motifs qui sous-tendent les choix législatifs et réglementaires
a I'égard de la publicité politique et électorale. Ces motifs doivent
toutefois étre analysés a la lumiere des exigences qui découlent du
caractere supralégal des libertés et des droits fondamentaux. Il n’est
pas suffisant qu'une majorité préconise une mesure pour qu’elle soit
compatible avec les exigences constitutionnelles. Il n’est pas suffisant
non plus d’étre convaincu que certains messages ou comportements
ont des effets néfastes sur certains groupes pour démontrer le caractere
raisonnable et justifiable des interdictions.

Dans la premiere partie, cette étude examine les droits fonda-
mentaux les plus affectés par les regles relatives a la radiodiffusion
de messages électoraux. On identifie les constats et les raisonnements
qui rendent rationnels les systémes de réglementation mis en place
al’égard de la radiodiffusion électorale et visant & restreindre ou méme
a accroitre la liberté d’expression. Dans la seconde partie, on étudie les
techniques utilisées pour atteindre certains objectifs plus particularisés.
Finalement, chacune de ces techniques est analysée au moyen de la
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grille développée en droit canadien afin d’évaluer sa compatibilité
avec la liberté d’expression.

LES LIBERTES ET LES DROITS FONDAMENTAUX GARANTIS
PAR LA CONSTITUTION
La diffusion a la radio et a la télévision de messages relatifs aux
élections met évidemment en cause un certain nombre de libertés
et de droits fondamentaux.

La production et la circulation de I'information obéissent en effet
a certains principes que le droit vient en quelque sorte garantir.
La liberté d’expression est au cceur des régles de droit qui régissent
la radio et la télévision. Mais cette liberté est I'objet d’interprétations
particulieres qui ont voulu tenir compte des caractéristiques spécifiques
a la radiocommunication. De la ont été définies les limites a cette
liberté ainsi que sa signification pratique. C’est ce qui explique que
les regles de diffusion dans les médias électroniques different de
celles de la presse écrite.

D’autres valeurs et droits fondamentaux sont pertinents pour
I’analyse du statut des messages électoraux. Parmi ceux-ci, on ne
saurait passer sous silence le droit de voter et d’étre candidat ou
candidate ainsi que les impératifs qu’engendre I'exercice des droits
démocratiques.

Pour mieux cerner la nature et la portée de certains droits
désormais garantis dans les textes constitutionnels, le recours aux
analyses et aux précédents américains peut s’avérer fort utile. Il est
clair que ces précédents n’ont aucunement valeur liante en droit
canadien; les législations américaines sont souvent passablement
différentes de celles qui prévalent au Canada. Aussi, ces précédents ne
sont-ils jamais utilisés pour prescrire ce qui est ou ce qui devrait étre.
IIs servent surtout comme indices de la maniére dont se définissent
les droits fondamentaux ayant valeur supralégale. Dans l'arrét R. c.
Keegstra (1990), la Cour supréme du Canada indique la mesure dans
laquelle il est de bon aloi d"avoir recours aux précédents américains. Le
juge en chef Dickson note que :

[alux Etats-Unis, un ensemble de droits fondamentaux bénéficie d'une
protection constitutionnelle depuis plus de deux cents ans. Il en résulte
donc une immense expérience pratique et théorique dont les tribunaux
canadiens ne devraient pas faire abstraction. Par ailleurs, nous devons
examiner le droit constitutionnel américain d’un ceil critique [...].
(R. c. Keegstra 1990, 740.)
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La juge L’'Heureux-Dubé, dans la décision R. c. Comité pour la République
du Canada (1991, 178), écrit qu’« il peut étre utile de se pencher sur
I'expérience américaine, non pas en vue d’appliquer aveuglément
leurs décisions, mais plutdt pour tirer profit d"un processus dont elles
sont le fruit ».

Ainsi, afin de dégager les principes applicables a la diffusion
des messages électoraux a la radio et a la télévision, les analyses
proposées par les décisions judiciaires et la doctrine américaines
seront reprises a l’occasion. Ces précédents ne sont pas utilisés
comme s’ils correspondaient a I’état du droit en contexte canadien;
ils aident plutdt a cerner les tenants et aboutissants de certains droits
et de certaines notions en droit canadien.

Outre la liberté d’expression, d’autres droits fondamentaux
s’exercent dans le contexte électoral, tel celui de voter et d’étre
candidat aux élections. Il est concevable qu’au nom de ’exercice
effectif de ces droits, on envisage de limiter la marge de manceuvre des
personnes qui ont la maitrise des canaux de diffusion.

Le droit de voter et d’étre candidat

Les articles 3, 4 et 5 de la Charte canadienne des droits et libertés portent
sur les droits démocratiques. Le droit de voter et d’étre candidat est
énoncé a l'article 3 de la Charte qui prévoit que « tout citoyen canadien
a le droit de vote et est éligible aux élections législatives fédérales ou
provinciales ».

Beaudoin (1989, 311) souligne I'importance du droit de vote, allant
meéme jusqu’a écrire qu’« apres le droit a la vie et 4 la liberté, c’est 1'un
des droits les plus fondamentaux ». Ce droit fait 1'objet d’une recon-
naissance explicite dans le Pacte international relatif aux droits civils et
politiques. L’article 25 de ce pacte énonce que :

Tout citoyen a le droit et la possibilité, sans aucune des discriminations

visées a l'article 2 et sans restrictions déraisonnables :

a) De prendre part a la direction des affaires publiques, soit
directement, soit par I'intermédiaire de représentants librement
choisis;

b) De voter et d’étre élu, au cours d’élections périodiques, honnétes,
au suffrage universel et égal et au scrutin secret, assurant
I'expression libre de la volonté des électeurs;

c) Dr’accéder, dans des conditions générales d’égalité, aux fonctions
publiques de son pays.

Le Canada a ratifié ce pacte le 19 mai 1976 (Beaudoin 1989, 311).
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La constitutionnalisation du droit de vote a pour conséquence
d’assujettir les lois électorales et les conditions imposées a I'exercice
du droit de vote au critére de raisonnabilité de I'article premier de la
Charte canadienne des droits et libertés.

Ainsi, les membres de la Chambre des communes sont élus au
suffrage universel. De plus, la législation électorale fixe les qualités
et les conditions requises pour avoir le droit de vote. On opere une
distinction entre les qualités requises pour étre électeur ou électrice et
les conditions d’exercice du droit de vote. Comme l’article 15 de la
Charte s’oppose a des mesures qui viendraient procurer un droit de
vote inégal entre les citoyens et citoyennes, les dispositions qui fixent
les conditions d’exercice du droit de vote doivent aussi rencontrer le test
de raisonnabilité.

Dans l'arrét Dixon (1989, 259), la juge McLachlin (alors juge de la
Cour supréme de la Colombie-Britannique) explique que :

It cannot be denied that Canadian society rests in large part on the
traditional liberal ideal of equal respect for the dignity and worth of
each individual. Where political rights are concerned, this ideal would
accord equal rights to participate freely with one’s fellow citizens in
the establishment of the laws and rules which govern the conduct
of all. The correlative of liberty is the assurance that each citizen is
equally entitled to participate in the democratic process and that each
citizen carries an equal voice in that process.

Apres avoir considéré les origines historiques des systémes électoraux
américain et anglais, la juge McLachlin a conclu que la notion d’égalité
est inhérente au concept canadien de droit de vote.

Ce droit de voter en toute égalité possede un contenu substantif.
Dans le Renvoi sur les districts électoraux de la Saskatchewan (1991),
la Cour d’appel de Saskatchewan s’appuie sur la décision américaine
Reynolds (1964, 523 et 524) pour affirmer que le droit de vote des
personnes ne peut étre dilué par des mesures qui en affectent le poids
relatif.

On peut supposer que la véritable égalité dans le droit de vote et
dans son exercice est assurée par un systeme électoral congu de fagon
a ne pas favoriser indiment certains groupes ou partis politiques au
détriment des autres. Brun et Tremblay (1990, 273) constatent que :

De fagon plus subtile, un systéme électoral peut étre aménagé de telle
facon que le vote des uns vaille beaucoup plus que le vote des autres.
Cet effet peut étre atteint soit directement par un suffrage inégalitaire,
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tel le suffrage familial ot1 le pere de famille posséde un vote multiple,
soit indirectement, [...] par I'effet du mode de scrutin ou par le
découpage de la carte électorale.

Ces auteurs reconnaissent que le droit de vote, tout en demeurant
formellement garanti, peut devenir illusoire ou voir sa portée
diminuée en raison du contexte général entourant son exercice. Ils
ajoutent que :

[...] méme si le droit de vote universel est reconnu, son exercice peut
se faire dans des conditions telles que la représentativité s’en trouve
amoindrie. Ainsi, selon que le vote est secret ou public, il sera plus
ou moins libre et traduira plus ou moins bien 1’opinion véritable
des électeurs. De la méme fagon, un systeme électoral doit avoir été
aménagé de facon a empécher dans toute la mesure du possible les
pressions indues ou les manipulations d’électeurs. Non seulement il
doit prévoir la sanction des méthodes corruptrices, mais encore il doit
empécher que celles-ci aient effectivement cours. L’électeur doit avoir
vraiment le choix de bien exprimer par son vote 'opinion qu’il s’est
formée. (Brun et Tremblay 1990, 273.)

La préservation de I'intégrité du droit de vote et de son exercice effectif
peut constituer un corollaire de sa garantie constitutionnelle. A ce
titre, il est possible de justifier des restrictions a des pratiques suscep-
tibles de priver certaines personnes de I'exercice effectif de leur droit.

Il est assez bien établi que la Charte canadienne des droits et libertés
s’oppose a des limites au droit de vote découlant du régime électoral
en tant que tel. Par contre, la question de savoir si cette charte peut étre
invoquée pour justifier des mesures limitant les pratiques qui
viendraient nuire a I'exercice effectif du droit de vote est beaucoup
plus problématique. On consideére en effet que la Charte ne vise que
les mesures émanant des autorités gouvernementales (SDGMR 1986).
Les comportements des personnes privées ne sont pas susceptibles
d’étre sanctionnés directement en invoquant les seuls textes constitu-
tionnels. On ne pourrait donc invoquer l'article 3 de la Charte a
I'appui de mesures qui viendraient, par exemple, limiter la liberté
d’expression des personnes qui ne sont pas candidates en alléguant
que la publicité émanant de tiers est susceptible d’avoir une influence
indue sur les électeurs et électrices.

La liberté de vote va de pair avec le droit d’étre candidat ou
candidate. Sion n’y prend garde, préviennent Brun et Tremblay (1990,
273), le régime électoral pourrait étre aménagé de fagon « a rendre
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insignifiant 1’exercice du droit de vote, en protégeant indtiment le
parti au pouvoir [...] ou en favorisant de quelque fagon tel groupe
plutdt que tel autre ». Ces auteurs ajoutent qu'il :

[...] est aisé de comprendre I'importance de la neutralité des officiers
d’élection, qui ne doivent pas étre les agents d"un parti politique ou
d’un candidat, et 'importance du controle des dépenses électorales,
qui sont susceptibles de fléchir ou de corrompre les motivations des
électeurs. (Brun et Tremblay 1990, 273.)

La préservation du droit de vote significatif et de la possibilité concréte
de se porter candidat ou candidate aux élections est une composante
centrale du droit, garanti dans les textes constitutionnels, de voter et
d’étre candidat. Ces droits resteraient souvent purement formels sil’on
faisait abstraction de leur composante expressive. Boyer (1990, 11)
remarque qu’en un sens, le droit de voter, d’exprimer son point de
vue sur les partis politiques, leur programme et les candidats est une
extension logique de la liberté de parole (voir aussi Brassard 1877, 195).

Pour autant qu’il soit possible de démontrer un lien entre une
mesure et la protection de droits fondamentaux, il devient alors
nécessaire d’articuler cette mesure avec les impératifs d'une liberté
fondamentale beaucoup plus générale : la liberté d’expression,
de la presse et des autres moyens de communication garantie par
l’alinéa 2b) de la Charte.

La liberté d’expression

Il importe d’envisager les principes et les régles de droit afférents a la
radiodiffusion de messages en temps d’élection en ayant a l'esprit qu'ils
doivent étre compatibles avec les libertés garanties par la Constitution.
Dans la plupart des pays occidentaux, la radio et la télévision ont été
traitées différemment des autres médias de communication, particu-
lierement les médias écrits (Namurois 1980; Fallon 1987; Head 1985;
Browne 1989). Les textes internationaux proclamant la liberté
d’expression reconnaissent en effet la possibilité d"un traitement
différent pour les médias électroniques et le droit des Etats a assujettir
a un régime d’autorisation préalable l'acces aux fréquences de radio-
diffusion. Ainsi, l'article 10 de la Convention de sauvegarde des droits
de I'homme et des libertés fondamentales (1950) énonce que l'affirmation
de la liberté d’expression n’empéche pas les Etats de soumettre les
entreprises de radiodiffusion a un régime d’autorisation. Toutefois,
comme le souligne Pinto (1984, 211), le régime alors établi doit respecter
la liberté d’expression. Il incombe en effet a I’ Etat qui établit un
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régime d’autorisation préalable de garantir que les droits reconnus a
l'article 10 de la Convention continueront d’étre protégés (Fallon 1987).

On a généralement considéré que les activités de radiodiffusion
supposent, a la différence des médias écrits, 'usage d’une ressource
jugée rare, soit les fréquences radioélectriques qui sont réputées
constituer une propriété publique. En outre, le caractere intrusif des
médias de radiodiffusion, de méme que la plus grande capacité de
persuasion qu’on leur préte ont aussi été invoqués afin de justifier leur
traitement particulier au plan de la liberté d’expression. En matiére
de messages électoraux, on reconnait la nécessité de garantir, dans
les médias de la radio et de la télévision, un traitement équitable des
divers candidats et des divers points de vue.

Le caracteére supralégal de la liberté d’expression

Non seulement la Loi constitutionnelle de 1982 proclame-t-elle (a sa
partie I) que chacun a «la liberté d’opinion et d’expression » (Canada,
Charte, alinéa 2b)), mais de plus l'article 52 de cette méme loi affirme
la primauté de la Constitution sur les autres reégles de droit. On y lit
que « [1]a Constitution du Canada est la loi supréme du Canada; elle
rend inopérantes les dispositions incompatibles de toute autre régle de
droit ». Par conséquent, il faut désormais analyser les mesures ayant pour
effet de limiter la faculté de diffuser certains types de contenus ou
d’empécher l'acces aux ondes en tenant compte du changement
majeur apporté par la Loi constitutionnelle de 1982. D’un principe
d’interprétation sans effet juridique défini, la liberté d’expression est
devenue un principe qui détermine les conditions de validité des
autres regles de droit. L’expression bien établie selon laquelle la liberté
d’expression est une liberté « régie par le droit » doit désormais étre
reformulée a l'inverse : c’est désormais une liberté qui régit le droit
(voir Trudel 1986, 174 et 175).

La liberté d’expression ne peut plus étre envisagée comme ce
qu’il reste licite de faire lorsqu’on n’a pas commis d’infractions a des
lois ou a des réglements. Il faut maintenant que les régimes juridiques
encadrant les diverses infractions résultant d’activités expressives soient
compatibles avec la liberté constitutionnalisée. Il importe donc qu’ils
soient conformes a I'article premier de la Charte canadienne des droits et
libertés qui déclare que les droits et libertés « ne peuvent étre restreints
que par une reégle de droit, dans des limites qui soient raisonnables
et dont la justification puisse se démontrer dans le cadre d’une société
libre et démocratique ».

On a traditionnellement abordé la liberté d’expression en
parcourant ses limites. Beaucoup d’études sur la liberté d’expression
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portent en fait sur les diverses dispositions qui en limitent I'exercice
(voir Tarnopolsky 1981; Skarsgard 1980-1981; Proulx 1985, 43 et ss.;
Duplé 1986, 117 et ss.; A. Tremblay 1986). Les tribunaux ont souvent
parlé de la liberté d’expression a I'occasion de décisions ou ils con-
firmaient des mesures destinées a la limiter?. Cette démarche pouvait
trés bien se comprendre lorsque cette liberté avait un caractere résiduel,
c’est-a-dire qu’elle n’existait que dans la mesure ou le législateur ne
l'avait pas restreinte. Comme cette liberté a accédé a la supralégalité,
il n’est plus possible de se limiter a une telle approche (voir Beckton
1982; Magnet 1987, 287 et ss.). Ce n’est pas parce que le Parlement ou
une législature adoptent une mesure que celle-ci est nécessairement
une limite valide a la liberté désormais constitutionnalisée®.

A I'égard des regles de common law, le juge McIntyre déclare
dans l'arrét SDGMR (1986, 600) que « les tribunaux sont évidemment
liés par la Charte comme ils le sont par toute autre régle de droit ». Il
ajoute que les tribunaux doivent expliquer et développer les principes
de common law d’une fagon compatible avec les valeurs fondamentales
enchassées dans la Constitution. Par conséquent, il ne fait pas de doute
que les principes de la réglementation de la radiodiffusion et de la
Loi électorale du Canada doivent étre analysés a la lumiere des garanties
découlant de la Charte canadienne des droits et libertés.

Dans l'arrét Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989),
la Cour supréme du Canada rappelle que I'analyse de la compatibilité
d’une mesure gouvernementale avec la liberté d’expression nécessite
d’abord de déterminer si l'activité visée releve du champ des activités
protégées par la garantie.

La portée de la liberté d’expression a suscité de nombreuses
discussions. En particulier, on s’est demandé si cette liberté visait des
gestes et des sortes de messages comme les messages publicitaires
(Braun 1986; Binette 1987; Forest 1988)%. Il faut convenir que la
tendance de la Cour supréme du Canada est de considérer que la sphere
protégée est tres large; elle s’étend aux activités visant a transmettre
une signification. Dans l'arrét Procureur général du Québec c. Irwin Toy
Ltd. (1989, 970), 1a Cour supréme du Canada retient une interprétation
englobante du champ de la liberté d’expression; elle la définit comme
« la garantie que nous pouvons communiquer nos pensées et nos
sentiments de facon non violente, sans crainte de la censure ». La Cour
explique que I'expression possede a la fois un contenu et une forme et
que ces deux éléments sont inextricablement liés; ils sont I'objet de la
protection constitutionnelle.

Le message est le contenu de I'expression. Une activité humaine
ne peut étre écartée du champ de la garantie de la liberté d’expression
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en se basant sur le contenu ou sur la signification du message qu’elle
transmet. Par conséquent, si l’activité transmet ou tente de transmettre
une signification, elle véhicule un contenu expressif et releve,
a premiere vue, du champ de la garantie de la liberté d’expression.
Le contenu de I'expression peut étre transmis par une variété infinie
de formes d’expression tels les écrits, les discours, les gestes. Toutefois,
la violence, bien que reconnue par la Cour supréme du Canada
comme une forme d’expression, ne regoit pas de protection (SDGMR
1986). Dans ses décisions plus récentes (R. c. Keegstra 1990; Taylor 1990;
R. c. Comité pour la République du Canada 1991), la Cour supréme du
Canada a confirmé son approche fondée sur une conception tres
large de la portée de la liberté d’expression y incluant toute activité
expressive, sauf la violence physique, mais incluant les propos qui
ne sont que de simples menaces de violence. C’est dans l’analyse du
caractere raisonnable et justifiable des régles de droit qui limitent la
liberté d’expression que la Cour préfére exercer son arbitrage.

L’activité expressive est la raison d’étre des médias de la radio et
de la télévision. Il est donc certain que leur activité reléve, en principe,
du champ protégé de la liberté d’expression. Si cette déduction
n’emportait pas entierement, on pourrait ajouter que l'alinéa 2b) de la
Charte garantit la « liberté [...] d’expression, y compris la liberté de la
presse et des autres moyens de communication ».

Le discours politique, celui qui porte sur le gouvernement,
sur la maniere d’assumer la direction politique du pays et sur le
mérite des personnes voulant y accéder est évidemment au cceur des
messages protégés par la liberté d’expression. C’est pourquoi
toutes les regles de droit qui viennent limiter la liberté en ces matiéres
entrent assurément en conflit avec la liberté d’expression.

La radiodiffusion électorale comme activité expressive

La diffusion de messages a I'occasion de consultations électorales est
au centre de la liberté d’expression telle qu’elle a été traditionnellement
comprise au Canada. En effet, la liberté d’expression des personnes
exercant des responsabilités gouvernementales ou prétendant y
accéder est considérée comme le noyau dur de la protection de la
liberté d’expression.

Le droit de discuter et de critiquer les comportements et les
décisions des personnes qui sont investies de responsabilités publiques
est en effet bien établi. Dans le Renvoi sur les lois de I’ Alberta (1938,
133, traduction frangaise dans Chevrette et Marx 1982, 1274 et 1275),
le juge en chef Duff, s’appuyant alors sur le préambule de la Loi
constitutionnelle de 1867, déclare que la Constitution canadienne doit
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reposer sur les mémes principes que celle du Royaume-Uni et qu’on
y prévoit l’existence d’un Parlement fonctionnant « sous le feu de
I'opinion publique et de la libre discussion ». L'efficacité de ces institu-
tions, écrit-il, tient a la possibilité de discussions libres; il ajoute que :

Il ne peut y avoir aucun doute que ces institutions tirent leur efficacité
de la libre discussion des affaires, des critiques, réponses et contre-
critiques, des attaques contre la politique et I'administration et des
défenses et contre-attaques, de 'analyse et de I'examen le plus libre
et le plus complet de chaque point de vue énoncé sur les projets de
politiques. (Renvoi sur les lois de I’ Alberta 1938, 133, traduction
francaise dans Chevrette et Marx 1982, 1274 et 1275; voir aussi
‘Trudel 1984a, 29; Trudel et al. 1981, 196 et ss.)

Pour sa part, dans la méme décision, le juge Cannon écrit que :

La liberté de discussion est essentielle dans un Etat démocratique,
pour éclairer I’opinion publique; on ne peut la restreindre sans
toucher le droit du peuple d’étre informé, en ce qui concerne les
matieres d’intérét public [...]. (Renvoi sur les lois de I’ Alberta 1938, 145
et 146, traduction francaise dans Chevrette et Marx 1982, 1279.)

Le juge Rand avance les mémes idées dans l'arrét Saumur (1953, 330,
traduction frangaise dans Chevrette et Marx 1982, 1303) lorsqu'’il écrit
qu’en vertu de la Loi constitutionnelle de 1867 :

Ce sont les institutions parlementaires, notamment les assemblées
populaires qu’élit I'ensemble de la population des provinces et du
Dominion, qui exercent le gouvernement : cette forme de gouverne-
ment repose en définitive sur I’expression de I’opinion publique,
réalisée grace a la discussion et au jeu des idées.

Avant 1982, il n’y a pas de décisions judiciaires invalidant des
mesures législatives pour le seul motif qu’elles venaient en contradiction
avec la liberté d’expression, de la presse et des autres moyens de
communication. C’est plutot par des démonstrations a 'effet que les
mesures attaquées ne pouvaient, en raison de leur caractere délétere
pour le processus démocratique, étre qualifiées de mesures relatives
a la propriété et aux droits civils qui ont amené les tribunaux a invalider
les mesures qui se trouvaient en conflit avec la liberté d’expression.
Malgré cette importante nuance, I'existence de la liberté d’expression
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au nombre des principes généraux du droit canadien n’a jamais fait de
doute (Tollefson 1968, 49; Barron 1963).

Les rationalités justifiant la limitation de la liberté d’expression

Il est assez aisé d’établir que les mesures encadrant les activités
de radiodiffusion au Canada touchent le domaine de la liberté
d’expression. Il faut toutefois procéder a I'analyse des justifications
et du caractere raisonnable de ces mesures dans le cadre d’une société
libre et démocratique.

Les critéres devant servir a 'analyse de la compatibilité des mesures
adoptées par le Parlement avec la Charte canadienne des droits et libertés
ont été dégagés par la Cour supréme du Canada dans les arréts R. c. Big
M Drug Mart Ltd. (1985) et R. c. Oakes (1986). A I'égard de la liberté
d’expression, ils ont été appliqués pour la premiere fois dans l’arrét
Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989).

Selon le test élaboré par la Cour supréme du Canada, il faut
examiner tour a tour les motifs ayant amené le législateur a adopter la
mesure et les moyens employés. Il s’agit d’'une démarche qui est
fondamentalement tributaire de la signification que ’on donne 2 la
liberté d’expression. Les conceptions que l'on se fait de la liberté
d’expression président aux décisions d’y inclure ou non certains gestes
ou messages. Souvent, ces conceptions amenent les juges a considérer
des limites a la liberté d’expression comme étant en quelque sorte des
limites « naturelles » pour lesquelles il n’y a pas lieu de vérifier leur
compatibilité avec I'article premier de la Charte®. Avec les décisions
Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989), R. c. Keegstra (1990),
Taylor (1990) et R. c. Comité pour la République du Canada (1991), la Cour
supréme du Canada a écarté une telle approche.

Il est toujours nécessaire de préciser les valeurs qui sont sous-
jacentes aux droits garantis. Dans 'arrét Edmonton Journal (1989), la
juge Wilson précise deux fagons d’aborder l'application de la Charte et
’analyse des libertés fondamentales qu’elle garantit. Selon une
méthode que la juge Wilson désigne comme « abstraite », la valeur
sous-jacente que vise a protéger 1'alinéa 2b) de la Charte est définie
de maniere générale. Avec une méthode contextuelle, on s’attache
surtout a trouver un équilibre entre les droits qui sont en conflit.
La juge Wilson ajoute au sujet de cette méthode que I'une de ses
qualités :

[...] est de reconnaitre qu“une liberté ou un droit particuliers peuvent
avoir une valeur différente selon le contexte. Par exemple, il se peut
que la liberté d’expresion ait une importance plus grande dans un
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contexte politique que dans le contexte de la divulgation des détails
d’une affaire matrimoniale. La méthode contextuelle tente de mettre
clairement en évidence ’aspect du droit ou de la liberté qui est
véritablement en cause dans I'instance ainsi que les aspects pertinents
des valeurs qui entrent en conflit avec ce droit ou cette liberté. Elle
semble mieux saisir la réalité du litige soulevé par les faits particu-
liers et étre donc plus propice a la recherche d’'un compromis juste
et équitable entre deux valeurs en conflit en vertu de l'article premier.
(Edmonton Journal 1989, 1355 et 1356.)

En ce sens, I'analyse des raisons qui justifient les limites a la liberté
d’expression en matiére de messages électoraux radiodiffusés doit
s’articuler en fonction du contexte propre a ce type de messages. Un
droit ou une liberté peuvent avoir des significations différentes dans
des contextes différents. La liberté d’expression est indiscutablement
une condition essentielle de la démocratie et elle est I’essence de
I’exercice électoral. Mais il est plausible que cette liberté soit dotée
d’un cadre destiné a en baliser 'exercice, précisément afin de préserver
I’existence méme d’un véritable débat, c’est-a-dire une situation dans
laquelle tous les points de vue ont la possibilité d’étre entendus.

L’analyse contextuelle est reprise par la‘juge McLachlin dans la
décision Rocket (1990, 251). Cette décision portait sur le caractere
raisonnable et justifiable d’une prohibition générale d’annoncer pour
les dentistes. La juge McLachlin évalue les valeurs en présence en
soupesant l'intérét du public a I'égard des informations que la mesure
attaquée empéchait de diffuser. Elle écrit que « le public a intérét
a obtenir des renseignements sur les heures de bureau du dentiste,
sur la langue qu'’il parle et sur les autres faits objectifs pertinents
a son travail ». Comme la mesure attaquée interdit au dentiste de
transmettre de telles informations, sans justifications, elle en conclut
que la mesure comporte des effets néfastes qui I’emportent sur les
avantages recherchés.

Le méme genre d’analyse peut s’appliquer a la plupart des mesures
venant limiter la liberté d’expression au nom de la préservation de
l'équilibre et de l'intégrité du débat électoral. Advenant que certains
aspects de ces mesures soient jugés trop englobants eu égard aux
objectifs recherchés, les mesures pourraient étre considérées comme
ne rencontrant pas le test de I'article premier concernant le caractere
raisonnable et justifiable des restrictions.

C’est surtout dans I'appréciation de ce caractere raisonnable et
justifiable des limites imposées par une mesure législative (ou une
autre regle de droit) qu’il est nécessaire de mettre en évidence les



57

CADRE CONSTITUTIONNEL ET JURIDIQUE

valeurs qui saffrontent. Examiner les motifs auxquels le législateur
a recours afin de déterminer si une mesure répond a un besoin urgent
et réel dans une société libre et démocratique, correspond a faire
I’examen des objectifs visés, et des problemes auxquels on cherche
a remédier. En somme, c’est faire état des « rationalités » sous-tendant
la mesure attaquée.

Il est plutot rare que le Parlement ou une législature aient un
motif foncierement liberticide. Les régles de droit en vigueur existent
généralement pour servir des fins légitimes. Il n’en va pas autrement
pour les regles relatives aux messages électoraux a la radio et a la
télévision. Il incombe cependant a ceux et celles qui recherchent le
maintien de mesures susceptibles de venir en conflit avec la liberté
d’expression de bien faire valoir leur fondement. Cette mise en valeur
n’est pas seulement une question d’habileté devant le tribunal
éventuellement appelé a statuer sur la validité constitutionnelle de la
mesure, mais surtout devant « I’opinion publique », voire méme
le « milieu juridique » au sens large (Gold 1985a, 1985b, 1988). Les
tribunaux qui ont a interpréter les droits fondamentaux évoluent
dans un environnement social et doivent rendre des décisions
légitimes aux yeux des différents « auditoires » auxquels s’adresse
la motivation de leurs décisions (Gold 1988, 5). Les conceptions
des droits et libertés qui finissent par transparaitre des décisions
judiciaires ne sont pas le fruit d"une élaboration spontanée des juges.

Le statut des activités de radiodiffusion a 1'égard de la liberté
d’expression n’a pas encore fait 1'objet d’une décision déterminante
de la part des tribunaux canadiens. Dans la décision Société Radio-
Canada (1983), la Cour supréme du Canada a pris acte de la volonté
du Parlement de mettre sur pied un systéme de radiodiffusion
fonctionnant selon le principe de la liberté d’expression.

Au Canada, il n'y a jusqu’a présent que la décision New Brunswick
Broadcasting (1984) qui se soit expressément penchée sur la compatibilité
de la réglementation de la radiodiffusion avec la liberté d’expression.
Le juge Thurlow y conclut que le refus de renouveler une licence de
radiodiffusion en raison des exigences résultant d’instructions émises
par le gouverneur en conseil sous l'autorité de 1’article 18 de la Loi
sur la radiodiffusion ne contrevient pas a la liberté d’expression. Le juge
motive sa décision en s’appuyant sur le fait que les fréquences de
radiodiffusion sont du domaine public et que la liberté d’expression
ne confere pas le droit de faire usage de la propriété d’autrui. La méme
approche est proposée, au sujet du droit d’utiliser le domaine public
municipal, dans l'affaire Canadian Newspapers (1988).
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Le raisonnement de I'affaire New Brunswick Broadcasting (1984)
comporte un certain nombre de failles. En effet, il laisse entiére la
question de savoir si les décisions sur 'usage des propriétés publiques
doivent étre rendues en conformité avec la Charte canadienne des droits
et libertés. Au contraire, le juge Walsh exclut du domaine méme de la
liberté d’expression I'usage du domaine public. Zolf (1988, 33) releve
que ce jugement « présume, sans méme analyser les intentions de
’alinéa 2b) de la Charte canadienne des droits et libertés, qu’en sont
soustraits les immeubles publics ou les installations publiques. Il
présume en outre qu’a partir du moment ou1 le Parlement déclare
un immeuble bien public, la Charte cesse de s’y appliquer. » Cette
auteure doute de la validité de ce genre de postulats.

On peut se demander en effet quelle serait la portée des garanties
constitutionnelles en général et de la liberté d’expression en particulier
si elles ne délimitaient pas les conditions auxquelles I’Etat peut
validement permettre I'usage des biens publics. Une telle décision de
la part des autorités étatiques devrait étre assujettie a I’obligation
de s’assurer que les libertés fondamentales ne sont pas ignorées. A la
limite, toute décision étatique suppose une utilisation de la propriété
d’autrui, notamment la propriété de I’Etat. Poser que la liberté
d’expression ne I’emporte pas sur le droit d’utiliser la propriété
étatique revient a soustraire I'ensemble des mécanismes par lesquels
I’Etat détermine les conditions oi1 il sera possible de faire usage des
fréquences et de la nécessité de passer le test de compatibilité avec
les garanties constitutionnelles. C’est pourquoi un tel raisonnement
ne peut tenir.

D’ailleurs, dans l’arrét Canadian Newspaper (1986), la Cour
supérieure du Québec n’a eu aucune difficulté a reconnaitre que les
garanties constitutionnelles visent les conditions imposées aux citoyens
et citoyennes pour faire usage des rues, conditions imposées par les
administrations publiques en ayant la garde. Dans ’arrét Comité
pour la République du Canada (1987)®, la Cour d’appel fédérale a affirmé,
a la majorité, que le droit de propriété du gouvernement sur un bien
public ne saurait étre invoqué a lui seul pour justifier une atteinte a
une liberté fondamentale. Le juge Hugessen élabore son raisonnement
de la facon suivante :

Le gouvernement n’est pas dans la méme position qu’un propriétaire
privé [...] car il possede ses biens non pas pour son propre bénéfice mais
pour celui du citoyen. Il est évident que le gouvernement a le droit,
et méme 'obligation, de destiner certains biens a certaines fins et de
gérer « sa » propriété pour le bien public. L’exercice de ce droit et
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I'accomplissement de cette obligation peuvent, selon les circonstances,
légitimer I'imposition de certaines restrictions aux libertés fonda-
mentales. (Comité pour la République du Canada 1987, 77.)

La Cour supréme du Canada a confirmé cette fagon de voir dans sa
décision R. c. Comité pour la République du Canada (1991) reconnaissant
unanimement que le seul fait que le gouvernement posséde un bien
n’a aucunement pour effet de le soustraire a 1'exercice de la liberté
d’expression par les citoyens et citoyennes.

Certes, le fait que la propriété des fréquences reléve du domaine
public permet a 'Etat d’en réglementer les conditions d’usage, voire
meéme d’en interdire I'usage a ceux et celles qui n’ont pas recu
d’autorisation; ces mesures doivent toutefois, a I'instar des autres
actions étatiques, étre compatibles avec les garanties constitutionnelles,
c’est-a-dire constituer des limites raisonnables et justifiables au
sens de I'article premier de la Charte. C’est dans cette perspective qu’il
faut analyser les mesures prises afin de réglementer les activités
de radiodiffusion au Canada.

Dans l'arrét R. c. Oakes (1986), le juge Dickson explique que I'objectif
que doivent servir les mesures apportant des restrictions a une liberté
garantie par la Constitution doit étre suffisamment important pour
justifier la suppression d’un droit. Les objectifs « peu importants » ou
contraires aux principes d’une société libre et démocratique ne
sauraient bénéficier d'une protection selon I’article premier de la
Charte. Pour étre qualifié de suffisamment important, 1'objectif doit
se rapporter a des préoccupations urgentes et réelles dans une société
libre et démocratique. Comment, a I’égard de mesures venant en
conflit avec la liberté d’expression, se livrer a une telle démarche sans
avoir une idée des valeurs que protege’ la liberté constitutionnalisée ?

Cette interrogation souléve le probléme des raisonnements devant
conduire a la détermination du caractére raisonnable et justifiable
des regles de droit entourant les activités de radiodiffusion dans un
contexte canadien, eu égard a l’article premier de la Charte. Ainsi,
des mesures comme l'inclusion dans les biens publics des fréquences
radioélectriques utilisées pour la radio et la télévision doivent étre
envisagées en fonction du critére énoncé dans la Charte.

A cet égard, on a fait valoir que les médias de radiodiffusion font
usage de fréquences qui sont rares et qui doivent, de ce fait, faire
partie du domaine public. D’autres motifs ont aussi été invoqués
tels I'impact de ces médias, leur omniprésence et leur effet d’intrusion
(voir Evans 1979). A partir de ces motifs, on déduira le caractere
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raisonnable et justifiable des restrictions imposées a la liberté
d’expression dans les médias de la radio et de la télévision.

La rareté des fréquences Aux Etats-Unis, il est admis qu’en raison de
leurs caractéristiques propres, les médias de radiodiffusion peuvent
étre considérés différemment des autres médias a I'égard des garanties
constitutionnelles de la liberté d’expression. C’est principalement autour
de la rareté des fréquences de radiodiffusion que se sont élaborés les
raisonnements judiciaires concluant que la réglementation de la radio-
diffusion était en accord avec les garanties du Premier amendement. Au
Canada, cet argument est parfois invoqué, bien que les tribunaux n’aient
jamais eu 'occasion de I'analyser. Il ressort cependant de I'histoire de
la réglementation de la radiodiffusion canadienne que celle-ci n’a pas
seulement trouvé ses justifications dans la rareté des fréquences.

L’arrét National Broadcasting Co. (1943) a été la premiere affaire
d’importance ou la Cour supréme des Etats-Unis a eu a se prononcer
sur les études entre le Premier amendement et la radiodiffusion. La
Cour a décidé qu’il n’existait pas un droit constitutionnel d’obtenir une
autorisation d’utiliser les fréquences radioélectriques ni de se préserver
un monopole sur elles. Par conséquent, le fait quune législation dénie
le droit d’obtenir une licence de radiodiffusion n’est pas, en soi, une
négation de la liberté d’expression. En I'espéce, la Cour a maintenu
une décision de la Federal Communication Commission (FCC) qui
s’était fondée sur les types de programmes qui seraient diffusés par
une entreprise sollicitant une licence de radiodiffusion. Le rdle de
'organisme de réglementation ne se limite pas seulement a celui
d’« agent de la circulation », écrit la Cour supréme des Etats-Unis. Le
mécanisme d’autorisation mis sur pied par la loi fédérale américaine est
jugé compatible avec la Constitution. Le juge Frankfurter de la Cour
supréme écrivait, au sujet de la loi américaine que :

The Act itself establishes that the Commission’s powers are not
limited to the engineering and technical aspects of regulation of radio
communication. Yet we are asked to regard the Commission as a
kind of traffic officer, policing the wave lengths to prevent stations
from interfering with each other. But the Act does not restrict the
Commission merely to supervision of the traffic. It puts upon
the Commission the burden of determining the composition of
that traffic. The facilities of radio are not large enough to accommo-
date all who wish to use them. Methods must be devised for
choosing among the many who apply. And since Congress itself
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could not do this, it committed the task to the Commission. (National
Broadcasting 1943, 215.)

Cette analyse repose fondamentalement sur I'idée de rareté. En raison
de la rareté des fréquences, les controles étatiques sur leur usage sont
jugés compatibles avec la garantie constitutionnelle de la liberté
d’expression. C’est au nom de cette rareté que la doctrine et la juris-
prudence américaines justifient I'application de standards différents
pour la presse électronique et pour la presse écrite. Rossini (1985, 827)
écrit a cet égard que:

La doctrine de la rareté des fréquences justifie sur le plan constitu-
tionnel I'imposante réglementation qui s’applique aux médias de
radiodiffusion. Adoptée par la Cour supréme en 1933 et confirmée
récemment en 1984, cette doctrine suppose que I’absence de régle-
mentation provoquerait un encombrement chaotique des signaux a
l'intérieur du spectre électromagnétique. De plus, la doctrine suppose
que la réglementation des fréquences électromagnétiques assurera,
de la part des quelques titulaires de licence de radiodiffusion, une
utilisation conforme a I'intérét public de cette ressource nationale peu
abondante.

Aux Etats-Unis, sans cette justification fondée sur la rareté des
fréquences, beaucoup de mesures réglementaires s’appliquant
a la radiodiffusion seraient jugées incompatibles avec le Premier
amendement.

Le principe suivant lequel chaque média doit étre examiné en
tenant compte de ses caractéristiques pour déterminer la protection
que lui reconnait le Premier amendement est constamment exprimé
dans la jurisprudence de la Cour supréme des Etats-Unis (US c.
Paramount Pictures 1948; Kovacs 1949; Southeastern Promotions 1975;
Metromedia 1981; City of Los Angeles 1986). Il n’est donc pas surprenant
que les instances judiciaires américaines aient envisagé de fagon
différente la radiodiffusion et la presse écrite (voir Joseph 1952, 503).

Aussi importante que soit la liberté d’expression du radiodiffuseur,
elle ne va pas jusqu’a lui permettre de supprimer complétement celle
des autres (Associated Press 1945). De plus, les cours ont reconnu au
Congres le droit d’établir un régime de licences de radiodiffusion et,
éventuellement, d’en autoriser le retrait (FRC 1933). Tous ces principes
étaient déja bien établis lorsque la Cour supréme des Etats-Unis a rendu
sa décision fondamentale en matiére de réglementation de la radio-
diffusion, dans l'affaire Red Lion Broadcasting (1969).
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Dans cette affaire, la Red Lion contestait la validité des regles établies
par la FCC, connues sous le vocable de « doctrine de I'équité » (fairness
doctrine), qui accordent un certain droit de réponse aux candidats et
candidates a des fonctions électives. Ces régles exigeaient de plus
que les radiodiffuseurs s’assurent de présenter des émissions ot les
questions d’intérét public étaient équitablement discutées en laissant
aux tenants de points de vue divers la possibilité de s’exprimer. Pour
évaluer la constitutionnalité de ces reégles, la Cour a d se pencher,
une fois de plus, sur les raisons qui justifient le traitement différent des
médias de radiodiffusion a I'égard du Premier amendement puisqu’en
ce qui a trait aux médias écrits, de telles régles auraient été beaucoup
moins susceptibles d’étre jugées compatibles avec la liberté d’ex-
pression8. S’exprimant pour la majorité de la Cour, le juge White
fait valoir que 1'usage du spectre des fréquences serait virtuellement
impossible sans intervention gouvernementale. Comme il y a plus
d’utilisateurs potentiels que de fréquences disponibles, il n’est pas
possible, selon le juge, de reconnaitre une liberté d’expression en
matiére de radiodiffusion qui serait comparable a celle reconnue aux
médias écrits. Le coeur de son argument s’énonce ainsi :

Because of the scarcity of radio frequencies, the Government is
permitted to put restraints on licensees in favor of others whose views
should be expressed on this unique medium. But the people as a
whole retain their interest in free speech and their collective right to
have the medium function consistently with the ends and purposes
of the First Amendment. It is the right of the viewers and listeners,
not the right of the broadcasters, which is paramount. [...] It is
the purpose of the First Amendment to preserve an uninhibited
marketplace of ideas in which truth will ultimately prevail, rather
than to countenance monopolization of that market, whether it be by
the Government itself or a private licensee [...]. It is the right of the
public to receive suitable access to social, political, esthetic, moral and
other ideas and experiences which is crucial here. (Red Lion 1969, 390;
voir aussi Wescott 1986, D-12.)

L’arrét Red Lion Broadcasting (1969) met I'accent sur les droits du public,
a partir desquels on délimite ceux des radiodiffuseurs. Cette analyse
de la Cour a donné naissance a la théorie suivant laquelle les radio-
diffuseurs sont en quelque sorte des « fiduciaires » du public et
doivent, en conséquence, utiliser les fréquences qui leur sont confiées
dans un sens qui soit conforme a I'intérét public.
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Il ne s’agit pas de dire que les radiodiffuseurs sont dépourvus de
liberté d’expression. Le raisonnement de 'arrét Red Lion Broadcasting
(1969) est plutdt axé vers la reconnaissance de limites au droit
d’expression des détenteurs et détentrices du droit d"utiliser les ondes.
Ceux-ci ne peuvent agir sans tenir compte de ce que la Cour désigne
comme étant « les droits du public » et des autres personnes qui
n’ont pas la possibilité de faire usage des fréquences radioélectriques
(Slansky 1985, 88).

La Cour supréme des Etats-Unis a aussi fait valoir I’argument
suivant lequel les regles attaquées dans l'arrét Red Lion Broadcasting
(1969), soit la doctrine de I’équité développée par la FCC pendant
quatre décennies, visaient a accroitre les possibilités d’expression
plutdt qu’a les réduire. Cet argument a été vivement contesté®.

La Cour supréme des Etats-Unis a réaffirmé les principes
de l'arrét Red Lion Broadcasting (1969), dans les arréts CBS (1973, 1981)
et FCC (1984). En 1987, la FCC décidait de ne plus surveiller les activités
des radiodiffuseurs au nom de la doctrine de I'équité (Syracuse 1987,
5057 et 5058); I'’organisme optait pour une approche reposant sur les
mécanismes du marché pour assurer la diversité et le traitement
équitable des questions d’intérét public (In the Matter of Inquiry into
Section 73.1910 1987).

Aux Etats-Unis, on a vu apparaitre, au cours des vingt derniéres
années, un mouvement de contestation de cette rationalité de la rareté
des fréquences (Fowler et Brenner 1982; Rossini 1985; Evans 1979).
Fondamentalement, les critiques font valoir que les fréquences ne sont
pas plus rares que d’autres biens, ou encore que cette rareté est toute
relative quand elle n’est pas tout simplement le fruit du régime
réglementaire appliqué a la gestion du spectre des fréquences!®.

Lorsqu’on invoque la rareté du spectre, de quelle rareté veut-on
faire état ? Il y a d’abord celle résultant du fait qu’il est impossible pour
plusieurs émetteurs de diffuser en méme temps sur la méme fréquence,
dans une région déterminée, sans causer des interférences intolérables.
On ne peut en effet capter des informations au moyen d’un appareil
récepteur, si plus d'un émetteur utilise la méme fréquence. Ce phéno-
mene, appelé « rareté technologique statique » est invoqué pour
justifier le régime d’attribution des fréquences mis en place au Canada
(Spitzer 1985, 1359). On a fait valoir que les inconvénients engendrés
par cette forme de rareté de la ressource du spectre ne lui sont pas
propres. L’argument vaut également, au plan théorique, pour le
papier. S’il est certain que, dans une période donnée, deux radio-
diffuseurs ne peuvent diffuser sur la méme fréquence, cela est aussi
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vrai pour le papier : si deux personnes écrivent sur la méme page de
papier, les deux messages pourront étre embrouillés.

Une autre forme de rareté caractérise le spectre. Il s’agit d’une
rareté technologique, mais cette fois au sens dynamique. Alors que le
spectre est un phénomene physique limité, il est au contraire toujours
possible de produire plus de papier. Pourtant, dans une période
de temps donnée, la quantité de papier et la quantité de spectre dispo-
nibles sont constantes. Sur une plus longue période, on peut augmenter
la quantité de papier disponible sur le marché. En tant que phénomene
physique, le spectre ne peut comme tel étre augmenté. Cependant, il est
possible d’accroitre les efforts de recherche et de développement afin
de permettre un usage plus efficace du spectre!l. Ces phénomenes
ne sont pas des indications de la rareté plus grande du spectre par
rapport au papier. Ils indiquent plutot que, tant pour le spectre que
pour le papier, il est nécessaire de mettre au point un mécanisme
garantissant la possibilité d’exclure toutes les personnes qui n’ont pas
le droit de faire usage de 1'objet!2. Pour le papier, c’est le droit de
propriété qui joue ce role. Pour le spectre, selon les tenants du retrait
de l'intervention gouvernementale dans la détermination des usages
du spectre, le droit de propriété pourrait constituer ce mécanisme
d’exclusion (voir Minasian 1975; Webbink 1987).

Une troisieme forme de rareté affectant le spectre est celle qui
résulte d’'une demande excédentaire. Il y a en effet plus de gens
qui veulent des licences de radiodiffusion qu’il n’y a de fréquences
disponibles. Pour des auteurs comme Spitzer (1985) et Coase (1959,
12 et 13), une telle situation ne prouve rien. S’il y a une demande
plus grande que I'offre pour les fréquences, c’est qu’on les concede
gratuitement, ou a tout le moins a un coft inférieur a leur valeur
économique, par le truchement des mécanismes d’attribution de
licences. Lorsqu’une ressource est fournie gratuitement ou a un coft
inférieur a sa valeur, il arrive souvent que la demande dépasse ' offre.

Une quatrieme forme de rareté qu’on peut reconnaitre a I'égard
du spectre est celle qui découle de la difficulté d’acceés au marché.
On fait valoir qu'il est relativement cotiteux de lancer une station de
télévision ou de radio, tandis que les installations d’impression sont
plus accessibles!3. Cet argument est beaucoup moins convaincant,
surtout si 'on compare des entreprises de taille similaire. Il est en
effet trés onéreux de lancer un quotidien ou un magazine destiné au
grand public, tandis qu’on peut lancer une petite station de radio pour
quelques milliers de dollars.

Enfin, tout en admettant que le papier et le spectre sont des
ressources rares, on maintient que le spectre est plus rare que le
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papier. Pourtant, cette rareté relative dépend en réalité de 1'usage
qu’on veut faire de l'un et de l’autre. Ainsi, le papier a bien peu
d’utilité pour diffuser un concert de musique improvisé en direct !
Pour établir la rareté relative d"une ressource par rapport a une autre,
il faudrait compter le nombre d’unités de spectre disponibles et
le nombre de piéces de papier. Cette démarche nécessiterait des
méthodes qu'il reste a mettre au point.

Cette revue des grands arguments sur la rareté des fréquences
permet de constater que les critiques de cette doctrine croient en
majorité que ces problemes de rareté sont ou bien imaginaires,
ou bien résultent en grande partie du régime administratif d’attribution
des fréquences par I'Etat. Ils concluent que le marché concurrentiel
pourrait assurer la répartition efficiente de cette ressource, comme
il le fait pour les autres ressources, tel le papier, destinées, en tout ou
en partie a la communication d’informations.

Au Canada, un groupe d’étude, formé par le Groupe de travail
chargé de 'examen des programmes, a proposé en 1986 de créer un
« marché » des licences de radiodiffusion (Canada, Groupe de travail
1986a, 196). En raison du fait que cette suggestion n’était, a toutes fins
utiles, appuyée sur aucune étude connue menée dans un contexte
canadien, elle n’a eu qu'un impact limité. Il est difficile d'imaginer la
création d'un « marché des licences »!4. Il est plus vraisemblable de
concevoir la répartition du spectre des fréquences radioélectriques en
fonction du marché.

Le fait que la rareté des fréquences soit le fondement de leur
caractere public et, par conséquent, des limitations a la liberté
d’expression pour les exploitants de stations de radio et de télévision,
n’est pas dénué d’intérét. Il a en effet une signification normative.
Spitzer (1985, 1354 et 1355) écrit que :

[...] lorsqu’on présume qu’'une différence normative existe entre les
médias, cette différence justifie-t-elle un traitement réglementaire
particulier ? Par exemple, s'il n’y a que I'onde électromagnétique qui
soit rare, et si cette rareté est néfaste, il se peut que des dispositions
administratives concernant les droits d'utilisation des fréquences
soient pertinentes. Toutefois, si la rareté est la seule différence
notable entre I'imprimé et la radiodiffusion, I'interdiction de diffuser
des émissions indécentes mais non obscénes devrait étre abolie.

La reconnaissance de la validité constitutionnelle de la réglementation
étatique des activités de radio et de télévision dans l'intérét public laisse
entiere la question de la détermination de I'intérét public. On peut en
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effet faire valoir que la rareté des fréquences peut justifier 1'existence
de mécanismes destinés a assurer l'utilisation sans interférences
du spectre; elle ne justifie pas en soi la réglementation portant sur les
contenus qui peuvent étre diffusés. C’est par le truchement de la notion
d’intérét public et en raison du caractere de propriété publique reconnu
au spectre que I'on justifie cette intervention dans les contenus. Dans
I'arrét FCC (1981), la Cour supréme des Etats-Unis reconnait que la
détermination de ce qui constitue I'intérét public sur un aspect parti-
culier est du ressort de I'organisme de réglementation désigné par les
élus, la FCC. C’est a cette derniere qu’il incombe de faire les détermi-
nations nécessaires et les tribunaux ne devraient intervenir, selon la
Cour, que d'une facon limitée. Dans cette affaire, la Cour juge que les
décisions de la commission suivant lesquelles la diversité des genres
musicaux des stations de radio serait mieux atteinte en laissant jouer
les mécanismes de la libre concurrence n’étaient pas déraisonnables et
ne pouvaient en conséquence étre invalidées.

Ainsi donc, lorsqu’on admet que la rareté des fréquences justifie
des controles étatiques sur les usages qu’on peut en faire, il faut
admettre le corollaire selon lequel le Parlement ou les instances qu'’il
choisit d’habiliter ont la possibilité de déterminer les usages du
spectre qui seront les plus conformes a I'intérét public.

Dans son plus récent arrét sur la constitutionnalité des dispositions
relatives a la radiodiffusion, la Cour supréme des Etats-Unis a
maintenu son approche traditionnelle fondée sur la rareté des
fréquences. Dans I'arrét FCC (1984), 1a Cour invalide l'article 399 de la
Public Broadcasting Act, 1967 qui empéchait les radiodiffuseurs recevant
des subventions de la Corporation for Public Broadcasting de faire des
éditoriaux. La décision majoritaire, approuvée par cinq juges, conclut
qu’une telle interdiction générale est une violation des droits reconnus
aux radiodiffuseurs publics par le Premier amendement.

Cette décision maintient la théorie de la rareté des fréquences
comme fondement de la différence du traitement de la radiodiffusion
et des médias écrits au plan du Premier amendement. Dans une note
infrapaginale, la Cour indique qu’elle n’est pas convaincue qu’il y a
lieu de revenir sur la justification traditionnelle du statut différent de
la radiodiffusion fondée sur la rareté des fréquences. Elle explique que :

The prevailing rationale for broadcast regulation based on spectrum
scarcity has come under increasing criticism in recent years. Critics,
including the incumbent Chairman of the FCC, charge that with the
advent of cable and satellite television technology, communities
now have access to such a wide variety of stations that the scarcity
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doctrine is obsolete. [...] We are not prepared, however, to reconsider
our longstanding approach without some signal from Congress or
the FCC that technological developments have advanced so far that
some revision of the system of broadcast regulation may be required.
(FCC 1984, 376.)

Depuis quelques années, la FCC a eu I'occasion de faire connaitre ses
positions sur les fondements de la réglementation de la radiodiffusion.
Agissant en tant qu’instance chargée de déterminer ce qui est dans
I'intérét public, 'organisme a déja mis de coté les rationalités basées
sur la rareté des fréquences (In the Matter of Inquiry into Section 73.1910
1987). Cette approche, fondée en bonne partie sur les convictions
des membres de la commission nommés par I’administration Reagan,
pourrait évoluer dans un sens ou dans l'autre au fil des cheminements
et des évolutions politiques.

Le cas des entreprises de ciblodistribution Les activités d'une entreprise
de cablodistribution different sensiblement de celles d"une entreprise
d’émission de radiodiffusion. Regle générale, 'entreprise de cablo-
distribution capte les signaux des radiodiffuseurs conventionnels et
les retransmet a ses abonnés par 'intermédiaire du cable. Comment
alors justifier la réglementation de l’activité des cablodistributeurs ?
Les rationalités liées au caractére public des fréquences, sur lesquelles
se fonde la réglementation de la radiodiffusion conventionnelle, ne
s’appliquent que partiellement a celle de la cablodistribution. L’activité
des cablodistributeurs n’implique I'utilisation des ondes hertziennes
que pour la réception de signaux. C’est surtout un souci de cohérence
et de maintien de 1'unité du systéme canadien de radiodiffusion qui
justifie la réglementation des entreprises de cablodistribution.

En ce qui a trait a I'application des garanties constitutionnelles de
la liberté d’expression, la nature des entreprises de cablodistribution
est une question qui trouve réponse a la suite d’une démarche de
qualification des activités de ces entreprises.

Sur le plan technique, une entreprise de cablodistribution est un
agencement comprenant des installations destinées a recevoir différents
signaux dont certains permettent d’en redistribuer aux abonnés. Il s’agit
de la téte de ligne, du systeme de distribution et des prises chez les
abonnés et de I'équipement de réception par la voie des micro-ondes,
par satellite ou autrement. Le systeme de distribution est composé des
cables coaxiaux et des amplificateurs de ligne. Ces cébles sont installés
dans les conduits ou les poteaux de distribution des services publics.
De telles installations ont souvent leur assiette, en totalité ou en partie,
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sur les rues ou sur les places publiques. Les amplificateurs sont un
élément important des systémes de cable. Plus ils ont une forte
capacité, plus le systéme de cable peut prendre de I'expansion, que ce
soit sur le plan du territoire desservi ou du nombre de chaines offertes.
Enfin, les prises chez les abonnés constituent la troisieme composante
d’un systéme de cablodistribution.

Fondamentalement, I’entreprise de cablodistribution capte des
signaux de télévision, mais aussi de radio. Elle les redistribue aux
abonnés par le truchement des installations constituant son systeme
de cable. Cette entreprise produit aussi ses propres émissions. Elle
distribue de la programmation d’entreprises, tels les réseaux de
télévision payante et de services spécialisés, sur laquelle elle n’exerce
aucun contréle. Elle rend aussi disponibles certains services
d’information, de télé-achats, d’annonces, etc. Enfin, I’entreprise de
cablodistribution distribue de la programmation sur laquelle elle
exerce un certain controle. Parfois, elle propose aussi des services
« interactifs ».

Plusieurs auteurs ont tenté de dégager le statut de la cablo-
distribution, notamment afin d’identifier son régime a I'égard de la
liberté d’expression, compte tenu que la rationalité de rareté ou du
caractere public des fréquences est ici moins évident. De telles
entreprises doivent-elles étre traitées en tous points comme des
entreprises de radio et de télévision transmettant leurs programmes
au seul moyen des ondes ? Ne pourrait-on pas avoir des standards
différents, selon le genre d’entreprises mises en cause, pour juger
de la compatibilité des regles régissant ces entreprises en ce qui a trait
aux garanties constitutionnelles de la liberté d’expression ?

Le statut des entreprises de cablodistribution a toujours suscité
une certaine perplexité. Rattachées aux activités de radiodiffusion,
ces entreprises n’avaient souvent qu'un role passif de retransmission
des signaux d’autrui. Les capacités des réseaux de cébles coaxiaux sont
aujourd’hui telles qu'il a été possible aux entreprises de cablodistribution
de développer plusieurs services qui leur sont exclusifs, en plus
d’offrir aux abonnés des services de programmation qui ne seraient
pas autrement disponibles, ou ne le seraient qu’a des cotits beaucoup
plus élevés.

Ces multiples facettes des activités et des services offerts par
les entreprises de cablodistribution leur ont valu un statut fonda-
mentalement hybride. Tantdt, on les traite comme des radiodiffuseurs,
avec les conséquences qui en découlent, alors que pour certains aspects
de leurs activités, il est plus approprié de les traiter de maniere
semblable aux entreprises de télécommunications.



69
CADRE CONSTITUTIONNEL ET JURIDIQUE

Cette question ne revét cependant pas qu'un intérét théorique.
Assimiler I'entreprise a un journal, plutdt que la considérer comme un
télécommunicateur, change complétement I’approche. Dans le premier
cas, on lui reconnaitrait un important degré de liberté éditoriale, lui
laissant pleine liberté de choisir les services et les émissions qu’elle juge
appropriés de transmettre a sa clientele. Par contre, si on devait la
considérer comme un télécommunicateur, elle serait assujettie a des
obligations plus strictes en matiere de tarification, telle I'obligation de
traiter ses abonnés sans discrimination.

Aux Etats-Unis, plusieurs tentatives ont été menées pour faire
préciser le statut des entreprises de cablodistribution, afin notamment
d’établir les standards selon lesquels devraient étre analysées les
législations régissant les activités de ces entreprises. On peut identifier
deux grands courants de pensée. Un premier considére I'entreprise de
cablodistribution comme un éditeur électronique auquel il convient
d’appliquer les standards et les principes applicables a la réglementation
de la presse écrite. Selon cette approche, on examinera avec beaucoup
de soin les réglementations qui viendraient affecter la liberté éditoriale
de l'entreprise. Un autre courant considére les entreprises de cablo-
distribution comme étant de la nature d’'un monopole naturel. On fait
alors valoir que les services de cablodistribution font partie des
services qui ne peuvent étre offerts de fagon efficiente par plus d’une
entreprise. En outre, ces entreprises doivent nécessairement faire
usage du domaine public pour passer leurs installations.

Dans l'affaire Quincy Cable TV Inc. (1985), le tribunal est arrivé
a la conclusion que les rationalités rattachées a la rareté des fréquences
ne tenaient plus pour justifier la réglementation des entreprises de
cablodistribution. La Cour fait valoir la grande capacité de chaines
qui caractérise ces entreprises et, par voie de conséquence, 'impossi-
bilité de considérer que ce média est « physiquement » rare!®. Aussi,
la Cour refuse d’appliquer a I’entreprise de cablodistribution le
traitement que la Cour supréme des Etats-Unis avait défini pour les
radiodiffuseurs conventionnels dans I’arrét Red Lion Broadcasting (1969).
La Cour s’explique ainsi :

The First Amendment theory espoused in National Broadcasting Co.
and reafffirmed in Red Lion Broadcasting Co. cannot be directly
applied to cable television since an essential precondition of that
theory — physical interference and scarcity requiring an umpiring
role for government — is absent. (Quincy 1985, 1449.)
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Cette analyse meéne la Cour a invalider une réglementation prescrivant
des reégles de « must carry » en vertu desquelles le cablodistributeur ne
peut déterminer seul les services qu'il fournit a ses abonnés.

Le juge Posner adopte une tout autre position dans 'arrét Omega
Satellite Products Co. (1982). Dans cette affaire, 1'entreprise contestait
une ordonnance des autorités municipales qui avaient découvert des
cables de l'entreprise dans un conduit souterrain se trouvant sous un
passage public. Selon la municipalité, I'entreprise devait obtenir une
franchise municipale afin d’installer ses cables dans les dépendances
du domaine public municipal. L’entreprise demandait une injonction
pour empécher la municipalité de mettre son ordonnance d’enlévement
a exécution.

En confirmant la décision de rejeter la demande de I'entreprise,
le juge Posner explique que la technique qui permet de rendre les
services de cablodistribution disponibles au public implique nécessai-
rement que ce service soit envisagé comme un « monopole naturel »,
ce qui pourrait alors justifier les mesures prises par la municipalité.
11 explique ainsi la nature de monopole naturel de l'entreprise :

The cost of the cable grid appears to be the biggest cost of a cable
television system and to be largely invariant to the number of
subscribers the system has. We said earlier that once the grid is in
place — once every major street has a cable running above or below
it that can be hooked up to the individual residences along the
street — [...] the cost of each grid will be spread over a smaller
number of subscribers, and the average cost per subscriber, and
hence price will be higher.

If the foregoing accurately describes conditions in Indianapolis
[...]it describes what economists call « a natural monopoly », wherein
the benefits, and indeed the very possibility, of competition are
limited. You can start with a competitive free-for-all — different
cable television systems frantically building out their grids and
signing up subscribers in an effort to bring down their average costs
faster than their rivals — but eventually there will be only a single
company, because until a company serves the whole market it will
have an incentive to keep expanding in order to lower its average
costs. In the interim there may be wasteful duplication of facilities.
This duplication may lead not only to higher prices to cable television
subscribers, at least in the short run, but also to higher costs to other
users of the public ways, who must compete with the cable television
companies for access to them. An alternative procedure is to pick the
most efficient competitor at the outset, give him a monopoly, and
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extract from him in exchange a commitment to provide reasonable
service at reasonable rates. (Omega 1982, 126.)

Reconnaissant que le phénomene de la rareté des fréquences ne
pouvait justifier, a I’égard des entreprises de cablodistribution, un
traitement différent de celui réservé a la presse écrite, le juge Posner
énonce cependant des motifs au nom desquels il est raisonnable pour
I'Etat d’intervenir sans qu'il s’agisse pour autant d’une violation de la
liberté d’expression. D'une part, les entreprises de cablodistribution
interférent avec les autres utilisateurs d’installations publiques, tels les
poteaux et les conduites souterraines. La nature de monopole naturel
de I'entreprise constitue aussi une justification aux mesures destinées
a contrdler I'entrée dans ce marché. D’autre part, I'influence pénétrante
des médias de radiodiffusion, encore aujourd’hui au cceur des services
offerts par les cablodistributeurs, ainsi que la nécessité de protéger les
enfants justifient, selon le juge Posner, d’appliquer a de telles entreprises
un statut se rapprochant des entreprises de radio et de télévision.

Au Canada, ot1 les entreprises de cablodistribution sont aussi des
monopoles naturels et empruntent les voies publiques pour acheminer
leurs signaux, il y a des motifs permettant de fonder une réglementation
de ces entreprises sur des obligations semblables a celles qui sont faites
aux radiodiffuseurs, d'une part, et aux entreprises de télécommuni-
cations, d’autre part.

Il importe cependant de constater que les rationalités se fondant
uniquement sur le caractere public des fréquences seront parfois
insuffisantes, en particulier s’il s’agit de trouver des justifications au
contrdle des contenus diffusés. D’autres motifs sont invoqués afin de
justifier les limites a la liberté des entreprises.

L’effet intrusif et l'impact particulier de la radiodiffusion Outre I'argument
de la rareté des fréquences, les tribunaux ont parfois mis de 'avant
d’autres motifs justifiant la réglementation de la radiodiffusion par
rapport aux garanties de la liberté d’expression.

L’effet intrusif des médias de radiodiffusion a été le fondement du
raisonnement de la Cour supréme des Etats-Unis dans 1'arrét FCC
(1978). Dans cette décision, la Cour juge valide une réprimande de la
FCC al'égard d'une station de radio ayant diffusé un monologue cons-
truit autour de mots généralement considérés comme vulgaires (ibid.,
751-755)16. La décision de la FCC de réprimander découlait du fait que
les mots étaient indécents. Le juge Stevens, écrivant pour la majorité
de la Cour, fait valoir que la radio est un média aisément accessible
aux enfants, y compris ceux qui sont trop jeunes pour lire. De plus,
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la Cour fait état de I’'omniprésence des médias de radiodiffusion dans
la vie de tous les Américains. Reconnaissant que les propos visés par
’action de la FCC ne sont pas obscénes et seraient, dans d’autres
contextes, protégés par le Premier amendement, la Cour fonde
explicitement sa décision de maintenir la réprimande de la FCC sur
le contexte dans lequel furent diffusés les mots. Elle laisse entendre
qu'il en irait autrement si I'on se trouvait en présence d"une diffusion
dirigée vers des groupes plus restreints (Evans 1979, 883 et 884).

Ainsi, la nature particuliére des médias de la radio et de la télévision,
qui font parfois figure d’intrus, peut justifier des atteintes a la liberté
d’expression qui seraient intolérables a I'égard des médias écrits. Tout
en prenant acte des circonstances particuliéres de I'affaire, beaucoup de
commentateurs se sont inquiétés de I'impact de cette décision. L'un
d’eux écrivait que :

En interdisant la diffusion [du monologue de George Carlin], la Cour
s’est engagée dans une ére nouvelle de controverses au sujet du
Premier amendement : 1) elle a créé un précédent en vertu duquel
la Cour supréme s’érige juge de la portée des mots et 2) elle a
interdit I’expression d’une opinion sur les comportements du public
diffusée par le biais d'un média public sans démontrer un intérét
public compensatoire d’importance. (Parish 1979, 121; voir aussi
Hsiung 1987.)

Un tel exemple illustre bien la difficulté de dégager les fondements
des restrictions a la liberté d’expression dans les médias électroniques.
Ce sont souvent les effets attribués aux médias qui fournissent les
justifications aux limites imposées. Cela procéderait en bonne partie
d’un certain impressionnisme dans la jurisprudence a I'égard des effets
présumés des messages, des médias électroniques et de l'influence
qu’on leur préte. Il ny avait pas, dans I'arrét FCC (1978) de preuves
empiriques d’effets non souhaitables résultant de la diffusion de tels
propos. Une sorte de « sens commun » semble justifier I'attitude des
juges. Dans cette affaire, les inquiétudes qu’engendre fatalement le
fait que la radio puisse étre entendue partout par des personnes
de catégories et d’ages divers paraissent motiver la décision.
L’impact particulier de la radiodiffusion a aussi été invoqué
comme rationalité susceptible de justifier des regles de droit limitant
la liberté d’expression. Dans I'arrét Banzhaff (1968), le tribunal d’appel
fédéral confirme une décision de la FCC imposant aux radiodiffuseurs
présentant de la publicité sur 'usage de cigarettes la diffusion de
1’« antipublicité » sur les dangers du tabagisme. La Cour souligne
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l'impact plus grand de la télévision pour justifier des régles qui ne sont
pas imposées aux autres médias. Cet impact tiendrait notamment au fait
que les auditeurs et auditrices sont en bonne partie captifs; ils n’ont
pas toujours la possibilité d’échapper aux messages qui sont diffusés.
Contrairement a 1’écrit qui nécessite un effort de la part du récepteur,
la radio et la télévision s’imposent a I'auditoire sans qu'il ait a fournir
un effort intellectuel. Cette infiltration justifierait les mesures étatiques
destinées a protéger les auditeurs ou certaines catégories d’entre eux,
comme les enfants. Cette théorie n’a toutefois pas obtenu un trés grand
appui des tribunaux américains!’.

Les autres rationalités canadiennes La rareté des fréquences constitue,
au Canada comme aux Etats-Unis, 'un des motifs pour justifier le
caractere public des fréquences radioélectriques. Toutefois, ce facteur
n’est pas le seul qui explique que les fréquences radioélectriques soient
maintenues au Canada dans le domaine public et assujetties a des
controles.

Les premiéres législations canadiennes visaient d’abord & empécher
les interférences’®. Le constat selon lequel ces mesures n’avaient pu
empécher les usages inappropriés des ondes, compte tenu des objectifs
partagés par les Canadiens et Canadiennes, a engendré le besoin de
réglementer aussi bien le contenu intellectuel véhiculé sur les ondes
que la propriété des entreprises.

Au Canada, le Rapport du Comité sur la radiodiffusion (1965)
reconnaissait I'importance du caractere limité des fréquences radio-
électriques comme fondement du traitement différent de la radio et
de la télévision par rapport aux autres médias. Le comité écrivait
en effet que :

Ce qui distingue la radio et la télévision des autres moyens de
communication de masse, c’est la nécessité d’exercer sur elles un
certain contrdle de I'Etat. Etant donné le nombre limité des fréquences
de radio et des canaux de télévision disponibles, tous les pays
du monde ont jugé nécessaire d’exercer un certain contréle sur la
radiodiffusion. Les journaux, les périodiques, les films et les arts
d’interprétation n’ont pas besoin de concessions de I'Etat. Il peut étre
sage ou souhaitable, mais pas essentiel, que I'Etat favorise n’importe
lequel des autres moyens de communication. Cependant, aucun
poste de radio ou de télévision ne peut naitre, si I'on ne lui concede
un des biens publics rares que sont les fréquences de radio et les
canaux de télévision. L'intervention de I'Etat dans le domaine de la
radiodiffusion devient ainsi inévitable. La seule question qui se pose
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est de savoir jusqu’a quel point il doit exercer son controle et sa
direction sur les moyens qu'il a fait naitre. (Canada, Comité 1965, 7.)

En 1951, le Rapport de la Commission royale d’enquéte sur 'avancement
des arts, lettres et sciences concluait aussi au caractere particulier des
entreprises de radiodiffusion; on peut y lire que :

La radiodiffusion est de la nature d’'un monopole. Quiconque en
a le désir et les moyens peut écrire un livre, publier un journal ou
exploiter un cinéma, mais il ne lui est pas loisible d’établir un poste
de radio. Les bandes de fréquences sont limitées en nombre, et les
regles ordinaires de la concurrence dans toute bande de fréquence
sont impossibles. Dans le monde entier, ces bandes sont reconnues
comme étant du domaine public et nul poste de radiodiffusion ne
peut fonctionner sans I'autorisation de I'Etat. (Canada, Commission
1951, 323.)

Le développement du droit canadien de la radiodiffusion ne permet
toutefois pas d’affirmer que ce soit uniquement en raison de leur rareté
que les fréquences ont été maintenues dans le domaine public. Ce n’est
pas tant le chaos engendré par les interférences résultant de 1'utilisation
non contrdlée des ondes par un trop grand nombre d’entreprises qui
précipita la mise sur pied de la commission Aird le 6 décembre 1928,
mais plutot une controverse déclenchée autour de la diffusion de
certains contenus (Ellis 1979, 2 et ss.). A cette époque, la radiodiffusion
était le fait d’entreprises privées s’alimentant en bonne partie
d’émissions américaines. De son c6té, la Compagnie des chemins de
fer nationaux avait pris l'initiative de lancer un réseau de radio pour
le bénéfice de ses passagers (ibid.). Le mandat de la commission Aird
était de déterminer de quelle facon la radiodiffusion pourrait mieux
servir les intéréts des Canadiens et Canadiennes. Gaétan Tremblay
(1986, 80) fait remarquer que si la rareté des fréquences a constitué
un motif justifiant I'intervention de I'Etat en matiére de radiodiffusion,
ce motif n’a jamais été le seul. C’est a cet égard que la situation
canadienne se différencie de facon significative des Etats-Unis.

Le Groupe de travail sur la politique de la radiodiffusion (1986b)
arrivait a la méme constatation. On peut y lire que :

A la différence de la législation américaine sur les radiocommu-
nications, congue d’abord pour des fins de coordination, la politique
canadienne de la radiodiffusion a toujours poursuivi des objectifs
sociaux et culturels. Ce ne sont pas les fréquences de radiodiffusion
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qui se faisaient rares mais la présence canadienne sur les ondes, que
toutes les études d’enquéte depuis 1929 recommandent justement
d’affermir. C’est un attribut essentiel de la souveraineté nationale de
déterminer 1'usage des fréquences radioélectriques destinées a la
radiodiffusion au Canada. (Canada, Groupe de travail 1986b, 161.)

Le Groupe de travail ajoute que :

Poussé par I'urgence, le Canada a toujours assigné a la radiodiffusion
le r6le de refléter la réalité canadienne. On sent a I’ceuvre, des le
début, une volonté de considérer la radio et la télévision comme
un outil de création, d’éducation et d’information au service des
Canadiens, et non seulement un moyen de divertissement. L’abon-
dance nouvelle des canaux n’en garantit ni ’accés ni I'usage en ce
sens. (Canada, Groupe de travail 1986b, 161.)

Il y a donc d’autres raisons que la rareté qui expliquent ou justifient
qu’au Canada les fréquences soient du domaine public. Certains
auteurs ont fait état de la doctrine « de la culture et de 1’unité
canadienne » (Finkelstein 1985, 71), reprenant les constats habituels
des commissions d’enquéte et des groupes de travail ayant eu a se
pencher sur la radiodiffusion : c’est la protection de la souveraineté
nationale, bien plus que la rareté des fréquences, qui justifie, au
Canada, les controles étatiques sur les activités de radiodiffusion et,
du méme coup, le fait que les fréquences soient maintenues dans
le domaine public (Canada, Groupe de travail 1986b, 160-162).

La sauvegarde de l'identité nationale, la rareté des fréquences,
I'impact particulier des médias de radiodiffusion ainsi que leur
présence intrusive sont sans doute, a priori, des motifs suffisants pour
justifier les limites a la liberté d’expression découlant du régime de
propriété publique des fréquences radioélectriques. La méme question
doit se poser pour I'ensemble des mesures réglementant les entreprises
faisant partie du systeme canadien de la radiodiffusion (voir McPhail
1986).

Il est en effet raisonnable pour un Parlement de conclure que la
défense de I'identité nationale ou la protection des auditeurs et
auditrices justifient le maintien des fréquences radioélectriques dans
le domaine public. Toutefois, le contrdle du caractére raisonnable
des buts visés par la législation attaquée doit se faire en tenant compte
de la nécessité de respecter les autres droits et libertés énoncés dans
la Charte canadienne des droits et libertés (Singh 1985).
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Dans les situations ou la liberté d’expression est séverement
restreinte, il importe encore davantage que les motifs sur lesquels se
fondent les limites soient substantiellement importants (R. c. T.R. 1984)"°.
Plus les effets préjudiciables de la mesure sont graves, plus I'objectif
doit étre important.

A ces rationalités générales justifiant la limitation de la liberté
d’expression a la radio et a la télévision, il s’en ajoute d’autres plus
particulierement liées aux impératifs qui sont propres au contexte du
débat électoral.

La liberté d’expression et les messages électoraux radiodiffusés

Dans l'arrét Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989),
la Cour supréme du Canada établit la séquence des questions qu'il faut
se poser a I'égard d’une mesure étatique afin de déterminer si elle
enfreint la liberté d’expression. Lorsqu'’il est établi qu'une activité
releve du champ protégé, il faut déterminer si les mesures étatiques
ont pour objet ou pour effet de restreindre la liberté d’expression.

Si I’Etat a voulu contrdler la transmission d’une signification,
que ce soit en restreignant directement le contenu de 1’expression,
en restreignant une forme d’expression liée au contenu, en controlant
l'acces au message ou en contrdlant sa transmission, on est en présence
d’une atteinte a la liberté d’expression.

Des mesures peuvent avoir pour effet de limiter la liberté
d’expression méme si ce n’est pas leur objet principal. Il faut alors
analyser la mesure au regard de I'activité réglementée. Si cette activité
favorise 'une ou l'autre des grandes finalités de la liberté d’expression,
soit la recherche de la vérité, la participation a la prise de décision
ou l'enrichissement et 1'épanouissement personnels, on conclura que
la mesure a pour effet de limiter la liberté d’expression (Procureur
général du Québec 1989, 971).

On ne peut nier que la législation régissant les ondes hertziennes
et ayant trait a la diffusion de messages a la radio et a la télévision a pour
but de contréler la transmission d’une signification, que ce soit en
restreignant directement le contenu de I’expression ou en restreignant
une forme d’expression liée au contenu; c’est donc une restriction a la
liberté d’expression.

Lorsqu'’il est établi qu'une mesure constitue effectivement une
limite a la liberté d’expression, il est nécessaire de passer a 'analyse
du caractere raisonnable et justifiable de cette limite dans le cadre d"une
société libre et démocratique. Cette démarche revient a se demander au
nom de quoi ces restrictions peuvent étre faites. Il faut donc examiner
les rationalités au soutien de la réglementation de la radiodiffusion.
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La protection de la liberté éditoriale Depuis 1960, la liberté de la presse
est reconnue formellement par la Déclaration canadienne des droits
(article 1). Cependant, cette simple reconnaissance dans une loi du
Parlement fédéral n’a pas engendré de changements significatifs dans
lattitude des tribunaux a I’égard de la liberté d’expression.

Avant son accession a la supralégalité, la liberté de la presse a
surtout été invoquée a titre de principe d’interprétation (Trudel 1984b,
16; Re Pacific Press 1977). L'arrét Gay Alliance Toward Equality (1979; sur
cet arrét voir Black 1979; Kopyto 1980; Richstone et Russell 1981) est
'une des indications les plus claires de la sensibilité judiciaire pour la
liberté de la presse. Cette décision est de loin la plus élaborée qu’ait
rendue a ce jour la Cour supréme du Canada sur la nature et les effets
de la liberté de la presse, considérée comme principe d’interprétation
des lois.

L’arrét Gay Alliance Toward Equality (1979) offre pour la premiére
fois au Canada une définition de la liberté éditoriale, c’est-a-dire la
nature et la portée des pouvoirs des dirigeants et dirigeantes des
médias dans la définition de leur politique rédactionnelle. C’est une
conception qui fait découler la liberté éditoriale du droit de propriété
qu’exercent les dirigeants sur I'entreprise de presse. En ce sens, la liberté
éditoriale apparait comme une variante de la liberté d’entreprise.

Les faits ayant donné naissance au litige sont simples. Le Vancouver
Sun avait refusé de publier une petite annonce faisant la promotion
du journal de la Gay Alliance. Une plainte fut portée aupres de la
commission chargée de I'application du Human Rights Code de Colombie-
Britannique qui en vint a conclure que le journal avait contrevenu
a la loi en refusant, par discrimination et sans motif légitime, d’offrir
a la Gay Alliance des services ordinairement offerts au public, soit la
publication d’annonces classées.

Pour la majorité des juges, il faut interpréter la disposition du
Human Rights Code interdisant la discrimination dans I'offre de services
habituellement offerts au public d’une maniére qui ne limite pas la
liberté de la presse. La disposition de la loi qui était en cause n’a pas pour
effet de prescrire la nature et I'étendue des services offerts au public.
Aussi, dans le cas d"un journal, c’est a lui de déterminer les services
qu'il offre et il lui est loisible de définir ses services en harmonie avec
sa politique rédactionnelle. En I'espece, le Vancouver Sun réprouvait
I’homosexualité; il avait donc le droit de définir les services offerts au
public en harmonie avec sa politique éditoriale.

L’opinion des juges minoritaires, rédigée par le juge Dickson,
propose de distinguer le contenu éditorial proprement dit d’un journal
du contenu publicitaire, telles les annonces classées. Ces dernieéres
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s’apparenteraient davantage a un service offert au public par le
journal et pour lequel il ne pourrait faire de discrimination fondée
sur des motifs prohibés.

Bien peu de décisions judiciaires se sont consacrées, avant 1982,
a I'analyse des principes de la réglementation de la radiodiffusion
suivant les impératifs de la liberté de la presse. Dans I’arrét CKOY Ltd.
(1979, 14), le juge Spence, rendant le jugement majoritaire, se dit prét a
« présumer qu’on peut inclure la radiodiffusion dans la définition du
mot “presse” ». Rappelant que la liberté de la presse n’est pas un droit
absoluy, le juge indique que le reglement attaqué en 1'espece confirme
la liberté de parole des personnes interviewées a la radio en obligeant
les radiodiffuseurs a obtenir leur consentement avant la diffusion.
Concluant que le texte attaqué ne restreint nullement la liberté
d’expression du radiodiffuseur, il est d’avis que la Déclaration canadienne
des droits ne s’oppose pas a la validité du réglement.

A premiere vue, les régles qui forcent un diffuseur a diffuser des
messages viennent faire accroc a sa liberté éditoriale. C’est le cas pour
les dispositions de la Loi électorale du Canada qui ont cet effet, ce qui
amene a considérer le conflit entre deux manifestations de la liberté
d’expression.

L’expression électorale et la liberté éditoriale : un conflit entre deux
manifestations de la liberté d’expression La liberté d’expression est une
condition essentielle au maintien des institutions démocratiques. Pour
que le processus démocratique puisse fonctionner, il faut préserver
une zone significative de liberté de s’exprimer sur toutes les questions
susceptibles d’étre reliées a la direction des affaires publiques. Il faut
s’assurer que les candidats puissent réellement s’adresser aux électeurs
a moins de retenir une vision purement formelle de la liberté, garantie
dans la Constitution, de se porter candidat aux élections et d'y voter.

Mais au nombre des composantes centrales de la liberté
d’expression, de la presse et des autres moyens de communication,
il y a le principe de la liberté éditoriale, c’est-a-dire la liberté pour la
personne en autorité dans une entreprise de presse, de décider des
matieres qui feront 1'objet de publication et de diffusion, du temps
consacré aux diverses questions et de la maniére de les traiter et de les
présenter.

La nécessité d’articuler les impératifs de la-liberté d’expression et
de discussion des affaires publiques a 1’occasion des périodes électorales
avec les impératifs de la liberté éditoriale des médias est a I'origine
du régime juridique particulier encadrant la radiodiffusion en temps
d’élection au Canada (Trieger 1989, 280).
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Afin de cerner les raisonnements sous-tendant le régime de la
diffusion des messages en période électorale, nous avons situé les
grandes rationalités justifiant d’imposer certaines limites a la liberté
d’expression dans les médias électroniques en général. Il reste a faire
état des rationalités plus spécifiques aux situations électorales
qui justifient de limiter la liberté éditoriale des diffuseurs. Ces rationa-
lités peuvent étre examinées dans une démarche permettant aussi
d’analyser le libellé des dispositions pertinentes.

LES REGLES RELATIVES A LA DIFFUSION ELECTORALE

Pour analyser les regles relatives a la diffusion électorale de maniére a
tenir compte des exigences inhérentes aux garanties constitutionnelles
des libertés et des droits fondamentaux, il faut d’abord dégager les
facteurs pris en considération afin de juger du caractere compatible
des diverses techniques de réglementation utilisées. Ensuite, ces
facteurs seront appliqués a chacune des mesures et régles encadrant
la diffusion de messages en période électorale.

Les critéres d’analyse des techniques de réglementation

En premier lieu, il importe d’établir une typologie des diverses
techniques de réglementation. Cette typologie permettra de regrouper
les mesures suivant leurs caractéristiques principales afin d’appliquer
a chaque type de regle la grille d’analyse proposée par la Cour supréme
du Canada pour déterminer s’il s’agit d’'un moyen raisonnable et
justifiable d’arriver aux fins recherchées. Pour atteindre cet objectif,
il faut d’abord dégager les traits majeurs de la grille d’analyse.

La Cour supréme du Canada, dans ses arréts analysant le caractere
raisonnable et justifiable des limites a la liberté d’expression, applique
une grille d’interrogation dans laquelle on cherche a déterminer, dans
un premier temps, si la mesure attaquée répond a un besoin urgent
et réel. Si ’on répond positivement a cette question, il faut ensuite
déterminer si les moyens utilisés sont proportionnés aux fins recher-
chées. Pour déterminer cette proportionnalité, il faut se demander s’il
existe un lien rationnel entre la mesure et les fins visées et si le moyen
choisi par le législateur porte le moins possible atteinte a la liberté
garantie.

La mesure doit répondre a un besoin urgent et réel

Toutes les mesures mises en place afin d’encadrer la diffusion de
I’expression a 'occasion des élections doivent étre analysées soigneu-
sement afin de déterminer leur finalité. En tout temps, il est essentiel
de pouvoir préciser les besoins auxquels une mesure législative ou
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réglementaire veut répondre ou les maux auxquels elle veut remédier.
Il faut aussi disposer d’informations suffisantes pour démontrer que
le mal auquel on cherche a remédier n’est pas purement imaginaire.
Dans certaines situations, il faut étre prét a replacer les mesures dans
le cadre plus large du systéme de réglementation de la diffusion
électorale. Ainsi, une mesure empéchant la publicité par les tiers a
l’occasion des périodes électorales peut, a premiére vue, paraitre
inutile ou répondre a un impératif imaginaire. Si I'on sait la replacer
dans le contexte global de la réglementation des dépenses €électorales,
elle paraitra certainement plus rationnelle.

Le caracteére proportionné des moyens par rapport

aux fins recherchées

En principe, les moyens utilisés par le législateur doivent étre les
moins déléteres possibles a 1'égard des intéréts que vise a protéger la
liberté garantie par la Constitution. Le test des arréts R. c. Oakes (1986)
et Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989) exige que les
moyens choisis soient raisonnables et que leur justification puisse
se démontrer. Cette exigence demande I'application d’une sorte de
critere de proportionnalité par lequel on considere le caractere équi-
table et non arbitraire des mesures, leur caractére circonscrit et, enfin,
une certaine proportionnalité entre les effets de la mesure restrictive
et les objectifs poursuivis. De plus, les mesures doivent étre soigneu-
sement congues pour atteindre 1'objectif visé et avoir un lien rationnel
avec cet objectif. Enfin, le moyen choisi doit étre de nature a porter le
moins possible atteinte a la liberté garantie.

Ainsi, les mesures vagues sont plus naturellement susceptibles
d’étre considérées comme étant trop englobantes par rapport aux buts
légitimes qu’elles recherchent. Point n’est besoin pour autant de
proposer des définitions originales, voire méme contraignantes pour
l'avenir, de ce qu’est une « régle de droit » comme on a tenté de le faire
dans l'arrét Re Ontario Film and Video Appreciation Society and Ontario
Board of Censors (1983). Il convient a cet égard de constater qu’en
matiére de production et de circulation d’information, les mesures
trop larges ou si imprécises qu’on ne peut déterminer leur champ
d’application avec un degré raisonnable de certitude, ont un effet trés
délétere sur l'exercice concret de la liberté d’expression®’. Cela ne veut
pas dire toutefois qu’il nest pas loisible au Parlement de prescrire
les grands principes et objectifs devant présider au fonctionnement
des entreprises de radiodiffusion. Les régles impératives qui seront
adoptées afin de mettre en ceuvre de tels principes devront, pour leur
part, revétir un degré suffisant de certitude.
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Cette question exige d’examiner premierement s’il y a un lien
rationnel entre la mesure attaquée et les fins visées. Ensuite, il faut que
les mesures soient de nature & porter le moins possible atteinte aux
droits garantis et, de plus, que leurs effets n’empiétent pas sur les droits
individuels au point que I'objectif législatif, bien qu’important, soit
supplanté par l'atteinte aux droits.

Le lien rationnel entre la mesure attaquée et les fins visées
L’existence d’un lien rationnel entre la mesure attaquée et les fins
qui sont visées doit étre établie par la preuve. En matiére de radio-
diffusion, il faut préciser les fins recherchées et démontrer que la
technique de réglementation retenue par le Parlement présente un lien
rationnel avec les fins.

Dans l'arrét Procureur général du Québec c. Irwin Toy Ltd. (1989),
la majorité de la Cour supréme du Canada a déclaré qu’en 'espece,
la preuve avait démontré I'existence d'un tel lien. On voulait empécher
les annonceurs, par une interdiction délimitée de la publicité aux
enfants, de tirer profit de I'incapacité de ces derniers de distinguer la
réalité de la fiction ou de reconnaitre la force persuasive cachée du
message publicitaire. Par contre, la Cour a précisé que « dans l'arrét
Ford, aucun lien rationnel n’avait été établi entre 1'exclusion de toutes
les autres langues que le frangais de l’affichage au Québec » et la
nécessité de préserver le visage linguistique frangais du Québec
(ibid., 992).

L’atteinte minimale

Le moyen choisi doit porter le moins possible atteinte au droit ou a la
liberté en question. La norme de preuve quant a cette question est celle
qui s’applique en matiere civile, c’est-a-dire la prépondérance des
probabilités. C'est a la partie qui cherche a maintenir la restriction qu'il
incombe de démontrer, selon la prépondérance des probabilités, que les
moyens choisis portent le moins possible atteinte a la liberté garantie.

La notion d’atteinte minimale est difficile a cerner. Elle implique,
selon la majorité des juges dans 1'arrét Procureur général du Québec
c. Irwin Toy Ltd. (1989), que le législateur doit trouver un « point
d’équilibre » entre les revendications de groupes concurrents.

Le choix des moyens et des fins nécessite 1'évaluation de preuves
scientifiques contradictoires. Les institutions démocratiques visent a
ce que nous partagions tous la responsabilité de ces choix difficiles.
Lorsque les tribunaux sont appelés a controler les résultats des délibé-
rations du législateur, surtout en matiére de protection de groupes
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vulnérables, ils doivent garder a l’esprit la fonction représentative
du pouvoir législatif.

Le fait qu’il y ait d’autres options comportant une intrusion
moindre est pris en considération, mais la Cour supréme du Canada
refuse de contraindre les législateurs a choisir les moyens les moins
ambitieux pour protéger les groupes vulnérables des effets de
I'exercice des libertés constitutionnelles par les bien-nantis.

Ainsi, dans I'arrét Canadian Newspaper Co. (1988), la Cour supréme
du Canada applique ce test de proportionnalité par lequel elle soupese
les différents intéréts en jeu. C’est sans peine que la Cour reconnait
I’existence d"un lien rationnel entre la mesure attaquée et 1’objectif visé.
11 s’agissait des dispositions du Code criminel interdisant de divulguer
l'identité de la victime d’une agression sexuelle. Sur la question de
savoir, en I'espece, si l'interdiction impérative de publier I'identité du
plaignant ou de la plaignante est la mesure portant le moins possible
atteinte a la liberté de presse, compte tenu des objectifs poursuivis,
la Cour répond que seule la certitude de la non-publication pourra
garantir aux victimes qu’elles ne verront pas leur identité révélée a la
suite d’une plainte. Cette certitude doit exister au moment ot I'on
décide de dénoncer. Par conséquent, une disposition accordant un
pouvoir discrétionnaire au juge de décider s’il imposera ou non
I'interdiction de publication se révélerait inefficace, car elle n’offrirait
pas cette certitude a la victime.

Comme on peut le voir, I'exigence de I'atteinte minimale n’est
pas posée en des termes absolus. Il ne s’agit pas d’imposer aux légis-
lateurs I'obligation de ne s’en tenir qu’aux techniques qui n’engendre-
raient que des atteintes nominales aux libertés. Une certaine marge
d’appréciation leur est reconnue en cette matiere.

Les régles encadrant la diffusion de messages électoraux résultent
en quelque sorte d"un compromis entre les revendications concurrentes
des divers intervenants. Les candidats et candidates invoquent leur
liberté d’expression pour revendiquer 'acces aux ondes et aux écrans
afin d’exposer leur programme au public. Les groupes de pression
souhaitent se servir des médias afin de faire connaitre leurs points de
vue a propos des programmes des partis et des candidats. Ils
invoquent tout naturellement la liberté d’expression au soutien de ce
type de revendication.

Pour leur part, les radiodiffuseurs invoquent la liberté d’expression
qui leur est reconnue a titre de droit incontesté dans la Loi sur la radio-
diffusion et surtout la responsabilité qui leur incombe au sujet des
émissions.
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Cette tension entre les droits des diffuseurs, des candidats et des
partis politiques est reflétée dans l'interprétation de la Loi sur la radio-
diffusion que le Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications
canadiennes (CRTC) a développée, dans laquelle il reconnait un droit
du public a recevoir de I'information équilibrée et de haute qualité.

La typologie des mesures utilisées dans la réglementation
de la diffusion électorale
Deux grandes familles de mesures encadrent la diffusion de messages
dans les médias de la radio et de la télévision a I’occasion des périodes
€lectorales. Il y a d’abord les préceptes dégagés a partir des principes
prescrivant 1'équilibre dans la programmation des radiodiffuseurs et
exigeant que cette programmation soit de haute qualité.

Une autre famille de mesures, dont le champ est beaucoup plus
délimité, regroupe les diverses regles relatives a certains types de
messages et réglementant les conditions de diffusion.

Les obligations générales découlant de la Loi sur la radiodiffusion
En février 1991 était sanctionnée la nouvelle Loi sur la radiodiffusion
(publiée dans Lois du Canada (1991) au chapitre 11). L’avénement
de la nouvelle Loi faisait suite & plus de vingt ans de discussions et de
réflexions sur les politiques de radio et de télévision au Canada. En 1986,
le Rapport du Groupe de travail sur la politique de la radiodiffusion (151
et ss.) posait les jalons pour une nouvelle Loi sur la radiodiffusion
destinée a remplacer la Loi de 1968 (publiée dans Lois révisées du
Canada (1985) au chapitre B-9). Les propositions du Rapport ont été
étudiées par plusieurs comités parlementaires qui en ont entériné
la majeure partie. En 1988, le Projet de loi C-136 était déposé a la
Chambre des communes. Il fut adopté par la Chambre des communes
mais il n"a pas franchi I'étape de I'adoption par le Sénat avant la tenue
des élections générales de 1988. Le Projet de loi C-40 fut déposé a la
Chambre des communes en octobre 1989 et, aprés de multiples
péripéties, il a recu la sanction royale le 1€ février 1991.

La nouvelle Loi sur la radiodiffusion de 1991 conserve la structure
de celle de 1968. Elle comporte toutefois un plus grand nombre
d’énoncés relatifs a la politique canadienne de radiodiffusion. Alors
que dans la Loi de 1968, I’énoncé était contenu en 12 paragraphes,
la Loi de 1991 énonce la politique canadienne de radiodiffusion en
46 paragraphes !

La Loi sur la radiodiffusion de 1991 est d’une architecture relativement
simple. Elle énonce les principes sous-tendant la politique cana-
dienne de la radiodiffusion (article 3) et attribue & un organisme de
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réglementation, le CRTC?, le role et les pouvoirs nécessaires afin de
surveiller et de réglementer les entreprises de radiodiffusion (articles
5,6,9,10,12, 14, 16, 21, 24) de facon a mettre en ceuvre cette politique.
Enfin, la Loi de 1991 énonce le statut du service public national de
radiodiffusion, dont la responsabilité revient a la Société Radio-Canada
(articles 35 et ss.).

On trouve assez peu de dispositions substantielles dans la Loi de
199122 mais plut6t des habilitations. Ainsi, le CRTC se voit accorder le
pouvoir de faire des réglements (articles 10 et 11) et d’énoncer les
conditions auxquelles sera soumise chaque personne se voyant
accorder une licence afin d’exploiter une entreprise visée par la Loi
(article 9). Il a aussi le pouvoir d’imposer par ordonnance les décisions
ou réglements qu'’il a pris (articles 12 et 13) ainsi qu’un pouvoir
d’enquéte, notamment sur des plaintes relatives a toute question
relevant de ses pouvoirs (paragraphe 18(3)).

Le CRTC puise une justification d’ensemble de ses actions dans
1’énoncé de la politique canadienne de la radiodiffusion qui se trouve
dans la Loi. Disposant d’un mandat, en principe trés large?®, de
mettre en ceuvre la politique de radiodiffusion, il a recours a un
ensemble de techniques de réglementation destinées a la mise en
ceuvre des politiques qu’il met de 'avant.

Le CRTC exerce ses fonctions de régulation au moyen de
quatre instruments principaux, d"un poids juridique variable, qui sont
'adoption de textes réglementaires, les énoncés de politique qu’il rend
publics périodiquement, ses décisions et ordonnances a ’endroit
d’une entreprise ou d'un ensemble d’entreprises et, enfin, les décisions
et ordonnances qu'il rend a la suite de I’étude de plaintes formulées
a I’endroit des entreprises.

La Loi sur la radiodiffusion de 1991 est une loi-cadre qui repose en
bonne partie sur des notions floues, des principes généraux et des
standards (Trudel 1989b). En formulant largement ses intentions, le
Parlement délégue au gouvernement et aux instances de surveillance
et de réglementation le pouvoir d’adopter des regles et de rendre des
décisions qui viendront actualiser la politique de radiodiffusion. Des
balises constitutionnelles encadrent les gestes que le gouvernement et
le CRTC peuvent poser dans I'exercice de leur marge d’appréciation
ou de discrétion.

Dans une loi, le recours intense aux standards, aux notions
floues et aux normes techniques a pour conséquence de conférer une
importante marge d’appréciation aux instances administratives
chargées de la surveillance et de la réglementation du systéme de radio-
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