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DE L’EXPROPRIATION

POUR CAUSE D'UTILITE PUBLIQUE

L’expropriation pour cause d’utilité publique est,
dans notre droit, le dépouillement total oun partiel
~d’un propriétaire, régulierement ordonné par 'auto-
rité compétente, dans un intérét public, d’apres un
texte législatif ou une coutume, et précédé du pate-
ment d'une 1ndemnite. |

Nous aurons a rechercher si, dans le droit romain,
A une époque donnée ou a toutes les époques, il exis-
tait une institution répondant a cette définition, lota-
lement ou d’'une maniére partielle et, dans ce cas,
quel en éfait le fonctionnement. Nous n’aurons donc
pas'd nous occuper des assignations de terre faites
aux soldats pendant la guerre sociale, qui furent des
actes arbitraires et contraires au fonctionnement ré-
gulier de la 1égislation romaine, nidesloisagraires (1).

(1) Les lois agraires devraient &étre négligées, quelle que soit 'opi-
nion que l'on adopte & leur sujet : .

Il semble, d’aprés l'opinion la plus accréditée, qu'elles n’avaient
pour objet qu’une répartition plus équitable du domaine public usurpé
par les praticiens, et, dans ce cas, elles restent en dehors da sujet ;
mais eussent-elles eu pour but d’atteindre et diviser la propriété
proprement dite, qu’elles auraient constitué des actes d’exception
n’ayant rien & voir avec expropriation pour cause d’utilité publique.
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Nous n’aurons pas non plus a nous préoccuper des
modificalions qui purent étre apportées dans la situa-
Aion des possesseurs de fonds italiques antéricurement
a la guerre sociale ou de fonds provinciaux antérieu-
rement a Justinien. C’était un principe fondamental
du droit public a Rome, que les terres et les personnes
des peuples vaincus appartenaient au peuple romain
vainqueur qui, par lui-méme ou par ses délégués,
en disposait ensulte comme 1l jugeait convenable.
(Giraud, Recherches sur le droit de propriété chez les
Romains, t..1, p. 57 et note.) |

L’expropriation pour cause d'ufilité publique ne
pouvait s’exercer, primitivement, que sur 1’Ager Ro-
manus, seul susceptible de faire l'objet de la propriété
selon le droit civil romain (Cicéron, Pro Balbo, XXI;
- Pro Cecina, XXXV. Cigonius, 1I, p. 546) et, dans
I’Ager Romanus, sur V'ager privatus, seul susceptible
d’approprialion privee, ce qui en réduit considérable-
ment la sphere d’application. L’ Ager Romanus fut tou-
jours restreint et, dés l'origine, consacré en partie,
suivant l'usage anlique, au domaine public, I'4ger
publicus, destiné & subvenir aux besoins de I'Etat et
~dont la propriété étaif inalienable et imprescriptible,
(Aggenus Urbicus, De cont. agr., éd. Geez, p. 69 ; Dig.
f. 128§ 2 De public. ti rem actione : « Invectigalibus et

i alus pradus quae possunt publictana competit. »)
 La possession seule pouvaitl en éire conceédée et
d’une facon toujours révocable (1).

(1) C'est improprement que I'on nommait vendittonegs les adjudications
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Cependant, ’expropriation pouvait étre appliquée
sur le territoire des municipes qui avaient étée gratifiés
du jus italicum et sur le territoire des colonies ro-.
maines qui furent toujours constituées a 'image de
Rome. (Aulu-Gelle, Noct., lib. XVI, cap. x111.)

Nous n’aurons, pour nous aider dans nos recher-
ches, qu'un petit nombre de documents obscurs.
Aussi, tout est-il controversé dansla question, 4 com-
mencer par le point de savoir si le principe méme
de l'expropriation était admis dans le droit romain (1).

-

que faisaientles censeurs romains.« Venditiones olim dicebant censoriz
locationes,.» (I'estus, Rép. v° Veuditio, Wiebuhr, t, III, p. 196 ; Savigny,
Possession, § 12; Tit.-Liv., liv. XXXI, 13; Giraud, Recherches sur le
droit de propriété, t. 1, p. 159 et suiv.; Laboulaye, Hist. du droit de
propriéié ; Macé, Lots agraires chez les Romains ; Cic. De lege agraria).
. ' (1) L’expropriation pour cause d’utilité publique, dit M. Proudhon
dans son Trailé du domaine public, érait inconnue chez les romains;
le refus d'un particulier limitait la puissance de I'Etat. Soit par onbli
du législateur, soit 4 dessein, la volonté de tous était obligée de flé-
chir devant I’obstination d’un seul citoyen.

M. Dumay, Commentaire sur les chemins vicinaux, t. 1, p. 194,
soutient dans les mémes termes Ja méme idée qu est également
défendue par MM. Laboulaye, Hist. du droit de propriété, t. 11, p. 2,
et de Recy (France judiciaire, n°s des 1°* avril, 1¢ mai et ¢ mai 1877).
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CHAPITRE PREMIER ---

DU PRINCIPE DE L EXPROPRIATION

SectioN . — GENERALITES.

L’histoire de la propriété aux premiers jours de
Rome, qui serait de nalure a jeter quelque clarté sur
la question, n’est pas connue. La propriéié fut-elle
d’abord collective, fut-elle dés'origine individuelle,
c’est ce qu'il est 2 peu prés impossible de décider.

S1 elle avait été collective, si, comme de tres bons
esprits l'ont pensé, la division des terres n’avait daté
que de Numa, s'il avait été dans les usages des peuples
dont les Romains sont issus, de regarderla proprieté

- territoriale comme appartenant a I’Etat qui n’en lais-

sait que la jouissance aux citoyens, 'Etat aurait tout
naturellement continué a disposer des terres apres
leur division, chaque fois que son intérét aurait eté
en jeu. Cette disposition n’aurait point paru choquante
a des hommes habitués a ne détenir que la possession
du sol. | |

Mais il est peu a croire qu’il en fut ainsi. Quand
Rome fut fondée, la propriété était organisée en
Italie. Le culie du dieu Terme, son protecteur, était
déja ancien quand Romulus traca 'enceinte sacree
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ott devait s’élever la cité, et Rome ne fit que 'em-
prunter aux Lalins (Virg., Enéide, X1, 996.) Elle dut

" leuremprunter de méme 'organisation de lapropriéte.

La question est reculée et tombe dansle domaine des
hypothéses; elle revient  se demander ce qu’était Ja
propriété a 'origine des sociétés latines, ce qui ne
peut offrir aucune certitude. -

Ce qui est probable, ¢’est que, des sa fondation, il
y eut & Rome une division individuelle de la pro--
priete.

L’opinion qui voudrait que la propriéte ait d’abord
eté collective chez les Romains s’appuie surtout sur
une fausse interprétation de trois textes de Plutarque
(Numa XVI), de Cicéron (Répub. 11, 14) el de Denys
(1, 74.) Ces trois auteurs disent, en effet, que Numa
distribua des terres aux citoyens; mais ils indiquent
tres clairement qu'il n’eut a faire ce partage qu’a
I'égard des terres conquises par .son prédécesseur
(Agre quos bello Romulis ceperat) et non a 1'égard
du petit territoire primitif de Rome, 1'Ager Romanus
(Cité antigue, page 63).

S'il en était ainsi, 'histoire de la propriété aux pre-
miers temps de Rome ne peut amener aucun éclaireis-
sement sur notre sujet; il faut chercher ailleurs des
documents.

Il reste & étudier, en dehors des textes, I’organisa-
tion sociale romaine, et 'esprit de la législation.

La toutes les opinions trouvent des arguments, ce
qul semblerait devoir en faire écarler I’examen. Ce-
pendant, outre qu'il en est un peu de méme des textes
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dont on voit parfois la méme phrase invoquée par
deux auteurs d’opinion opposée et qui discutent sur
un mot que chacun d'eux interprete différemment, les
considérations générales, si peu siires qu’elles puis-
sent étre, sontimdispensables dansune é¢tude juridique
quelconque. Il est impossible d’étudier d’une fagon

~{fructueuse une institution détachée d’une législation,

si l’on ne.connait pas 'esprit général de cette 1égisla-
tion, Desprit et surtout les préjugés du peuple chez
qui elle s’est développée et contre lesquelsles intéréts
les plus graves peuvent venir se heurler; seulement
elles ont hesoin pour pouvolr éire utiles d’une grande
bonne foi et d'une grande attention de la part de
celui qui les invoque. 11 est nécessaire de ne pas les
¢tudier d'une facon trop spéciale & son sujet et surtout
de ne pas chercher de parti pris a en lirer des argu-
ments destinés 4 défendre une opinion préconcue.
Rien en effet n’est aussi élastique et aussi délicat a
employer qu'un argument de principe, quand le prin-
cipe est un peu vague. Un homme habile en peut
tirer ce qu’il veut : un homme prévenu n'y verra
jamais que ce qu'il a dans l'esprit.

Les auteurs qui soutiennent que I'expropriation
pour cause d'utilité publique fut inconnue chez le
peuple du monde qui fit le plus de travaux publics et
les travaux les plus grandioses, y trouvent de fort
bonnes raisons pour défendre leur opinion ; il semble
cependant qu’on en puisse lrouver de meilleures pour
défendre l'opinion confraire 'en prenant les mémes
arguments d'une facon plus large et & la condition
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de ne pas envisager dans la constitution de la so-
ciété romaine seulement ce qui se rapporle imme-
diatement au sujet; en matiere de principes c'est au
plus large qu’il faut remonter ; c’est de celui-la que
dépendent tous les autres. |

On a soutenu que I’expropriation pour cause d’uti-
lité publique n'a pas été connue a Rome, soit eu
égard & sa constitution aristocratique, soit-eu égard
.au caractere sacré que revétait la propriéte.

La propriété, dit-on, devint assez vite, & Rome,
I'apanage exclusif des patriciens;la classe moyenne
romaine avait 4 peu pres disparu, disséminée dans les
colonies ou décimée sur les champs de bataille, et
avait fait place aune foule de nouveaux venus, citoyens
de la veille et ne possédant rien.

La propriété se trouva, un siéecle avant ’ere chré-
tienne, concentrée dans les mains de moins de deux
mille.éitoyens (Cicéron, De officuis, 11, 21). Or. I’Etat
romain, de la chute des rois aux guerres civiles qui
preparerent l'avenement de 'empire, ayant été gou-
verné par ces patriciens, propriétaires privilégiés
(Gicéron, De republica, 11, 22), on conclut que la pro-
priété concentrée entre leurs mains dut s'y trouver
parfaitement & l'abri.

Cet argument aurait certainement une grande
force si, dés 1'origine, la propriété s’étaittrouvée con-
centrée aux mains des patriciens. L’institution aurait
pu alors ne pas naitre devant ’opposition d’'une mi-
norité intéressée et toute-puissante. Mais. cette con-
centration ne s’est produite que lentement a une
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epoque ou, déja depuis longtemps, la théorie de l'ex-
propriation devail éire connue et mise en pralique,
s1 tant est qu'elle 'ait jamais été chez les Romains.
Cet argument peut seulement permetire de conclure

que son fonctionnement a di se trouver paralysé,

en fait, aux derniers temps de la république, alors
que des patriciens peu nombreux etaient seuls déten-
leurs de la propriété fonciere.

En outre, comment se ferait-il que lestribuns, tou-
jours alarecherchedesmoyensde combaltre cette aris-
tocralie territoriale, n’aient jamais, dansleurs décla-
malions, souventsi violentes, invoqué cel antagonisme
qui aurait existé entre I'intérét public qui était aussi
I'intérét populaire et I'intérét de cette minorite contre
laquelle ils luttaient?

Objectera-t-on que le respect de l'intérét prive, du
droit de propriété était si grand, si profondément en-
raciné & Rome, que l'idée de metire en doute son in-
violabilité, ne serait méme pas venue a ’esprit d'un
Romain. L’objection n’aurait que peu de poids, et il
suffirait de se reporter & une époque quelconque des
troubles de Rome, pour se rendre compte de la désin-
volture avec laquelle tribuns et dictateurs en agis-
saient 3 1’égard des pacticuliers el de leurs droits,
des qu’ils 'n’étaient pas refenus par un 1intérét
politique.

Quant au caractere sacré de la propriété a Rome,
il n’est pas douteux. Il est aisé de 1’établir sans se
livrer a4 des dissertations hien longues; il suffit de
se reporter au culte si profond rendu au dieu Terme,
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le plus ancien de Rome, aprés celuide Vesta, pour
se rendre comple du respect religieux dont on en-
tourait la propriété fonciere. Le bornage d’'un champ
étaitune consécration. Le dieu Terme prenait posses-
sion du chamyp qu’il devait proléger (Siculus Flaccus,
éd. Goez, p. B). On le plagait & la limite du champ
en lui faisant des offrandes, et son caraclere éfait
st respecté qu’une fois posé suivant les rites, il ne
pouvait plus élre déplacé. La propriété qu’il prote-
ceait devenait sacrée comme Jlul.

Mais ce n’était pas 14 un caractére particulier a la
propriété. Tout, chez les anciens, revétait un carac-
tere religieux (Giraud, Recherches sur le droit de
propriéte chez les Romains, t. 1, p. 89). A chaque
chose etait attachée une divinité protectrice a la-
quelle on sacrifiait. Les choses méme les pluas indif-
férentes de la vie étaient mises sous la protection des
Dieux. Comment en efit-il été autrement de la pro-
priéié, la chose la plus cheére a4 I’homme apres la vie
et la liberté sans lesquelles il n’en peut jouir. Mais le
caractere sacré de la propriété n’implique nullement
que l'intérét ou le mauvais vouloir d’'un seul pou-
vait tenir en échec l'interét de ce qu’il y avait de
plus grand et de plus respecté dans 'antiquité, de la
patrie.

La patrie, elle aussi, elle surtout avait un carac-
tere sacre. Llle ¢lait plus sacrée que le foyer domes-
tique lui-méme, elle était ce qu'il v avait de plus sacré
au monde; clie étail la religion par excellence dans
ces sociétés anliques ou lout élait 1'objet d’'un culte.
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« L'amour dec la patrie, c'est la piété des anciens »
(Fustel de Coulange, Cué antigue, p. 236). |

De la dérive la nature des gouvernements anti-
ques, sur laquelle on ne s’est peut-étre pas assez ap-
pesanil en étudiant la question qui nous occupe. La
forme en varie souvent, le fond reste toujours le
“méme. Que le chef de I'Etat fiit roi ou consul ou em-
pereur, il fut etavant tout Pontife. |

Il élail, dans cette organisation sociale ot chacun
était prétre, le chef dela religion nationale, comme le
pere de famille était le chef de la religion familiale.,

La tradition représenta toujours les rois 4 Rome
comme des prétres. Les flamines ne furent institués
par Numa que pour remplacer les rois dans I’exercice
du culte, alors que les guerres les appelaient hors
de Rome. « Le sacerdoce romain n’éfait qu'une
sorte d’émanation de la royauté primilive » (Cuté an-
lque, p. 207).

C’est de ce pontificat que dérivait le pouvoir poli-
tique des rois, et on peut ainsi se faire une idée de
I'étendue de ce pouvoir. |

Le roi était 'homme des prieres et des sacrifices
duquel le salut de la cité dépendait. I} ordonnait au
nom des dieux qui l’écoutaient et dont il était en
quelque sorte 1'oracle. CG'étaient les Dieux qui par-
lalent par sa voix. Lul résister c’était déplaire aux
dieux, exciter leur colére, atlirer des calamités sur
la patrie et sur soi-méme. Et cet homme n’aurait pu
ordonner a un citoyen d’abandonner son hien et de
le donner en sacrifice & la patrie sacrée !



Lorsque le gouvernement changea, que les charges
d’abord rassemblées sur la téte d'un-seul homme se
diviserent entre plusieurs, la nature du pouvoir ne se
modifia pas. Les magistrats qui remplacérent les rois.
furent comme eux des prétres et,comme eux, posse-
derent les formules qui doivent apaiser les dieux et
les rendre favorables. Comme les dieux avalent
choisi les rois, ce furent aussi les dieux qui les choisi-
rent et ils hériterent de tous les pouvoirs des rois : d’oit
I’étal d’infériorité dans lequel resta le droit public
& Rome alors que les auires branches du droit y pre-
naient un développement s1 considérable.

Le droit public ne sert qu'a « poser des brides »
a la volonté des gouvernants, suivant la pitioresque
expression du vieux Guy Coquille, et les gouvernants
ne sont jamais soucieux de s’en poser. Le droit admi-
nistratif & Rome, ¢’était la nécessité du moment.

Le citoyen élait soumis en toutes choses et sans
nulle réserve a la cité; il lul apparlenait tout enlier.
La religion qui avait enfanté 1'Etat, et I'Etat qui en-
trelenait la religion se soutenaient 'un 'autre et ne
faisaient qu'un ; ces deux puissances associées et con-
fondues formaienfune puissance presque surhumaine
a laquelle I'ame et le corps étaient également asser-
vis (Cité anteque, p. 262).

On sait quels etaient a Rome les pouvoirs exor-
bitants du censeur qui distribuait & son gré les ci-
toyens dans les différentes classes de la société
romaine et pouvait d’un sénateur faire un plébéien ou
changer un citoyen de {ribu ou méme 'omettre sur
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les registres du cens. Dans ce cas il élait exclu de
toutes les cérémonies du culte, tous ses liens avec les
autres Romains étaient rompus, il subissail une me-
dia capitis deminutio et ne faisail plus partie de la
cite. .Ses liens de famille étaient brisés. Il n’avait
plus droit & aucune protection du droit civil. Il ne
pouvait plus étre propmet'ure sa succession s’ou-
vrait. .

Ne serait-il pas éirange que dans une société ou les
pouvolrs des magistrats élalent sans bornes ou peu
s’en faut, et ou la personne des citoyens etait aussi
soumise a leurs déterminations, qu’il aif pu y avoir
méme un doute-sur la possibilité, pour I'Etat, de s’em-
parer, si le besoin s’en faisait sentir, des biens d’'un
particulier? D’ailleurs, ces pouvoirs donnés au cen-
seur témoignent-ils d'un respect si absolu de la pro-
priété, et le droit de propriété n'est-1l pas atteint
gravement par 'omission gu’il pouvait faire d’un ci-
toyen sur ses registres, bien que le dépouillement
dont ce dernier était victime n’etit lieu qu’indirecte-
ment par voie de conséquence.

- On a voulu voir dans cette note du censeur un
moyen pour la cité romaine d’amener les citoyens a
consentir a l'expropriation de leurs biens, ce qui,
pour quelques auteurs, aurait rendu tout a faltmutlle
’emploi de l'expropriation forcée.

Ce serait au moins la preuve d’'une bien grande
faiblesse pour une législation que d’étre obligée de
recourir a ces moyens délournés pour obtenir un re-
sultat nécessaire et qu’elle pouvait oblenir directe-
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ment. Or ce n’a jamais été par la faiblesse que la
jégislation romaine a péché.

On se demande d’ailleurs comment ce magistrat
qui dispose arbitrairement de la nationalite d'un
citoyen et de sa {ortune tout entiere, ou tel autre
magistrat revétu de pouvois, peut-étre différents mais
non moins étendus, n’auraient pu disposer d’'un bien
isolé ou d'une partie d’'un bien d'un cifoyen, lorsque
I'intérét public venait a 'exiger. |

Sous le rapport de 1’étendue, dit Schweppe (Hes-
torre du drotr, § 156), la puissance de I'Etat n’était Ji-
mitée, d’apres lesidées des Romains, que par sa propre
volonté. Il n’y avait donc pas de droit des particu-
liers inviolable.

Quel intérét, d’ailleurs, et pu s’opposer a I'intérét
de la patrie, cette divinité adoréeavec une ferveur si
grande, synthése de tous les culles, protecirice de
tous les intéréts dont aucun ne doit subsister si clle
succombe alorsque tout, vie, liberté, propriété dépend
de son salut et de sa prospérité.

Il est d’ailleurs une raison plus forte a elle seule
que toutes les autres ensemble qui doit faire penser
que les Romains pratiquerent 'expropriation forcée,
c’est la nécessite.

- Ce qu’il est permis de croire, seulement, c¢’est que
sil’idée vintde honne heure d’exproprier (d’une facon
qui dut élre plus d’une fois brutale) un citoyen rop
peu influent pour faire respecler ses biens, 'idée ne
dut venir que forl {ard de V'indemniser du sacrifice .
qu’on lui imposait.
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C’est ce que les textes indiqueront d’une facon plus
ou moins claire, aprés avoir dit si oul ou non nous
avons raison de croire qu'il devait exisler a Rome une
institution qui nous parait nécessaire au fonctionne-
ment de toute société. .

SecrioNn 1I. — Texres.

g 1.

[Les textes que nous avons a étudier concernent soit
I’Etat ordonnant et exécutant des travaux publics, soil
de simples particuliers ou le chef de I'Etat en exécu-
tant ou cherchant & en exéculer en leur nom propre
pour se faire une popularite. |

Les exemples de travaux publics exécutés par de
simples particuliers et a leurs frais n’étaient pas
rares 4 Rome, dés les derniers temps de la Répu-
blique. L’empereur Auguste lui-méme fit élever,
comme simple citoyen, un assez grand nombre de

- monuments, les uns en son nom, les autres au nom
de sa femme ou de sa fille. « Quaedam etiam opera sub
nomine alieno, nepotum scilicel et uxoris SOrorisque
fecit. » (Suétone, Vie d’Augusté, ch. xxix.)

Les principaux personnages de Rome, désireux
d’illastrer leur nom et d’acquérir de la renommée,
imitérent souvent I’empereur et celui-ci les y exhor-
tait. « Caeteros principes viros szpe hortatus est, ul
pro facultate quisque monumentis vel novis, vel re-

fectis et excultis, urbem adornarent multaque a
2
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multis exstructa sunt. » (Suétone, Vie d’Auguste,
ch. xxIX.) | |

Auguste restaura ainsi, entre autres, le temple de
Jupiter Férétrien fondé par Romulus(Cornelius Nepos,
Vita Attici, 1). On évalue 2 100 millions de sesterces
(20 millions de francs) les sommes qu’il consacra a
construire ou orner ces édifices (Momsen, Berlin,
Res geste divi Augusti). 1l axda a reconstruire les villes
de Tralles, de Laodicée, et de Paphos renversees
par des tremblements de terre..

Jules César s’élait imposé des sacrifices analogues.
On lit dans Velleius Paterculus que le vainqueur des
Gaulois, voulant:se. rendre populaire, se montrait
prodigue de largesses envers la multitude, achetait
des maisons qu’ll destinait a ’'usage public et élevait
avec une grande magnificence des temples aux Dieusx.

I1 construisit entre autres un temple a Apollon et un
portique autour de ce temple (V. P.,liv.II, ch. LXXX1),
et on peut citer comme exemple un parliculier du
nom de Lépide qui fit réparer el orner a son compte
une basilique (Tacite, Annales, liv. 111, ch. Lxx).

Ces derniers textes devraient rester en dehors de
toute discussion. 11 est bien évident que I’Etat ne peut
intervenir ici pour obliger un ciloyen & vendre ses
biens a -un autre citoyen, quel que soit le but que
celui-ci se propose. -Qu’il ait ou non en vue un intérét
- public, son entreprise n’en est pas moins une entre-
prise privée, qui ne peut avoir d’autres protections
que la protection des lois, ce particulier ftit-il consul
ou empereur.. Dans ce dernier cas, si la force élait
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employée, le fait et son exéculion resteraient encore
en dehors du sujet. Les incendies de Néron ne passe-
ront jamais pour des expropriations: pour cause d’uti-
lité publique.

Cependant, ces textes relatifs a des entreprises par-
ticulieres etant invoqués par les auteurs qui soutien-
nent que 'expropriation fut inconnue a Rome, et
etant méme les seuls ou a peu prés qu’ils puissent
invoquer, il nous faudra discuter chacun de ceux qui
sont présentés par ces auteurs.

Aucun de ces textes n'est législatif, aucun ne fait
allusion a une lolou une coutume quelconque;ils nous
rapportent des anecdotes que l'on peut interpréter
différemment, et qui, en derniere analyse, ne semblent
pas étre tres concluantes, quel que soit le coté sous
lequel on les envisage.

Cicéron, survivant a son ami Atticus, se plaint
d’avoir été obligé de payer un prix fabuleux des ter-
rains de peu de valeur utiles a 1’'achevement de tra-
vaux d'ufilité publique qu’il avait entrepris.

« Ceesaris amicl..., In monumenium illud quod
tu tollere laudibus solebas, in forum laxaremus et
usque ad ostium hbertatis explicaremus, contempsi-
mus sex centies H. S. Cum privatis non poterat tran-
sigi minore pecunia (Cicero, Ad Atticum, liv. 1V,
ch. xvi). |

Est-il utile de faire ressortir que Cicéron n’étail

qu'un particulier, et d’insister davantage sur ce ltexte?
Un texte plus important est le passage de Suectone
ou 11 raconte qu’Auguste renon¢a a- son projet
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d’agrandir le Forum par suile de la résistance des
voisins dont il aurait fallu démolir les maisons. I
semble en effet fournir un argument sérieux.

Auguste, le chef tout-puissant de I'Etat, devait avoir
de graves raisons pour renoncer i un projet qu’il
avait foriné, devant la scule résistance de quelques
part-iculiefs. On argue de la qu’il devait se senlir peu
dans son droit, puisqu’il n’a pas agi, et on conclut
que da loi ne lui donnait pas le droit d’exproprier les
riverains du forum.

C’est juslement tout cela qui est & démontrer, et
un tout autre mobile a pu fairc agir I’empereur.

Tout d’abord, il agissait comme simple particulier
(Suétone, Vie d’Auguste, ch. xx1x). Ensuile, il est
manifeste qu’Auguste, le prince le plus adroit et le
plus habile politique qui ait jamais existe, savait com-
bien les intéréts individuels sont apres et susceptibles
a I’endroit des biens matériels et surtout des maisons
servant 4 I’habitation. Son pouvoir usurpé avait tou-
jours besoin de se dissimuler. 1]l devait rencontrer dans
ce projel d’embellissement de Rome les demeures de
riches citoyens regrettant la liberté perdue. On cedait
donc, ici, & des ménagements, & des tempéraments
pour ne pas s’exposer & des récriminations de la part
des propriélaires de maisons quil aurait fallu abattre
3 I'effet de donner au Forum toufe la largeur et toule
I'étendue. désirable. Ce trait de sa vie, cité par son
biographe, n’a évidemment pas d’autre sens, et Sué-
lone, qui n’était pas jurisconsulte, ne se doutait
guere, en écrivant les deuxlignes citées, dusens qu’on
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devait leur attribuer (Serrigny, Droit public et admi-
mstratef romawn, 1. 11, p. 250).

La lecture du texte de Suétone le dit elle-méme, si
toutefois on lit ce texte complet et non tronqué et
réduit a de justes proportions. Suétone s’efforce de
montrer combien grandes furent I’habileté et la mo-
dération d’Auguste: il avait « horreur du nom de
maitre comme d’une injure; il tolérait les interrup-
tions au Sénat et il continuait a voter a son rang. »

Tous les pouvoirs autrefois parlagés se réunis-
saient peu a peu sur sa téle, mais il ne voulait rien
changer aux anciennes habitudes et il s’efforcait par
tous les movens possibles de ménager la susceptibilite
des citoyens influents; i/ renonca a son projet d’éten-
dre et d'embellir le forum... « Ferebat et ipse sul-
[ragium in tribubus ut unus e populo, testem se in
judiciis et interrogari et repelli &quissimo animo
patiebatur. Forum angustius fecit, non ausus extor-
quere possessoribus proxuvmas domos. Nunquam
~filios suos populo commendavit : ut non adjiceret,
si merebuntur. Eisdem, pratexlatis adhue, assur-
rectum ab universis in theairo et a stantibus plau-
sum gravissime questus est... » (Suét., Vie d’'Aug.,
ch. wvi). | | .

De plus, ne peut-on pas se demander quelle raison
Suélone aurail eued’admirerla modération d’Augusie
qui ne dépossédait point les propriétaires riverains
du forum, si ce dernier n’avait pas été en droit de le
lare?

Viennent ensuite deux textes de Cicéron qui, dans
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’un, raille Rullus qui propose, au sujet de sa lo1
agraire, d’acheter @ /amuable des terres pour y {fonder
des colonies : « Cavet enim vir oplimus ne emat ab
invito : quasl vero non intelligamus ab invito emere
injuriosum esse » (Cicéron, De lege agraria, 1, 5); el
dans Vautre, tiré de son trailé Des devoirs, trace la
conduite d’un bon magistrat :

« In primis autem videndum erit ei qui rem publi-
cam adminisirabit ut suum quisque teneat neque de
bonis privalorum publice deminutio fiat » (Cic., De
off., 1, 21. V. Momsen)..

‘Tout le sens de ce passage repose sur le mot pu-
blice sur lequel on joue.

Si publice veut dire pour cause d'utilité publique,
MM. Proudhon et De Recy ont raison ; s’il veul dire
dans cette phrase que les magisirats doivent se garder
d’accrolire le domaine public aux dépens du domaine
prive, ils ont tort, et leurs adversaires raison. Mais
les uns etles autres s’accusent muluellement de com-
mettre un contre-sens; qui viendra trancher le difié-
rend ? Quant a 1’'exclamation du texte De Rullo, elle
proclame un principe d'une évidence absolue, prin-
cipe qul est aussi vrai de nosjours qu’il l'était au
temps de Cicéron et qui n’a pas de sens spécial et
particulier. Ce texte a d’autanl moinsde portée qu'on
sait combilen, dans une plaidoirie ou dans un discours,
I'ironie adressée a la personne ou a la tendance de
I'adversaire bien plus qu’a la phrase moquée, se fait
arme de tout et joue sur les mols et sur le sens des
phrases. |



I1 reste enfin un texte de Tite-Live : La construc-
tion d’un agueduc fut empéchée par Licinius Crassus
qui ne permit point qu’on dirigeal ce travail a travers
son fonds. | o

« Censores locarunt aquam adducendam..... lmpe-
dimento operi fuit Licinius Grassus, qui per fundum
suum duci non est passus. » (Tit., liv. XL, ch. 11.)

Tite Live cite ce fait en racontantlesnombreux tra-
vaux effectués par Lepidus et FFulvius, censeurs. Ce
texte semble établir que V'expropriation pour cause
d’utilité publique n’était pas pratiquée chez les
Romains. C'est méme le seul des textes cites dans
lequel on trouve un cas ou l'expropriation pourrait
s'exercer régulierement, par la seule force de la loi
et indépendamment de toule mesure violente.

Des travaux publics ont été régulierement décidés,
les censeurs ont été chargés de leur exécution et sont
arrétés par le mauvais vouloir d’un particulier. I est
a noter que ces travaux sont relatifs a un aqueduec,
par conséquent a une entreprise d'une haute ufilite
pour Ja ville de Rome. |

Mais ce texte est isolé; seul, il ne peut servir de
base & une théorie, alors que tous les autres sont in-
signifiants et qu'on en peut trouver qui le contredi-
sent formellement, comme on le verra touta ’heure.
Et puis, Licinius Crassus n’était-il pas un de ces
grands personnages devant1’opposition desquels tout
s’arréte, soit parce qu'on redoute leur influence, soit
parce qu'ils corrompent les magistrats chargés d’exé-
cuter la mesure qui leur déplait? On sait que les cen-



— 9% —

seurs en quesiion n’étaient pas a I’abri de la corrup-
tion.

S 2.

Les textes qui sont invoqués par les auteurs d’apres
lesquels 1’expropriation pour cause d’utilité publique
fut connue et pratiquée a4 Rome, se rapportent pres-
que tous a ’époque impériale; deux seulement aux
derniers temps de la République.

Cependant, un texte de Frontin (Sextus, Julius,
Frontinus, pretor urbanus anno 70, Roma), relatif a
un sénatus-consulte proposé par les consuls Elius
Tuberon et Paullus Fabius Maximus, fait allusion a
une vieille coutume, et se trouve ainsi, sinon le plus
ancien document que nous possédions sur la matiere,
du moins le document qui nous renseigne sur
I’époque la plus reculée. |

Frontin vante la sagesse de ce sénatus-consulle qui
ordonne de laisser le long des aqueducs un espace
libre dont la largeur variera suivant la nature- de
I'ouvrage, et parle a ce sujetde la coutume desanciens
qui, ne voulant point faire tort aux particuliers de
cette quantité de terrain attribuée par la lor au do-
maine public (quae ad modum publicum pertinet),
achetaient tout le fonds d'un propriétaire a qui il ré-
pugnait d’en vendre une partie, quitte a revendre
aprés tout ce dont I’Elat n’avait pas besoin.

« Posset hoc senatus consultum &quissimum videri,
ettam s1 ex rel tantum publica ulilitate ea spatia vin-
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dicarenlur; mullo ‘magis quum majores n0sir,
admirabili @quilate, ne ea quidem eripuere privatis,
que ad modum publicum pertinebant, sed quum
aquas perducerent, s1 difficilior possessor 1n parte
vendenda fuerat, pro loto agro pecuniam intulerunt,
et post determinata necessaria loca, rursus eum
agrum vendiderunt; ut in suis finibus proprium jus
tam res publica, quam privata haberent. Plerique
tamen non confenli occupasse fines, ipsis duclibus
manus altulere per... latera passim, tam ii, qui jus
‘aquarum impetratim babent, quam ii, qui quantula-
cumque beneficii occasione ad expugnandos nunc
abutuntur (1).

« Quod q. Alius. Tubero. Paullus. Fabius Maximus.
Coss. V. F. aquarum. que. in. Urbem. venirent.
itinera. occupari. monumentis. et. =dificiis. et. arbo-
ribus. conseri. q. f. p. d. ¢. r. 1. ¢. ad. reficiendos.
rivos. specusque. per. que. et. opera. publica. cor-
rumpuntur. placere. circa. fontes. et. lornices. et.
muros utraque. ex. parte. vacuus tacius. quinos. denos.
pedes. patere. et. circa. rivo. qui. sub. terra. essent.
et. specus. intra. urbem. et. extra. urbem. si. conti-
nentur. ®dificia. ulraque. ex. parte. quinos. pedes.
vacuos. relinqui. ita. ut. neque. monumentum. in. his.
locis. neque. @dificium. post. hoc. tempus. ponere.
neque. conserere. arbores. liceret. si. qua. nunc.
essent. arbores. intra. id. spalium. exciderentur.
preterquam. si. que. ville. conlinentes. et. inclusa.

(1} Frontin, de aquaductibus, n® 128.
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edificiis. essent. si quis. adversus. ea. commiserit.
in. singulas. res. etc. » (Frontin, De aqueaeductibus,
n. 127).

Ainsi, de ce texte il résulte : d’une part que la lo1
attribuait au domaine public le terrain nécessaire
aux travaux d’aqueducs, et d’autre part que si un
propriétaire répugnait a vendre une parcelle de sa
propriété,.on la lui achetait en fotalité. |

On retrouve la, bien clairement écrits, les caracte-
res de 1'expropriation pour cause d'utilité publique:
1° 1'utilité publique ; 2°.1e dépouillement du proprié-
taire ; 3°1’ordre donné par la loi;4°le paiement d’une
indemnité. Il est a remarquer de plus que ce docu-
ment se référe a I'époque de 1a République ol la pro-
priété était le plus respectée.

On objecle (Recy, France judiciaire, numeéro du
1°r avril 1877) que le sénatus-consulte dont parle
Frontin ne statue que pour P'avenir, et que tout en
ordonnaut d’arracher les arbres sur les espaces ré-
servés, il défend de toucher a ceux qui se trouveraient
renfermés dans des propriétés closes.

On peut répondre, tout d’abord, qu’il est ici moins
question du sénatus-consulte transcrit par Frontin
que du commentaire qui l'accompagne, et que ce
commentaire fait allusion au passé .el rappelle
'usage dans lequel étaient les ancétres d’exproprier
les particuliers pour construire leurs aqueducs. De
plus, s’il est vrai que le sénatus-consulte cité dé-
fende de toucher aux arbres qui se trouvent renfer-
meés dans des propriélés closes, il ordonne d’arracher
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tous les autres, sur le terrain qui borde 'aqueduc
et o l'on ne pourra plus rien construire ou planter,
ce qui constitue au moins pour 'avenir une vérilable
expropriation. : |

(e sénatus-consulte était-1l restreint a la construc-
tion des aqueducs, s’étendait-il a tous les monuments
publics? |

(’est ce que nous verrons en temps et lieu.

Deux documents, les bronzes d’Ossuna et 'Edit de
Venalrum, viennent encore élablir, qu'au moins en
matiere d’aqueducs, 'expropriation publique élait
pratiquee @ Rome. Ce sont, il est vrai, des fragments
‘de lois coloniales, non de lois relalives & Rome et &
son lerritoire. Mais on sait que les colonies romaines
élaient constituées sur le modele de Rome. La légis-
lation civile ou publique était la méme: (De Ring,
Mémorres sur les etablissements romains du Rhin et du
Danube, 1. 11, p. 229. — Emile Pesson, Essazsur ['ad-
mumstration des provinces romamnes sous la Reépubli-
gue.— Aulugelle, Noct. att., XVI, 13: « colonie quasi
effigies parve simulacraque. ») Cicéron, parlant de
Narbonne, s’exprime ainsi : « Est in eadem provincia,
Narbo, colonia nostrorum civiuin, specula populi
Romani ac propugnaculum -istis nalionalibus oppo-
situm. » C’est pourquoi les dispositions des slatuts
que recevaient les colonies peuvent servir a combler
les lacunes que nous rencontrons faute de documents
dans la législation romaine.

Les législations coloniales offrent méme cette par-
ticularité précieuse que bien souvent on a dd vy
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inscrire des dispositions correspondant a des cou-
tumes qui, 4 Rome, ne fureni jamais écrites. On
sait que chez les Romains la loi n'intervenait le
plus souvent que pour faire revivre une coutume qui
commencait a s’effacer o a se défigurer dans la pra-
tique. |

Les bronzes d’Ossuna renferment la loi donnce
par Jules César a la colonie de Genetiva Julia, quil
avait fondée en Espagne, 45 ans av. J.-C. Cette lo1
contient un long paragraphe relatif a 'expropriation
pour cause d'utilité publique.

Voici ce passage, traduit par M. Giraud :

« Quand 1] s’agira- de mener des eaux publiques’
dans la cité méme de la colonie de Genetiva, les dé-
curions alors en fonctions devront en référer aux de-
curions reunis au moins au nombre des deux liers
pour délerminer les propriétés a travers lesquelles il
sera permis de diriger les eaux. La décision devra étre
prise, dans ce cas, & la majorité des-membres pré-
sents, el, suivant ladirection indiquée par le décret, il
sera permisde traverser les propriéiés privées, en res-
pectant toutefois les constructions non destinées a la
conduite des eaux, et nul ne pourra s’opposer a
'exéculion des travaux ordonnés dans ces lermes
par le magistrat.

« Quee aqua publice in oppido colon (iz) Gen
(elivee) ad — du — cenlur, IL — vir, qui tum erunt,
ad decuriones, | cam du® parles aderunt, relerlo,
per quos agros | aquam ducere liceal. Qua p[ar]s
maior decurion (um), | qui tum aderunt, duci decre-
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verint, dum ne | per it @dificum, quol non ejus rei
causa factum |-sif, aqua ducatur, per eos agros
aquam ducere | j{us) n(otestas) que esto, neve quis
facito, quo minus ita | aqua ducalur. » (Bronzes
d'Ossuna, p. 23, n® XCVIIL)

L’édit de Venalrum oflre une disposition analogue
el 1ndique qu’un espace de huit pieds devait rester
libre de chaque co6té des conduils d’eau et que les
propriétaires devaient éfre indemnisés de tous les
dommages que pourraient leur causer les travaux de
consfruction ou de réparation.

Celte derniére disposition, analogue a celle que
Frontin mentionne dans son Traité des aqueducs, est
a remarquer. Le législateur n’aurait ¢videmment pas
pris le soin de prevenir les magistrats qu’ils auraient
a indemniser les particuliers, si ces magistrats
n'avaient point eu le droit de les exproprier de-force.
11 est bien évident que s’ils en avaient été réduits a
traiter 4 I'amiable avec les propriétaires, ceux-ci
auratent pu se faire indemmniser grassement sans le
concours du législateur. |

Il est a remarquer, de plus, que cet édit de Vena-
frum eétait destiné a une ville d’ltalie, émanait d’'Au-
guste et par conséquent date d’'une époque ou le droit
quiritaire était étendu a tout le territoire italien, et
ou, par conséquent, liex13r0p1*iation'ne' porlait plus
sur une possession consentie par le peuple romain,
et toujours révocable, mais sur la pleine propriete
quiritairve. Si le droit de propriété quiritaire avait été
inviolable a Rome, il n’y avait aucune raison pour
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quil n’en fat pas de méme a Venafrum, qui était re-
gie par Jle méme droit. (Giraud, Novum Enchiridion,
- p. 643 ; Momsen, 4601.)

On trouve enfin dans Cicéron, au  Traité des de-
voirs (liv. I11, 16), un passage qui indique un cas bien
net d’expropriation pour cause d’utilité publique.
Les augures ayant eu a exercer leurs fonctions sur le
Capitole, ordonnerent 8 T. Claudius Centumalus, qui
avait une maison située sur le moent Célius, d’en de-
molir une partie dont la hauteur geénait les observa-
tions. |

« Ut eum 1n area augurium augures acturi essent,
jussissent que T. Claudium Centumalum, qui =des
in Celio monte habebat, demoliri, ea, quorum altitu-
do officeret auspiciis, etc. »

Le texte ne dit pas s1 les augures indemnisérent
Claudius Centumalus, mais ce n’est pas a croire puis-
qu’il mit sa maison en vente, et que ce fut pourl’ache-
teur une source de dommages-intéréts. C'est méme
a ce propos, en tant que vice de la chose vendue, que
Cicéron conte cette anecdote..

Dans le droit bysantin les monuments relatifs &
la matiere sont plus nombreux, plus explicites et ne
laissent pas planer le méme doute.

On trouve au code Théodosien un grand nombre
de lois qui ont trait a ’expropriation (p. ex. § 4, 9,
17, 18, 22, 25, 38, 39, 46, 50, 51 et 53 au titre De
operibus publicis). L'une d'elles (f. & De operdh. publ.)
décide que ’on ne pourra plus bétir de maisons par-
ticulieres dans un rayon de cent pieds autour des gre-
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niers publics de Conslantinople, que des incendies
avalent détruits & plusieurs reprises; et elle ajoute
que toutes les maisons actuellement existantes dans
ce méme rayon devront étre détruites.

« Omnis intra centum pedes vicinitus quantum ab
horrea s1 quid constructum fuerit diruatur, quoniam
experimentis superrimis super palam factum est, &di-
ficiorum qu horreis adherebant incendies, fiscales
copias laborasse. »

C’est bien la un cas d’expropiation caraclérisé, bicn
que la question de Pindemnité paraisse y étre peu
prévue. | | |

Deux constitutions d’'une date postérieure, relatives
au méme sujet, ont éle renduespar les empereurs Ho-
noriuset Arcadius (f. 38 et 39). Ces constitutions adres-
sées 1'une au préfet du préloire, l'autre au préfet
Urbain sont dans le méme esprit, et étendent a fous
les édifices publics la mesure que Ia loi 4 n’avait prise
que . pour les greniers de Constantinople.

« Excellens eminentia fua cuncta -privata ®dilicia
quae conjuncta horreis publicis esse cognoverit dirui
ac demoliri pracipiet ; ita ut ex quatuor lateribus pri-
vatorum consortio separata sint ac libero spacio se-
cernantur ut a principio fuerint fabricata » (L. 38).

« MAdificia que vulgli more paropetasia nubcu-
pantur, vel si qua aliqua opera publicis menibus vel
privatis sociata coh@rent ut ex his incendium vel
insidias vicinitas reformidet, aut angustentur spatios
platearum, vel ‘minuatur porticibus latitudo, dirui
ac prosterni pracipimus » (L. 39). -
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La loi 50 nous monire I'empereur Théodose dé-
pouillantles particuliers de leurs immeubles pour la
construction du portique des Thermes d’Honorius,
et leur donnant comme dédommagement une vieille
basilique dont la valeur était supememe a celle de
leur terrain. | | |

-«.Qpus ceptum extruatur, et porticus Thermas Ho-
norianas precurrat acie columnarum cujus decus
tantum est, ut privata juste negligeretur paulisper
utilitas : sed ne census sui, quisquam intercepta lucra
deploret, sede confrario cum pulchriludine civitatis
etiam fortunas suas auctas esse laetetur, pro loco quod
quisque possederat, superadificandilicentiamhabeat :
nam in locum privati @dificii, quod 1n usum publi-
cum translatum est occupationem basilice jubemus
vetusta succedere, ut contractus quidam et permu-
tatio facta videatur, cum dominus qui suum dederat
civitati, pro eo habiturus sit ex publico, remota omni
formidine, quod inconcusso robore et ipse habere et
quitusvelit, tradere habebit liberam facultatem (Loi 50
C. th. De operib. pub.). »

On rencontre dans tous ces textes les caractéres de
I'expropriation : I'ntilité publique. le dépouillement,
I'indemnité.

Une aulre constitution du méme empereur expro-
prie des particuliers pour la construction desnouveaux
murs de Constantinople et les indemnise en les auto-
risant & habiter les tours de ces murailles.

« Turres novi. muri, qui admunitionem splendi-
dissim® urbis exstructus est, completo opere, pre-
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cipimus eorum usui depulari, per quorum terras
idem murus studio ac provisione suz magnitudinis
ex nostre serenitalis arbitrio celeébratur. »
« Kadem lege in perpetaum et conditione servanda
ut annis singulis hi, vel ad quorum jura terrule de-

migraverint, proprio sumptu eorum instaurationem
sibimet infelligant procurandam eorumque cum pu-

blico beneficio potientes, curam reparationis ac solli-
citudinem ad se non ambigant pertinere. Ita enim el -
splendor operis et civitatis munitio cum privatorum
usu et utilitale servabitur (loi 51 C. th. De op.
27ub.). »

Je citerai, pour en terminer avec la législation
théodosienne, une dernicre constitulion des empe-
rears Arcadius et Honorius. Cette loi, qui prévoit éga-
lement des cas d’expropriation pour cause dutilité
publique, offre ce caraclére précieux qu’elle contient |
une regle générale. Elle décide que le magisirat
chargé d’exécuter les travaux publics ordonunés parv
I'empereur pourra procéder d la démolition des mai-
sons d’une valeur de moins de cinquante livres d’ar-
agent. Au-dessus de cette somme i1l devra en référer
A I'empereur afin que celui-ci puisse arréter les tra-
vaux ou leur donner une autre direclion, s'il juge
que I'indemnité a fournir est trop considerable.

« Si quando concessa a nobis licentia [uerit ex-
siruendi, id sublimis magnificentia tua scial essc
servandum ut nulla domus inchoandz publice fa-
brica gratia diruatur nisi usque ad quinquaginla libra
argenti pretii ad nostram scientiam referatur, ut ubi

3
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amplior poscitur quantitas imperialis exstet auctori-
tas (loi 96 Th. De op. pub.). » |

Dela il résulte clairement que, tout au moins, la
légitimité du principe de I'expropriation n’était pas
contestée au temps d’Honorius et d’Arcadius empe-
reurs, le hut de cette loi étant de veiller a ce que
I'indemnité a payer ne soit pas trop onéreuse pour le
Trésor. | |

A Yopposé de lalégislation théodosienne, la legisla-
_tion de Justinien nous offrira {rés peu de documents.
On v trouve cependant une novelle fort 1mportante
et quelques textes au Digeste (nov. VII; ajoutez : nov.
XX, ch. 4; nov. XXV, ch. 1v, 31; nov. XXVI,
ch. v XXX, ch. vin), dans lesquelson distingue tou-
jours les travaux nouveaux des-travaux d'entretien
(M. Fresquet, Revue historique, t. VI, p. 112). |

La novelle VII décide que, dans le cas d'utilite
publique, I'’empereur peut exproprier méme les im-
meubles des églises. Or, 1l est a remarquer que,
d’apres Ja méme. novelle, ces immeubles sont 1nalié-
nables. Il faut donc admettre que, si des immeubles
en principe inaliénables etaient soumis & I’expropria-
tion, a plus forte raison devait-il en étre ainsi des im-
meubles quise trouvaient dansle commerce: «Sinimus
igitur ab 1mperio s1 qua communis commoditas est,
et ad utilitatem reipublice respiciens lalis alicujus
immobilis rei qualem proposuimus, hoc et a sanctis-
simis ecclesiis et reliquis venerabilibus domibus et col-
legiis percipere licere, undique sacris domibus indem-
nitate servata el recompensenda re eis ab eo qui
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percipit, &qua auf etiam majore quam data est
(nov. VII, ch. H,§ 1). » |

Les textes du Digeste sont rares. On a voulu voir
}a un argument pour soutenir que, méme au temps de
Justinien, l'expropriation n’était pas admise par le
droit romain. L’argument porte peu, le Digeste étant
un recueil de lois eciviles, non de lois administrati-
ves. |

On cite le £. 11 De evict.; le [. 13, § 2 De rewindz-
catrone et la loi 33 locali conducts. '

Laloi 141, ayant trait a des fonds provinciaux situés
en Germanie et appartenant & ’'Empereur, ne rentre
pas dans le sujet.

La lo1 15 est relative a des assignations de terres
aux soldats, etbien que M. Pellat voie dans ce texte un
cas d’expropriation (propriéié et usufruat, p. 170), je
I’écarterai, les assignations de terre n’étant pas des
expropriations. Les unes, on le sait, qui eurent licu

pendant les guerres civiles, ne furent qu’un dépowl-
lement violent des propriétaires, basé sur le droit du
plus fort, et n’eurent d’autre consécralion que le
temps, d’autre valeur légale que celle du fait ac- |
“eompli. | |

Les autres eurent lieu sous Auguste, qui, pour
récompenser les legions, acheta sur sa casselte parti-
culiere, ou sur les deniers de I'Etat, des terres qu’il
leur distribua.

Dans un cas comme dans l’autre, aucune {iracc
d’expropriation. | |

Le troisieme texte, la loi 33 Locati conductr est
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discuté. « Si fundus, quem mihi locaveris, publicatus
sit, teneri te de actione ex conducto, ut mihi foris
liceat, quamvis per te non stet. Quominus id pras-
tes. »

Toute I'argumentation repose sur le sens du mot
publicatus. Que signifie-t-11 dans la phrase? Beaucoup
d’auteurs le traduisent par confisqué. Dans ce cas, 1l
ne reste plus aucune trace d’expropriation dans ce
texte. Cependant, le sens plus général du mot publi-
care est: atiribuer au public, exproprier. D’ailleurs,
la confiscation étant une peine, celuil qui la subit est
en faute. La confiscation ne peut donc pas étre regardée
comme un cas de force majeure comme la publicatio
de la lo1 33. L’individu dont les biens ont été con-
fisqués est responsable de sa faule qui a entirainé la
confiscation.

Ainsi, pour les premiers temps de la législature
romaine.on n'a que de simples présomptions. Aucun
texte,aucun indice cerlain. Cependant,il est probable
que Vexpropriation pour cause d’utilité se pratiquait,
sauf peut-étre 'indemnité.

Sous la république et I'empire elle dut se prati-
quer d'une maniére genérale. Elle se pratiqua tout au
moins en matiere d’aqueducs.

Sous le Bas-Empire de nombreux texles en établis-
sent l’applicalion conslante.

On objecte qu’aucun texte ne pose les principes de
la matiére. Tous réglent des situations, des hypotheéses
speciales, des cas, s1l'on veut, d’expropriations, non
P’expropriation. C'est exacl. Mais aucun de ces {extes,
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au moins de ceux que j’ai invoqués au cours de cetie
étude, ne signalent ces cas d’expropriations comme
des mesures d’exception. On n'y trouve, au contraire,
que l'application d’une regle qui n’est écrite nulle
part et qu’on lit partout.

Les textes ne posent pas le principe, ils le suppo-
sent. |



CHAPITRE Il

DE L'APPLICATION DE L'EXPROPRIATION.

Le principe admis, quels étaient les modes d’ap-
plication ? Dans une question ou le principe méme
est discuilé faute de documents, ot tout est et reste
vague, les inodes d’application seront plus difficiles
encore a déterminer que le principe. Tout d’abord,
y eut-il jamais des regles de détail sur ces questions
dans le droit romain ? 11 est permis d’en douter; en
tout cas n’en reste-t-1l guere de traces. 1l était, d’autre
part, peu dans 'esprit romain de limiter 'action des
magistrats, a Darbitraire desquels ’application de
I’expropriation dut toujours resier soumise. (Serri-
any, I'rauté dudroit public et admaunustratif des Romamns,
t. 11, p. 257.)

Cette deuxieme partie sera donc consacrée plutét a
la recherche du quod plerumque fit que de regles
fixes et invariables.

3 1. — Au profit de qui I’expropriation peut-elle étre
exercée‘?

Le principe étant admis, il devient évident que
I'Etat peut, s'il y estintéressé, exercer 'expropriation.
De toutes. les collectivilés qui peuvent exister dans
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une sociélé humaine, 'Etat est la plas importante,
et son utihité doit étre tout d’abord respectée. Linteret
de I'Etat ¢’est Uintérét de tous.

L’expropriation au profil de I'Etat put s’exercer
sur l'ager romanus seul jusqu’aux guerres sociales,
sur le sol italique tout entier des guerres sociales
a Caracalla, puis enfin sur le sol tout entier de
V'empire. On sait qu’avant les époques qui vien-
nent d’étre indiquées, I’expropriation ne pouvait s’ap-
pliquer aux fonds provinciaux, parce que ces derniers
apparienalent au peuple romain qui en les reprenant
sans indemnité ne faisait qu’agir en propriétaire.

L’Edil de Vennafrum et les bronzes d’Ossuna onl
etabli que I’expropriation pour cause d'utilité publique
pouvait avoir lieu au profit des colonies. Pouvait-elle
avoir lieu au profit des municipes, des vics, des pagi!

Toutd’abord, 1l fallait, pour qu’elle ptty avoir lien,
que ces municipes, vict et pagt jouissent du jus Ita-
lricum afin que le sol Gt susceptible d’étre 'objet d’un
droit de pleine propriété de la part des détenteurs,
ce qui fut I'exception avant que I'Halie puis I'empire
eussent recu le droit de cité. Dans le cas contraire,
- es municipes, etc., n’auraient pu qu’étre en posses-
-ion d’'une insiilution analogue, sorle de délégation
tu pouvoir qu’avait le peuple romain de reprendre
ux concessionnaires leurs concessions dans le cas
ou il le jugerait convenable.

I est d’ailleurs impossible de rien déterminer de-
vant I’absence de tout document, eu égard a la diver-
sité qui existait dans l'organisation des provinces.



Cependant, on trouve un exemple d’expropriation
dans l'intérét des municipes a la loi 27 § 3 Dig. de
Usufructu, liv. 7, it. 41, 1 dans laquelle Ulpien décide
que l’usufruitier devra supporter les pertes dérivant de
certaines circonstances, entre autres celle provenant
de I'obligation ou il se {rouve de fournir des vivres
aux armées de passage ou de vendre des denrées aux
municipes a un priz minime. Ce passage est relatif a
un mode particulier d’expropriation que nous étudie-
rons en temps et lieu; la loi 3 cod. Just. Ut nemun
liceat, liv. 10, tit. 27, décide également que, bien
qu'en principe les habitants d’une ville ne soient
point tenus de fournir des denrées alimentaires aux
villes voisines, celte regle doit fléchir en présence
d’'une diselte ou d’autres considérations exception-
nelles. Dans ce cas ces denrées seront vendues au
prix qu’en auraient obfenu les propriétaires dans
leur propre ville.

§ 2. — Dans quel cas l'expropriatioh peut-elle avoir
lieu?

Frontin nous apprend que I'on pouvait exproprier -
pour construire des aqueducs. On a prétendu que le
senalus-consulle quil cite et que nous avons déja
étudie était tout spécial a la matiere. Cela peut étre :
mais 1l est a croire que quelque disposition analogue
devait s’appliquer aux grandes roules, par exemple,
dans lesquelles, on le sait, la ligne droite était tou-
jours suivie, ce qui n’elt pas éié possible si la mau-
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vaise volonté d’un particulier avait pu arréler les
travaux entrepris.

Les textes du droit bysanlin offrent des exemples
d’expropriation pour touslesgenres de travauxpublies.

§ 3. — Sur quoi Vexpropriation pouvait-elie porter ?

L’expropriation pouvait porter sur les immeubles.
Les textes cités l'ont suffisamment démontré. Elle
pouvait également porter sur des matériaux de
construction ou méme sur des meubles quelconques.

« Quod. Q. Alius. Tubero. Paullus. Fabius. Maxi-
mus. Coss. V. F. de. rivis. specubus. fornicibusque.
Julie. Marcie. Appie. Tepule. Anionis. reficiendis.
q d.e.r.f.p.d.e. r. i.-c. uti. cum. IL. rivi. fornices.
quos. Augustus. Ceesar. se refecturum. Impensa sua.
Pollicitus. Senatui. est. reficerentur. ex. agris. priva-
torum. terram. Limum. Lapidéem. iestam. arenam.
ligna. ceteraque. quibus. ad. eam. rem. opus. esset.
unde. quaque. eorum. proxime. sine. injuria. priva-
torum. tolli sumi. portari. possint. viri. boni. arbi-
{ratu, cestimata. darentur. tollerentur. sumerentur.
exportarenlur. et. ad. eas. res, omnes. exporfandas.
earumque. rerum. reficiendarum. causa. quotiens.
opus esset. per. agros. privalorum sine. 1njuria. eorum
itinera. actus. paterent. darentur. (Frontin, n® 1295.)

Les exemples d’expropriation mobiliere sont fré-
quents dans Ja législation romaine.

Les ‘propriétaires pouvaient étre contraints de
fournir des chevaux et des vivres aux armées. F. 18,
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8§ 21 Muneribus et f. 27, § 3 Dig. De usufructu. Les
habitants d’une ville pouvaient étre obligés de vendre
pour un prix déterminé leurs denrées & une autre cité
qui souffrait d’une disetle. (2. Code Just. liv. 10, t1t. 27,
conf. lo1 2 Code Theod. liv. 12, tit. 15.)

Tibére ordonne aux marchands de blé de ne point
vendre au-dessus d'un prix déterminé, en leur promet-
tant une indemnité. « Saevileam annona incusante
plebe, (Tiberius) slatuit frumento pretium quod
emptor penderet, binosque nummos se addilurum
negoliatoribus in singulos modios. » (Tacite, Annales,
liv. II, ch. rxxxvi.)

On trouve méme dans unc constitution adressee
en 390 par 'empereur Valentinien a Polemius, prelet
d'Illyrie, un exemple assez curieux d’exproprialion
mobiliere. Lorsqu'une ville importante, une capitale
de province, par exemple, se {rouvait a bout de res-
sources, elle pouvait puiser dans la caisse des ciiés
moins considérables. « Quotiens clariores urbes per
singulas quasque provincias. expensis propriis et
vectigalibus, majorem pecuniam absolvendi cujus-
libet operis necessitate deposcunt id ex minorum vi-
ribus vindicetur. » (Loi26. G. Th. Deoperibus publicis.)

Cestrelativement aux esclaves que 'ontrouve le plus

grand nombre d’exemplesd’expropriationsmobilieres.
 Dans certains cas, on expropriait les esclaves pour
les metlre & la torture et les faire témoigner contre
leurs maitres, de felle facon que, n’étant plus sous la
puissance de l'accusé, leur déposilion ne puisse en

- Btre influenceée.
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« Ratio autem publicandorum servorum ea est, ut -
sine ullo metu verum dicant, et ne dum timeant se
in reorum potesiatem regressuros, obducent in quas-
tione ; — non tamen prius publicantur quam questio-
de illis habita fuerit ; — sed se et servi accusatoris si
de his quastio habita sit publicantur. » (Fr. 27, § 11,
12,13, 14 ; De quastionibus, Dig., liv. XLVIII, tit. v.)

Silanus, proconsul d’Asie, élant accusé de concus-
sion et poursuivi en outre comme coupable du
crime de lese-majesté, Paccusateur public acheta ses
esclaves afin de les soumettre a la torture et de leur
arracher quelque aveu compromettant pour leur
maitre. (Tacite, Annales, liv. 111, chap. 1xvii.)
 Lorsque les esclaves que ’on voulait faire torturer
pour prouver un crime appartenaient a un autre-1n-
dividu que l'accusé, on pouvait toujours les acheter
sans que le maitre pit, en refusant le prix, arréter le
cours de la justice criminelle.

« Si postulaverit accusator ut quastio habeatur de
servo adulterii accusato, sive voluerit ipse interesse,
sive noluit, jubent judices eum servum @stimari, et
ubl @stimaverint, tantam pecuniam et alterum tan-
tum eum qui nomen ejus servi detulerit, ei ad quem
ea res perlinet dare jubebunt. » (Fr. 27 in prin. D.
De adulters, liv. XLVIIL, tit. v.)

Le fisc achetait I'esclave qui dénoncait le faux
monnayeur (L. 2 Cod. Pro quibus causis,liv. V11, tit.xi)
et celul qui faisait relrouver un déserteur (K. 4 Cod.
Pro quibus causis, liv. VIII, tit. xm) et leur donnait la .
liberte.
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Lutilité publique est ici 'intérét qu’a la sociéte de
découvrir Ies coupables et de les chéitier. Elle promet
donc aux dénonciateurs esclavesla liberté, pour encou-
rager la dénonciation. On retrouve également dans ces
cas le dépouillement du propriétaire et I'indemniteé.

On affranchissait de méme 1'esclave qui avait dé-
noncé le meurtre de son maitre. (L. 1, Cod. Just.
Pro quibus causis, liv. 7, tit. 13.) Gette loi ne parle
point d’indemnité. Il est probable que les héritiers
n’en recevaient pas. La famille avait comme la société
intérét a ce que le coupable fat découvert et puni.

De méme lesclave qui dénoncait le rapt d'une
jeune fille alors que les parents gardaient le silence
obfenait la liberté. Dans ce cas encore la loi ne parle
pas d'indemnité.

Cependant, 1l peut se présenter deux hypotheéses :
ou l'esclave appartenait aux parents de la jeune fille
enlevée, ou il appartenait a un tiers. Dans le premier
cas on con¢oit que les parents qui, par une raison ou
une autre, se rendaient complices d’un crime en gar- -
dant le silence, ne soient point indemnisés de la perte |
de leur esclave : ils sont en faute.

Mais dans le second casil serait juste d’'indemniser
le tiers, qui ne devrait point étre 1ésé. L’était-il ou
non? Le texte étant muet, il est permis de faire toutes
les suppositions. L'itat donnait encore la liberté a un
esclave qui avait dénoncé un complot (Val. Max. V,
VI, § 8, tit. xxxu, 26).

Il arrivait aussi que dans des moments difficiles
I'Etat appelait sous les drapeaux les esclaves: les pro-
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priétaires élaient indemnisés (T1i., liv. XXI1I, tit. 56).

L’esclave commun a plusieurs maitres se trouvait
‘émancipé par ce fail quun seul de ses maitres
I'avait affranchi. Celte disposition ne date que de
Justinien. Elle est contraire absolument a la décision
primitive du droit romain qui décidait que dans le
cas ou un prolﬁriétaige d’un esclave affranchirait cet
esclave, sa part accroitrait a ses copropriétaires. (Lo1 1,
Cod. De conumunz servo manu misso, liv. 7, iit. 7.)

Le citoyen qui accusait un esclave d’adultere devait
fournir au maitre de cet esclave une indemnité en
argent plusun esclavedelaméme valeur. (Lo1 XXVIL.
Dig. De adulteriis, liv. XLVIII, {il. 5.)

Le christianisme, qui améliora le sort des esclaves,
fit introduire dans la législation un certain nombre
de cas nouveaux dans lesquels les esclaves élaient
affranchis par le pouvoir social.

Un rescrit d’Antonin le Pieux (Institutes, hiv, I,
it. v, § 2) enjoint aux gouverneurs de laire vendre
bonis conditionibus les esclaves maltraites par leurs
mailres et qui se sont réfugiés pres de la statue de
I'empereur.

Par-analogie avec ce rescrit 1l fut decide que lors-
qu'un mailre prostituerait malgré elle une esclave
chrélienne, elle serail vendue, mais seulement a des
membres du clergé ou a des chrétiens d’une mora-
lit¢ reconnue. (Loi I, Cod. Théod. de Lenonibus.
liv. XV, it. 7.) |

Les évéques el les magistrals furent chargés de
I’exécution de cette mesure. (Lol 11 an méme tire.)
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On sait que, d’aprés le droit romain primitif, le
maitre avait le droit de prostituer ses esclaves, méme
‘malgré une clause contenue dans ’acte de vente. Ce
ne fut que sous’empereur Adrien que l’'on accorda la
liberté a la femme esclave prostituée par son maitre
malgré une clause de I'acte de vente (L. I, C. St mian-
ciprum ita vencerit, liv. 1V, tit. Lvi). |

M. de Fresquet voit dans. ces deux dernieres hypo-
théses des cas d’expropriation pour cause d’'utilité pu-
blique. Je ne puis partager son avis. I1 n’y a point
ici une expropriation, mais une peine infligée a un
individu qui s’est rendu coupable d’un acte regardé
comme répréhensible, en méme temps qu’un acte de
protection a I’égard d’une esclave que sa religion de-
vait faire regarder avec plus d'intérét par le législa-
teur 4 une époque ol le sort de tous les esclaves com-
mencait a le préoccuper. |

M. de Fresquet cite un dernier cas assez curieux
dans lequel le maitre perdait, par une raison pure-
ment religieuse, la propriété de son esclave.

Une loi défendait auxjuifs, étant paiens, d’avoir des
esclaves chrétiens. S'ils en avaient, ces esclaves deve-
naient libres. S'ils avaient des esclaves paiens, juifs
ou hérétiques ils n'avaient qu’a se convertir a la reli-
gion chrétienne orthodoxe pour devenir libres épso
Jacto. Dans tous ces cas, le maitre ne recevail aucune
indemnite. ' |

Etait-ce bien la une expropriation? Pas d’indem-
nife, et inlérél social douteux.

« Jubemus ut nullus judwzus vel paganus, vel hare-
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ticus servos christianos habeat : quod si inventi in
tali reatu fuerint, sancimus servos omnibus modis
liberos esse... B1 quis ex pradictis judeais, vel pa-
ganis, aut hereticis habuerit servos nundum catho-
licee fidel sanctissimis mysteriis imbulos, et praedicti
servl desideraverintad orthodoxam fidem venire, post-
quam catholice ecclesi societati fuerint,in libertatem
modis omnibus ex presenii lege eripiantur.... nihil
~ pro eorum preliis penitus aceipientibus dominus. »

(Loi 6, § 3, G. De episcopis et clericis, iv. 1, 1. I11.)

§ 4. — Par qui était ordonnée ’expropriation.

Pour les premiers temps de Rome, on ne peutrien
préciser. On peut cependant supposer que les grands
travaux d’ufilité publique étaient décidés suivant la
forme adoptee pour la confection des lois. C'était ainsi
que se tranchaient toutes les questions dont I'impor-
Hance était telle qu’elle pit intéresser 'Etat.

Les magistrats chargés de 'exéculion de ces tra-
vaux étaient ceux qui prononcaient ’expropriation.
C'étaient peut-étre les rois d’abord, puis les consuls.
Plustard, ce fut le sénat qui vota les grandé {ravaux
d’utilite publique, déterminantla somme a v atiribuer
et choisissant les magistrats qui devaient les diriger.

« Post biennium deinde actum cst 1n senatu de con-

summando ejus aqua opere... tum ex senatusconsulto
decemvirl aqua perducenda creatl sunt : Gurlus qui
eam locaverat et Fulvius Flaccus... cum Appie Anio-
nisque ductns vetustate auassali nrivalorum etiam
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fraudibus interciperen(ur, datum est a senalu nego-
tium Marcio, qui tunc pratorinter cives et peregrinos
jus dicebat, eorum ductuum reficiendorum et vindi-
candorum. Et quoniam incrementum Urbis exigere
videbatur ampliorem modum aque, eidem mandatum
a senatu est, ut curaret quatenus alias aquas quas
posset, in Urbem perduceret per ampliores ductus. Le-
gimus apud Fenestellam in hac opera Marcio deretum
sestercium 1V et octogies » (Frontin, De ag.,n°6 et 7).

Ces magistrats étalent le plus souvent les censeurs.
C’est eux qui dans l'organisation sociale romaine
étaient Je plus spécialement chargés de 1'exécution
des travaux publics ou plutdt de sa surveillance. On
mettait généralement cette exéculion en adjudica-
tion. (Tables d’Héraclée, texte de Blondeau, p. 82, et
Frontin.) |

« Censores censum 1idibus decembribus, severius
quam ante habuerunt... Ad opera publica facienda,
quum 1iis. dimidium ex vectigalibus ejus anni attribu-
tum ex senatusconsulto, a questoribus esset. Sem-
pronius ex ea pecunia, qua ipsi atiributa erat, ®des
P. Africani posse veteres ad vertumni signum.

« Carvienasque et {abernas conjuncias 7 publicum
emit, basilicamque faciendam curavil, quae Sempro-
nia appellata est (Tit. Liv., I. XLIV, ch. xvi)."

«.... Opera deinde facienda, ex decrefa in eam rem
pecunia, lacus sternendos lapide, detergendasque,
qua opus esset, cloacas, 1n Aventino et in aliis parti-
bus, qua nundum erant faciendas locaverunt et sepa-
ratim IFlaccus molem ad Neplunias aquas, ul iter po-



pulo esset, et viam per Formianum montem. Cato
atria duo, Meeniam et Titium in Lautumiis, et qua-
tuor tabernas in publicum emit; basilicamque ibi
lecit quae Porcia appellata est (Tit. Liv. XXXIV-
XLIV). Censores vacui ab operum locandorum cura,
propter inopiam erarii. » (1d., XXIV-XVIII.) |

A défaut des censeurs cet office était rempli par
d’autres magistrats, souvent des préteurs oudes édiles,
quelquefois méme des consuls. (Cicéron, conire Verreés,
liv. 1, ch. xu1x &'ixvur.) On se rappelle que les augu-
res pouvaient ordonner ’expropriation. (Cicéron, De
officies, liv. 111, § 16.)

Ce fut le censeur Appius qui fit exécuter I’'aqueduc
qui porte son nom. (Frontin, De A¢:, n°6.) Le censeur
Curius Dentatus fit un traité pour conduire I’Anio dans
Rome (Frontin, n° VI-VII) et 'aqueduc qui fit venir
au Capitole 'eau appelée Tepala fut aussi construit
par des censeurs (Frontin, n°8). Ge furent encore des
censeurs qui édifierent les basiliques Sempronia et
Porcia (Tit.-Liv., 1. XXXIX, ch.txivet XL1V, ch. xvI).

. Les édiles avaient pour principale mission de sur-
veiller et d’entretenir les travaux édifiés par les cen-
Seurs. - _ .

« Atdilis curulis @dilis plebis... inter se paranto aut
sorflunto quain parte Urhis, quisque eorum vias pu-
blicas, in urbe Roma propiusve urbem Romani passus
mille reficiundassternendas curet, ejusque rei procu-
rationem habeat. » (Table d’Héraclée, Blondeau, tex-
Hes relaiifs au droit antéjustinianéen.)

Pendant les premiers temps de I'empire il n'y eut

§
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rien de changé. Le changement de forme gouverne-
mentale s’élait opéré par une transition douce pres-
queinsensible. Le sénat, les consuls, les préteurs con- -
serverent au moins en apparence leurréle dans I'Efat.
Les iravaux publics furent encore décretés par le
sénat. | |

« Eodem anno, continuis imbribus auclus Tiberis
plana urbis stagnaverat; sed remedium coercendi
fluminis Atelo Capitoni et L. Arruntio mandatum
(Tit. Lav., Annales,1, LXXVI). Actum deinde m senatu
ab Arruntio et Ateio an, ob moderandas Tiberis exun-
dationes, vertereniur flumina et lacus per quos auges-
cit » (Idem, ch. Lxx1x. Adde Suélone, 72bére, ch. xxx;
Paul. fr. 23 De aque. Dig. liv. XXXI1X, it. m).

Mais I'importance du sénal diminua graduelle-
ment devant le pouvoir de plus en plus absolu des
princes. Sousle Bas-Empire, 'empereur seul ordonne
I’expropriation, saufl, pour les maisons, celles dont
I'indemmnité ne devait pas dépasser 50 livres d’argent.

L0130, cod. Th. Deoperibus public. liv. XV {it. x et
lo19, cod. Just. Deop. pub. liv. VIII, tit. xvi. — Fr. 3,
§1, D. De op. publ. liv. L, tit. x. — Nov. VII, ch. u,
§ 1.—Nov. CXX, ch.1. — Nov. XXV, ch.1v,§ 1. —
Nov. XXVI, ch. 1v. — Nov. XXX, ch. v, loi II. De
op. public. — Lois 31, 37 eod. cod. Theod. liv. XV,
tit. I; loi 13 De op. public. Cod. Just. liv. VIII, {it.
xi1. Les constitulions impériales ont remplacé les s¢-
natus-consultes. |

Le magisirat chargé de I'exéculion des travaux est
habituellement le préfet de la ville ou le prefet du |
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prétoire. (L. 50, Cod. Théod. De op. pub.; L. 53;
L. 39; L. 51; L. 38 Cod.)

§ 5. — Forme de I'expropriation.

M. de Fresquet pense que lorsqu’il s'agissait de
travaux importants, on commencait par (airc une
enquéte de commodo et incommodo. lci encore il est
~a peu pres 1mpossible de préciser. Quelques textes
font bien mention de renseignements pris par 1’au-
torité avant que de commencer les {ravaux (Tacite,
liv. 1, ch. txxix ; L. 34, Cod. Just. De edif. prwvat.,
liv. VII, {it. x). Mais était-ce bien une enquéte de com-
modo ou n’élait-ce pas plutdt des renseignements pris
par le pouvolir dansson propre intérét et sans quil y
soit contraint par aucune regle ou par aucun usage?

Ce genre d’enquéle parait tout au moins en désac-
cord avec le caractere absolu des gouvernements
antiques. Huat-elle élé en usage sous la république
qu’elle aurait du cesser de I’étre sous 'empire.

Quant & la dépossession, elle devait avoir lieu en
vertu de 'Imperium du fonctionnaire qui deésignait
les terrains sur lesquels devaient porter les travaux.

Quelquefois, ces terrains étaient désignés par la
constitution imperiale qui les prescrivait.

§ 6. — Indemnite.

11 parait difficile de dire_si_, sous les Rois et aux
premiers temps de la République, les proprietaires



dépouillés élaient indemnisés. Cela est peu probable.
Cependant M. Von lhering (L' Esprit du drowt romamn,
t. 1I, p. 70) pense que méme dans la pratique les
droits des particuliers furent toujours respectés; et
Sweppe (Das Romische privatrecht, 1, § 1) a rassemblé
quelques passages des sources pour prouver que les
Romains reconnaissaient la nécessité de ménager les
droits acquis.

11 est permis de penser que, vers I’époque a laquelle
remontent les documents les plus anciens que nous
ayons, époque bien vague puisqu’elle n’est déterminée
que dans une phrase de Frontin qui parle d’'un usage
des « ancétres » qui se place sousda République, 1’u-
sage d'indemniser dut prendre droit de cité dans la
procédure de 'expropriation. Un grand nombre de
textes en parlent, beaucoup yfont allusion, quelques-
uns 1’excluent ou n’en parlent pas.

Frontin, 128 —125. L. 53 Cod. Théod., Deoperib.
public., liv. XV, til. 1. Nov. VII, ch. u. Inst. Loi {,
et 2 Cod. Théod. De lenonibus, liv. XV, tit. vui.
— Lois 1, 2et 3, Cod. Théod. Pro quibus-causis servi,
liv. VII, tit. xi1. — L. 2 Cod. Just. Ut nemini liceat,
Jive X, it xxvii. — Bastligue, liv. LVI, tit. 1x,
ch. 2. L. 53, § 3 God. Just. de Episcopis, liv. 1, tit.
ur. — Suétone, ch. vuu, fr. 7 Dig., De officio prasid.,
liv. I. tit. xvinm et L. 4. De jure reipublice, liv. XI,
tit. xx1x.

a. En quoil consistait I'indemnite.

Celte indemnité consistait quelquefois en ar'gent
(L. 83 God. Theéod. De op. pub. 1.2 Cod. Ut neming
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liceat; Frontin, Aqueduct., n° CXXVIIL. L. 1 §2 Cod.

De communi servo manumasso), quelquefois en des
dispenses d'impdts (1. 11 Cod. Just. Ut nemani licear),
quelquefols dans des concessions de droils, pas tou-
jours tres rémunérateurs, mais souvent fort curieux.

Théodose autorisa les propriétaires dont il avait
pris les terrains pour édifier le portique d’Honorius, &
construire des habitations au-dessus de ce monument.
(L. 80 Cod. De op. publ., liv. XV, tit. 1.)

De méme 1l autorisa les propriélaires expropriés
pour la construction des nouvelles murailles de Cons-
tantinople a habiter les tours qui en dépendaient. Il
donna méme & des citoyens expropriés une vieille
basilique en échange de leurs terrains. (C. Cod.

Théod. De op. publ.)

b. Par qui était fixé le montant de 1'indemnité ?

M. de Fresquet pense que le montant de I'indemnité
était déterminé en cas de contestation par ce que
nous appellerions, chez nous, 'autorité judiciaire ;

qu'en d’autres termes, 1l y avait un proces pour

établir quant: res erat. M. Serrigny est d’un avis con-
traire et son opinion parait vraisemblable.
En premier lieu, cette fagcon d’agir n’a rien qui soit

conforme aux habitudes du gouvernement romain. En

second lieu aucun indice ne permet d’en décider ainsi.

M. de Fresquet cile a la verité un texte ot le juge
détermine 1'indemnité, mais ce texte traite d’'une ma-
tizre spéciale et sa décision ne peut étre généralisée.
C’est 1a 1oi I du Code, liv. VII, tit. VI, qui est rela-
tive & I'affranchissement de 1'esclave commun. Dans

11
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ce cas, il est naturel que I'indemnité soit réglée par le
juge. 11 y a un procts entre particuliers et c’est devant
le juge qu’il est porté. Ce procés porte sur le quan-
tum de U'indemnité, le juge le termine en la fixant.
Il v a bien loin de 1a au cas ot 'autorilé compétente
aura ordonné ’expropriation. Ce cas, par exemple,
des augures contraignant Centumelus a abatire sa
maison, ou de l’empereur expropriant des particuliers
pour construire surlear terrain un aqueduc, ou édifier
une bastlique.

Dans le cas prévu par le texte que cite M. de Fres-
quet & I’appui de son opinion, 'intérét de I’Etat n’est
point en jeu, relativement au moins a I'indemnité.
Celte derniére est en effet fournie par un particulier,
le trésor n’est par conséquent pas exposeé & débourser,
sur 'estimation d’un liers, une somme supérieure a
celle qu’il veul donner. .

Un texte de Frontin (De equeduct., n® 125) parle
bien d’une indemnité appréciée bonz viri arbitratu et
un plébiscite cité par Denys d’Halicarnasse (liv. X,
ch. vi, § 5) portait que le particulier qui aurait cons-
truit sur un terrain du domaine public et serait
obligé a démolir, recevrait unc indemnité égale a sa
dépense et fixée par expert.

Mais cela ne permet pas de conclure & une régle
générale. On voit au contraire que souvent 'indem-
nité est fixée par la loi elle-méme. On se rappelle
que les habitants d’'une ville qui sont obligés de
vendre leurs deurées a une aulre ville dans laquélle
sévil la famine, en recevront le prix qu’ils auraient

L



trouvé dans leur propre cité (L. 2, C. Ut nemini liceat,
liv, X, tit. xxvu). Lorsqu’un individa voulait exploiter
des carriéres de marbre sur le terrain d’autrui, la
loi fixait & un dixiéme du produit de Pexploitation la
somnie dont il était redevable au maitre du ter-
rain (L. 1, C. Th. De metallis, liv. X, tit. x1x), etsi1'on
- réfléchit, que malgré les principes proclamés par la
consfitution de 1791, ce n’est que depuis Ja lo1 du
8 mars 1810, que 'indemnité est calculée judiciaire-
ment chez nous, 1l est difficile d’admettre qu’il en fut
autrement sous le gouvernement absolu des empe-
reurs ou méme sous la République, sous laquelle le

respect des droits des citoyens était grand, mais ’om-
nipotence de 1'Etat absolue(Serrwny, 257. — Schwep-
pe, Hist. du droit, § 155). |

Il est plus probable que dans tous les cas ou la loi
ne déterminait pas I'indemnité ou n’ordonnait pas
I’intervention d’un arbitre, le montant de l'indem-
nité devait étre regle par le magistrat qui expro-
priait.

M. de Fresquet pense que, a partirde leur création,
sous Nerva, les questions d’indemnité durent étre
jugées par le préteur chargé de statuer sar les ques-
tions pendantes entre le fisc et les particuliers. Rien
ne I'indique, et on ne peut en cela, comme en tant
d’autres choses relatives a notre sujet, que faire des
suppositions.
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§ 7. — Par qui I'indemnité était payée.

L’indemnité dut étre payee, le plus souvent, par
les questeurs, qui étaient détenteurs des fonds destinés
aux travaux publics.

§ 8. — L’indemnité était-elle prealable & la
déepossession. ’

[1 parait difficile de poser une regle générale.
Quelques textes exigent le paiement préalable
(Frontin, n. 128; Ulpien, Fr. xm1, Commun. pred.
D. hiv. VIII, tit. 1v: L. 2, Cod. Just. Utne, munz liceat,
liv. X, tit. xxvn).

Bien souvent, par sa natire méme, I'indemnité ne
pouvait étre préalable, par exemple quand elle con-
sistait en dispenses d’impots, en renles, en droit d’ha-
bitation ou droit de construire.

D’ailleurs, dans la plupart des cas, les textes sont
muets. On peut faire toutes les suppositions; on n’en
peut verifier aucune.

M. Serrigny (Dr. pub., p. 257) pense que, au moins
sous l'empire, le palement au préalable élait chose
inconnue. C'est peutl-étre aller loin. M. de Fresquet
est d’avis que le palement préalable doit élre consi-
déré comme la regle générale; c’est peut-étre aussi
aller un peu loin, puisque d’un cété comme de 'autre
on. manque de preuves.

I1 est & croire que I'arbitraire dut soavent trancher
les difficuliés qui pouvaient se produire, en matiére
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d'indemnité comme en loute autre matiére. D'ailleurs
le fisc ne devait pas toujours étre embarrassé de
payer les indemnités, dont les magistrats. qui expro-
priaient savaient quelquefois se préoccuper fort peu;
les augures du mont Célius en sont la preuve.

En résumé, l'expropriation s’exerca certainement
au profit de I'Eitat et des colonies romaines. Elle eut
lieu sous la République pour la construction -des
aqueducs, les textes en témoignent, et dut pouvoir
I’étre chaque fois qu'un intérét l'exigealt. Kile portait
sur les immeubles et sur lesmeubles, par exemple sur
les matériaux, les denrées, les esclaves. Elle était
ordonnée sans doute par les magistrats chargés de
I'exécutlon des travaux qui la nécessitaient, probable-
ment les rois, puis les consuls; plus tard les censeurs
et les édiles; enfin le préfet du prétoire ou le préfet
urbain. On a un exemple d’expropriation ordonnée
par les augures. | |

Quant aux formes, aucune certitude.

L'indemnité, qui ne dut devenir qu’assez tard un
des éléments de I'expropriation et ne dut jamais étre
un de ses éléments essenliels, consistait tantdt en
argent, tantdt en concessions de droits ou dispenses
de charges. Le montant en était souvent déterminé
par la loi. Dans les autres cas il devait étre déetermine
par le magistrat qui ordonnait ’expropriation.

L'indemnité était vraisemblablement payéepar les
questeurs qui étaient détenteurs des fonds destinés
aux travaux publics. Ktait-elle préalable? Il est im-
possible de découvrir aucune regle.
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DES CONFLITS D’ATTRIBUTION

INTRODUCTION

11 est un fait que 'observation enseigne et que 1'on
peut poser en principe, sans qu’il soit utile de le
démontrer, c'est que, au fur et & mesure que 1'état
social se perfectionne, le pouvoir social tend a se
ramifier.

C’est le principe de la division du travail trans-
porié dans 'ordre politique.

Le pouvoir, qu'il soit une émanation libre de la
volonteé populaire, qu’il soit né de la force des choses,
a pour raison la protection et la sauvegarde des
intéréts sociaux. Ces intéréts sont multiples et va-
‘riables : mulliples dans chaque civilisation, varia-
bles d’une civilisation a V'autre; les formes et les
divisions du pouvoir seront multiples et variables
comme eux. |

On peut, cependant, distinguer deux grandes
classes d’intéréls, qui serviront de base a la division
du pouvoir et se retrouveront dans touie societe:
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les intéréts publics et les intéréts privés. Le pouvoir
supérieur se réservera la direction des intéréts pu-
blics, sous diverses modifications dérivant des ne-
cessités. Le soin de veiller aux intéréts privés sera
délégué, soit par lui, soit par le peuple, a d’autres
magistrats. . ) |

Dés le moment que les attributions seront ainsi
distinguées, il importera que chacune des autorités
constituées se meuve dans la sphere qui lur aura éte
tracée. C'est une simple regle d’ordre, a laquelle
on a donné le nom de principe de la séparation des
POUVO'S. |

Je n’entreraipas, au coursde cette étude, dansla dis-
cussion du pointde savoir combien il y a de pouvoirs
dans I'Etat et quels sont ces pouvoirs.

Cette discussion offre un intérét & ceux qui ont i
défendre les législations qui donnent au pouvoir exé-
cutif la juridiction des conflits: il n’y a que deux
pouvoirs dans I'Etat, le pouvoir législatif et le pouvoir
exécutif, et s1 les autorités judiciaires et administra-
tives sont des subdivisions du pouvoir exécufif, il
sera sinon prudeni, du moins logique, que ce der-
nier serve d’arbitre entre les deux autorités. Si, au
coniraire, on admet l'existence de trois pouvoirs
¢gaux enire eux, le pouvolr législatif, le pouvoir exé-
cutif et le pouvoir judiciaire, la régle ne sera méme
plus logique. Cet intérét écarté, la discussion devient
oiseuse, dans une étude sur les conflits. 1) n'y a en
réalité qu'un pouvoir dans I'Litat: le pouvoir de la
nation, abdiqué dans les pays de monarchie absolue,
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délégué dans les pays libres. Les autres pouvoirs, ou
ce que 'on est convenu d’appeler ainsi, ne sont que
des fonctions déléguées, soit par le souverain qui,
dans les pays de monarchie absolue, se substitue au
peuple, soit par lepeuple dans les pays libres. Mais il
n’enimporte pas moins, quelles que soient 'origine et
la nature de leurs fonctions, que les divers représen-
tants du pouvoir restent dans les limites de leurs at-
tributions, et ne s’entravent pas les uns les aulres par
des empiétements qui ne peuvent amener que la
confusion et le trouble. 1l importe surtout au fonc-
tionnement régulier des institutions, que ’autorité
supérieure, celle qui détient les interéts les plus
graves, reste 1ndépendante des autres et ne subisse
que le contréle qu’a voulu lui imposer la Constitu-
tion.

S'1l s’éleve une contestation sur leur compétence
réciproque entre deux organes de la puissance pu-
blique, on dit qu’ils sont en conflit.

Le conflit est donc un dissentiment sur la compé-
ience. |
- Il peut s’élever entreles organes d’'une méme au-
torité ou entre les organes de deux autorités.

Dans le premier cas, 1l prend le nom de conilit de
juridiction,etnousn’avonspointanousenoccuper dans
cette étude. Les conflits de juridiction sont réglés par
les arlicles 363 et suivants du code de procédure
civile : s'ils s’élevent entre deux tribunaux de Yordre
judiciaire, ils ne sont réglementés par aucune loi;
s'ils s'élevent entre les organes de l'autorité admi-
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nistrative, la jurisprudence seule indique la marche
a suivre. .

Dans le second cas, il ya conflit d’attribution.

Le conflit dattribution est donc un dissentiment qui
s'élove sur leur compétence réciproque entre deux au-
lorités d ordres differents.

- Nous verrons que dans la pralique ces deux auto-
rités sont Vadministration et Vautorité judiciaire.

ILse peut que les deux autorités en conflit veuillent,
- toutes deux, retenir la méme affaire.

Dans ce cas le conflit est positif.

11 se peut qu’elles proclament toutes deux leur 1n-
compétence.

-Dans ce cas le conflit est negatif.

Le conflit positif d atirtbutions est donc la contes-
tation quis éléve entre I administration et autorité judi-
claire qui veulent toutes deux connaitre d’une méme
ajjaire.

Le conflit négatif d’atiribution, la contestation qui
s'éléve entre admuustration et [ autorité judiciawre
refusant toules deux de connaitre d'une affaire.

On appelle élever le conflit, remplir les formalités
indiquées par la loi pour le porter devant le juge
competent pour en connaitre.

Sous un régime absolu, il suffit d’'un acte de la vo-

lonté du souverain pour maintenir les diverses auto-
‘rités dans leurs spheres respectives ou pour les y ra-
mener lorsqu’elles en ont depassé les limites. Aucune
législalion n’est nécessaire ; ce n’est qu'une queslion
de force. Sous I'ancien régime, la legislation ne s’est
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jamais préoccupée des conflits qui pouvaient s'élever
entre les divers pouvoirs. Quand les parlements ou
d’aulres juridiclions semblaient ne pas se renfermer
dans les limites de leurs allributions, le roi cassait
leurs arréts, et, s’il le jugeait opportun, si son intérét
I'exigeait, retenait les affaires en jeu et les renvoyait
devant son conseil. C’était logique. Dans un pays
de monarchie absolue, tout pouvoir émane du souve-
rain ; tout est organisé en vue de la couronne et dans
son intérét. Ce gqu’'elle accorde, c'est qu’elle le veul
bien; elle peut enlever ce qu’elle a accordé. 1l n'y a
pas de droits, 1l n’y a que des privileges et des con-
cessions révocables. Le roi, qui est le dispensateur et
le régulateur universel, est celul qui doit régler les
conflits qui s’élevent entre les diverses autoriiés qu’il
a inslituées et qui fonctionnerit en vertu de son bon
plaisir.

Seul 1l peut étre juge du point de savoir si
Pon est resté dans les limites qu’il a lui-méme tra-
cées (1). |

Longtemps en KFrance ce fut le Conser! du roz qui
regla les questions de compétence. Au xvi® siecle
sa parficipation & 'administration de la justice était
de tous les inslants. Louis XIV avait organisé dans
son sein une chambre spéciale, le conseil des parties,
qui remplissait les fonctions de cour de cassation, mais
avec des attributions infiniment plus étendues. Les

(1) Dareste, p. 209 ; — de Tocqueville, I'Ancien régime et la révolu-
{iom, chap. 11, p. 2¢t suiv.; — Reverchon, n° 2.
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pourvois pouvaient avoir lieu devant lui, en matiére
civile, pour simple mal jugé, cause fort élastique,
surtout quand le litige portait sur le droit du roi,
“cause du fisc, intéréts domaniaux, oudans le cas d’er-
reur énorme (1). |

Deux exemples pourront indiquer comment les
conflits étaient tranchés sous l'ancien régime. Le
premier est du réegne de Charles V, le second du
régne de Louis XIV. |

En 1375, le conseil duroi, réuni en la chambre des
compties de Paris, rédige des instructions pour les
commissaires chargés de percevoir le droit de franc-
fief. Ces instructions portent que toutes contestations
devront étre renvoyées a la chambre des comptes.
Elles ajoutent qu'a Béziers, a Carcassonne et ail-
leurs, les officiers des lieux font souvent citer, devant
eux, les commissaires, pour rendre compte de leurs
actes et qu’ils troublent ainsi I’'opération administra-
tive. Les commissaires se sont adressés au conseil
pour savoir ce qu’'ils doivent faire en pareil cas; le con-
seil leur donne comme 1nstruction de comparaiire
“sur l'assignation donnée, et d’entendre la demande
formée contre eux. Si cette demande touche en quoi
que ce soit le fait des finances, 1ls devront opposer
un déclinatoire et s’abstenir de conclure au fond.
Que §’il s’agit de poursuiies d’office, le conseil se ré-
serve de donner des ordres particuliers, suivant les

(1} Yoir Pothier, Traité de la procédure civile, 3¢ partie, section 1,
art. 2; — Fazier Hermann, la Séparation des pouvoirs, page 189.
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circonstances, afin d’empécher que les juges ordi-
naires ne se mélent en aucune facon des affaires de
finance (1).

Voici le second exemple :

Le parlement de Metz avait sursis & I'enregistre-
ment d’un fraité conclu le 28 février 1661 entre le
roi et le duc de Lorraine. Un arrét du conseil, du
18 décembre 1663, cassa I'arrét de ce parlement par

le molif suivant:
« D’autant qu’'il n’appartient nullement aux offi-

ciers de ces cours de parlement ni aulres, de délibe-
rer sur les iraités que Sa Majesté fail avec des princes
étrangers, ni d’entrer en aucune connaissance des
molifs desdits traités, mais bien de les faire publier et
de tenir la main en ce qui les concerne a I'exécution
d’iceux, suivant ce qui leur est ordonné par Sa Ma-
“jesté, et que ‘ce que les officiers du parlement ont en-
trepris en cetie occasion, esl au-dessus du pouvolr
de la cour et préjudicie au service de Sa Majesté.
A quoi étant nécessaire de pourvoir, Sa Majesté
étant en son conseil a cassé, révoqué et annulé ledit
arrét (2). |

Le besoin de maintenir les divers organes du pou-
voir social dans la limite de leurs atiribulions se fait
sentir d’'une fagon plus générale, plus énergique au
fur et & mesure que les inslifutions se rapprochent de

(1) Dareste, la Justice adminisiralive, page 210. Le texte latin se
trouve conservé dans le Recueil de Gosset, t. L
(2) Dareste, p. 211. S

]
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la' forme démocratique et que le pouvorr central perd
de la force. | |

Sous un régime absolu, ou le peuple s’est absorbé
dans le gouvernement, -la . volonté nationale n’a
aucun moyen direct de se faire respecter ou méme
connaitre. Le point d'appui que 1’organisation sociale
ne lui donne pas, la nation .le cherche fatalement
dans les corps judiciaires qui, sous les gouvernements
despotiques, s’ils sont organisés avec. quelque force,
sont ses protecteurs nés et, lorsqu’ils jouissent de
I'inamovibilite, le refuge des libertés et des revendi-
calions. ,

Leurs membres, sortis de la nation, en demandant
des droits pour eux, les font naitre pour tout le
monde. En empiétant sur les fonctions administra-
tives, -en traduisant devant.eux les fonctionnaires
pour des actes commandés par ’autorité supérieure
alors que ces actes paraissent .excessifs, et pour ré-
pondre de leurs abus:de pouvoir, ils donnent quel-
‘ques garanties de sécurilé aux citoyens qui ont en
leur équité une confiance qu'ils n’'ont pas en le pou-
volr capricteux du souverain. *

Le -gouvernement, grice a  l'antagonisme qui
existera presque -fatalement entre ses intéréis el
ceux du peuple, sera seul & désirer le maintien des
corps judiciaires dans les limites de leurs attributions.

Dans un pays dont le gouvernement est représen-
tatif, la scéne change, surtout dans un pays de suf-
[rage universel. Aucun citoyen n’ést exclu du droit
de faire connailre ses revendications; le peuple
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n'a plus besoin de demander a un corps puissant une
protection illégale, un moyen d’action que la cons-
titution .elle-méme lui donne. |
Les parlements, lorsqu’ils controlaient les acles
du gouvernement, n’étaient qu’une sorte de repré-
sentalion nationale batarde. En réalité méme, n’étant
‘point élus, leurs membres ne.représentaient rien
que les souffrances qui leur etaient communes avece
le peuple ou celles dont ils se faisaient les champions

pour acquerir de la popularité et accroifre leur in-
fluence.

lls n’étaient qu'un pis-aller représentafif.

Avec une constitution représentative, le pis-aller n’a
plus sa raison d’étre. Il devient nécessaire, a fous les
points de vue, que les tribunaux se bornent a rendre
la justice. (’est pour cela qu’ils ont éte institués, de
méme que le pouvoir exécutif a été organise pour
gouverner et administrer le pays: la volonté nationale
serait violée s’1l en était autrement. Les fribunaux
devront se faire les protecteurs de tous les droits dont
on leur demandera de prendre la défense, et cela
dans tous les cas; maisils ne devront pas aller au dela.
II' leur faudra s’arréter dés que leurs jugements
pourraient devenir un acte de conirdle ou d'oppo-
sition .aux actes du pouvoir exécutil. Ce dernier a
recu de la nation un mandat spécial et n’en doit
compte qu’'a ses mandants. Il en répondra devant le
peuple ou ses représentants, suivant le mécanisme
organisé par la constitution. A quelle responsabilité
pourrait-on soumettreun ministre quiverrait ses ordres
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sans cesse paralysés par des décisions judiciaires?

Mais ot1 s’arréteront les actes de justice? ou com-
menceront les actes d’ingérence ? jusqu’a quel point le
pouvoir exécutif doif-il étre libre ? jusqu’a quel point
la protection des intéréts privés doit-elle entrainer
les tribunaux? 11 y a 1a un point d’appréciation dé-
licat, une ligne de démarcation a établir, qui variera
avec le degré de civilisation des peuples et avec leurs
besoins. C’est aux constitutionsa 'indiquer.

La puissance nationale ne s’exercant pas direcle-
ment, le reglement des conflits demandera-dans un
Iitat démocratique ou méme dans an Etat de monar-
chie constitutionnelle un mécanisme plus parfait que
dans un Etat absolu.

Tout ce qu’il importerait au souverain de laisser a
I'arbitraire, il importera de le soumettre a I'empire
de la loi. On devra craindre sans cesse de donner a
un fonctionnaire ou & un corps un pouvoir trop
¢tendu, de peur qu’il n’en abuse; on devra craindre
de le voir dépasser les limites qui lui ont été tracées,
augmenter ses preérogatives, au détriment d’autres

fonctionnaires ou d'autres corps et rompre ainsi

I'équilibre sans lequel un Etat ne peut subsister.
C’est 'origine de la régle posée par I'article 13 dela loi
des 16 et 24 aoht 1790 dans ces termes, et qui a été
dans notre pays le point de départ de la 160‘1513110H

des conflits :

Les fonctions judiciaires sont distincies et demeureront tou-
jours séparées des fonctions administratives.
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Les juges ne pourront, i peine de forfaiture, troubler de
quelque maniére que ce soit les opérations des corps adminis-
tratifs, ni citer devant eux les administrateurs pour raison de
leurs fonctions.

I1 est a remarquer que cette loi, la premiere. qui ait
régl la matiere, ne pose pas le principe de la sépara-
tion des pouvoirs, mais le suppose et se borne a en in-
diquer une application. C'est seulement entre deus
des pouvoirs ou autorités de 1'Etat, qu’elle marque
une séparation. La loi des 16 et 24 aoaGt 1790 etait
issue d’'un besoin général, mais sa rédaction etait
commandée par des circonstances particuliéres et
pressantes que 'on a eues surtout en vue en la fai-
sant. ' o

On voit d’ailleurs, dans foute la législation sur la
maliére, que la pensée dominante du 1égislateur des
conflits a toujours-été de protéger I’antorité administra-
tive et d'enlever aux tribunaux certaines atiributions

des parlements. Ce fut la conséquence d'une préoc-
cupation due a ce faif, que dans le passé 'usurpation,

et par suite la confusion, étaient venues de 'autorite
judiciaire, et l'effet inévitable de la lol des réac-
tions (1).

(1) Lois des 7 et 14 octobre 1790 ; 21 fructidor an III; constitvtion
de I'an VIII; réglement du 5 nivése an VIII, etc. On n’a d’ailleurs,
pour s’en rendre compte, qu’d lire le discours prononcé devant le
conseil des Cing-cents par M. Cuvier pour défendre le droit duo
pouvoir exéeutif & régler les conflits : |

« Le conflit est le moyen accordé au pouvoir amovible et responsable
pour se défendre contre le pouvoir inamovible et irresponsable. Les
affaires judiciaires, en France, seul pays connu ou il en soit ainsi,
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Il ne suffisait pas d’avoir indiqué qu’il existait
une ligne de démarcation entre I'administration et

étant. entierement confiées & des corps collectifs et inamovibles, la
cassation, qui, avant la révolution, appartenait au conseil du roi, ayant
été elle-m@me attribuée & un corps de ce genre, il était rigoureuse-
ment nécessaire, si 'on voulait conserver un gouvernement respon-
sable, d’enlever soigneusement aux tribunaux toutes les matieres
administratives, c’est-a-dire, tout ce qui a rapport au gouvernement
général, 4 la police, & ’exercice des droits qui appartiennent 4 la com-
munauté comme telle; ces matieres étant, par leur nature, 'objet de
Pambition des individus et des corps, parce qu’ils donnent plus d’au-
torité, plus de crédit et plus de moyens de favoriser ses créatures,
Pautorité judiciaire a une fendance nailurelle a s’en emparer, et chacun
se souvient que dans lancien régime les parlements s’en étaient
emparés en grande partie, et 1ls étaient sans cesse en guerre, i ce
sujet, avec le gouvernement. Le gouvernement avait cependant alors
une arme gqu’il n’a plus, la cassation dont il est dépouillé aujourd’hui.

« IL’Assemblée  constituante, composée d’hommes qui avaient é&té
témoins de ces débats, s’apergut promptement que si elle n’y portait
pas remeéde le pouvoir Jégislatif lui-m&me serait anéanti, car il n’aurait
aucun moyen d’arréter les autorités judiciaires, ni de les faire ré-
pondre de leurs actes. Quelqu’impartiale que puisse étre la cour de
cassation, elle appartient & I’ordre judiciaire; elle est composée des
mémes éléments et, en matidre d’attributions, elle a ‘les mémes
intéréts ; enfin, et surtout, il n'y a aucun moyen de réformer ses
arréts : la disposition, qui donnait au roi, sous la responsabilité de ses
ministres, le - droit. de juger les conflits, était donc une conséquence
mathématique de P'établissement du gouvernement représentatif,
Admettons, en effet, une disposition contraire, insensiblement les
tribunavx jugerout les questions administratives; ils s’empareront de
la police, ils entraveront le gouvernement; ils finiront par faire des
lois par leurs arréts. Sans cesse les ministres auront & dire qu’ils ne
peuvent répondre d’opérations dans lesquelles leur action n’est pas
libre; et que pourra faire le corps législatif? Il sera toujours muet
devani’des arréts. Au contraire, que le gouvernement abuse des conflits,
qu’il enléve les citoyens 3 leurs juges naturels; qu’il intervertisseles
juridictions; ses minijstres peuvent, & chaque instant, &étre appelés & en
répondre devant les chambres. Il y a & 'abus de ¢e reméde un autre
remede toujours prét Ge n’est donc pas seulement la loi pOSltl\’e, ¢’est
12 raison, c¢'est la nature des choses qui veut que le jugement des
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les cours judiciaires. Il fallait prévoir que cetle
ligne serait franchie, et donner un juge aux con-
flits qui devaient fatalement s’¢lever entre les deux
auloriles. ,

‘Le législateur de 1790 ne le fit pas tout d’abord. Il
pensa que la sanction pénale qui accompagnait la
rcgle suffirait pour en assurer 'exéecution.

Cette sanction offrait pourtant uninconvénient ma-
jeur. Toule peénalité implique une intention crimi-
nelle, et dansle plus grand nombre des cas, cette inten-
tion ne devait pas exister. G’est de bonne foi que le juge
fcrait une application fausse de la loi et outre-passerait
ses droits. Ainsi la sanction était destinée a n’étre
jamais appliquce. Edt-elle trouvé un champ d’appli-
cation, qu’'elle aurait offert un danger. L’appréciation
du point de savoir si l'ordre des compéiences avait
été violé serait restée & la juridiclion chargée d’ap-
pliquer la peine, soit a une juridiction de l'ordre
judiciaire. La lo1 élait faile pour arréier les usurpa-
tions de cet ordre, et elle le laissait -seul juge de
I'existence - de - ces wusurpations.. C’était poser la
regle et l'aneantir aussitét. On craignait Tesprit
judiciaire ef on s’en remettait a lui. Il est certain que

conflits appartienne au gouvernement. Qu'on le régle de maniére A
ne pas clioquer sans nécessité les tribunaux, & ne point trainer mal
h propos les ciloyens devant I'autorité administrative dans les mnatiéres
judiciaires, rien de plus juste, rien de plus utile 4 la conservation
d’'une prérogative nécessaire; mais transférer cette prérogative a un
membre quelconque de 'ordre judiciaire, c’est renverserla coustitution. »
(Taillandier, p. 106 et suiv.) ' |
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les mémes tendances qui l'auraient porté &4 étendre
les limites de sa compétence l'auraient également
porté en toute honne foi, & trouver ses empietements
ficites. |

Une difficulté qui surgit entre le directoire du
département de la Haute-Sabne et la municipalité de
Gray, et fut portée devant le bailliage de cette ville,
vint montrer la nécessité d’une sanction plus efficace.

La Constituanie décreta que:

« Les réclamations d’incompétence & 1'égard des
corps administratifs ne sont en aucun cas du ressort
des tribunaux ; qu’elies doivent étre portées au roi,
chefde Padministration générale (1).

1l ne faut voir dans ces décrels qu'un jalon posé
pour 'organisation qu’ll restait a faire et la démar-
cation qu’il fallait elablir entre les pouvoirs. Gepen-
dant, par cux, la théorie des conflits était fondée ;
on avait posé la regle et institué le juge. Il restait a
déterminer la procedure; cela ne fut fait que plus
tard, dans une législation toujours restée fort incom-
pléte, mais dont 1l n’est pas inutile de suivre en

(1) Loi des 7 et 14 octobre 1790. Depuis ce moment le principe
fondamental de la législation du conflit a été, en France, que le pou-
voir exéculif devait en &étre le juge. Ce fut le Rol en 1790 le Directoire
en l'an III, le premier Consul en lan VIII, puis I’'Empereur et de
nouveau le rol en 1813, enfin 'Empereur en 1853. Cette régle n’a
souffert d’exception, avant la législature actuelle, qu’en 184S ou les
conflits furent, comme on le verra, jugés par un tribunal mixte. Elle
devint un non-sens du moment ol en réalité ce fut le conseil d’Etat
qui jugea les conilits sous le couvert du souverain. Elle ne servit plus
qu’a masquer cet état de choses déplorable que 'administration était
elle-méme juge des conflits qu’elle avait élevés.
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quelques mots les modifications et les développements
successifs.

L'institulion des conflits a, jusqu’a ce jour, traversé
sept sortes de régimes.

I° Le régime antérieur a la loi du 21 fructidor
an II;

2°. Le régime de la loi du 21 fructidor an I11;

3° Le régime de I’arrété du 13 brumaire an }x ;

4° Lie régime de I'ordonnance du 1° juin 1828 ;

0° Le régime de la constifution du 4 novem-
bre 1848 :

6° Le régime du décret organique des 13-25 {e-
vrier 1852 : - |

7° Le régime de la loi du 24 ma1 1872.

1° Régume antéricur a la lov du 21 fructidor an I11.
— Dela proclamation du principe dela séparation des
pouvoirs qui {ut faite dans la loi des 16-24 aotil 1790 a
la loi du 21 fructidor an Il1, I’exercice du conflit {ul
laissé a l'arbitraire. La loi des 7-14 octobre 1790
qui attribuail au roi la connaissance des contesta-
lions de compétence cessa d’avoir sa raison d'éire
a la chute de la royauté. La Convention nalionale,
toute-puissante, ne songea pas a réglementer l'exer-
cice du conflit. On peut méme se demander s7l
v eut, tant qu’elle dura, un véritable exercice du
conflit. 11 y eut plutét un retour vers le procede
quemployait I'ancien régime pour maintenir les
diverses juridictions dans la limite de leur compe-
tence. La Convention annulait les jugements qui lui
‘paraissaient entachés d’incompétence, par la méme
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" raison que le roiles annulait sous ’ancien régime (1).

L.a Convenlion réunissait tous les pouvoirs; pas plus
que le roi absolu, elle ne sentait le hesoin de se lier
les mains par une réglementation’; elle ne pouvait
d’ailleurs agir.autrement : les étrangers au dehors, et
les conspirations au dedans ne lui laissaient que la
possibilité. et le devoir de parer aux dangers -qui
menacaient la République : la Convention étfail a la
téte d’une sorte d’état de sidge civil. ‘Une réglementa-
tion du conflit etit éte, dans les circonstances ou elle
sicgeall, une faute, alors qu’elle était pressée de
loutes parts et que tous les moyens semblaient bons
pour accabler la France républicaine.

2° Régime de la loi du 21 fructidor an III. — Cest
de la lo1 du 21 fructidor an 111(2) que date, a propre--
ment parler, la 1égislation des conflits. Bien que cette
loi laissit encore 'une grande place a 'arbitraire, ce-
pendant elle établit un commencement de réglemen-
talion qui offrait aux justiciables.un commencement
de sécurité.

Les cas dans lesquels le conflit pourrait étre élevé
ne furent pas déterminés par la loi du 21 fructidor,

(1) V. Décrets 1égislatifs. des 21 prairial an II; 15. pluvidse et 1¢r frue- -
tidor an III, etc. ; loi du 16 fructidor an IIT qui porte : « La Convention
décréte qu’elle annule toutes les procédures et jugements intervenus
dans les tribunaux judiciaires contre les membres des corps administra-
Lifs, etc., et ajoute que défenses itératives sont faites aux tribunaux de
connaitre des actes d’administration, de quelque espéce qu'ils soient,
aux peine s de droit. »

- (2) Décret relatif aux fonctions des corps administratifs et municipaux
en execution du titre VII de l’acte constitutionnel (Bull CL)&XI\V
n® 1128; B. L. LVIlI, p. 209 ; Davergier 4 la date).. -



non plus que les personnes qui pouvaient 1’élever
et les moments ‘de 1'instance ol1 on pouvait 1'élever;
mais elle détermina quel serait le juge du conflit et
‘quel en serait 'effet (1).

Le conflit était jugé par le ministre -de la-justice
sauf approbation du Directoire exécutil qui devait
en référer — s’il-en était besoin — au corps légis-
latif. Il v avait 1a' une difficulté d'interprétation.
Quand y aurait-il besoin d’en référer? La lo1 ne le
disait nulle part; elle s’en rapportait a l'appréciation
du Directoire. |

Le Directoire estima qu’il ne devait avoir recours
au corps législatif-que dans le cas ou 1l se rencon-
trerait, dans les especes qui lul seralent soumises,
une difficulté d’interpréfation (2).

- La théorie duDirectoire a été1'objet de critiques (3).
On ya vu la préoccupation, d’ailleurs trop commune
chez les gouvernants, de se soustraire au controle des
represeniants du peuple. Cette préoccupation existait
peut-étre dans l'esprit des Directeurs; cependant leur

(1) Art. 27, _

. (2) Voir l'arrété du 16 floréal an V et le message du Directoire
exécutif du 18 floréal de la méme année. La disposition de article 27
qui ordonnait le référé ne fut jamais appliquée. M. de Cormenin,
rapporteur de la commission de rédaction de ' I'ordonnance - du
1°f juin.1828, déclare (t. II, appendice, p. 47) n’avoir pu, mulgré ses
recherches, trouver un seul exemiple que le Directoire ait référé, pour
la décision du conflit, au corps législatif. M. Taillandier, cependant
(page 3), croit avoir trouvé un exemple. Le 2 prairial an V, le Directoire
aurait adressé un message au conseil des Cing-Cents relativement & un
conflit élevé entre ’administration de la marine et un juge de paix.

(3) De Cormenin, t. 11, appendice, p. 47, rapport, n° §8.
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doctrine élait sage. Il fallait craindre d’occuper le
législateur de débats trop particuliers. Le roulement
des affaires est toujours énorme dans une assemblée
législative, et c’est a peine si le temps des ses-
~sions suffit & les examiner toutes et & regler les
plus importantes; ’appeler trop souvent au regle-
ment des conilits, efit été augmenter encore 1'im-
puissance dans laquelle il se trouve toujours de don-
ner une solution a toutes les questions qui se posent
devant lui. | |

La doctrine du Directoire était conforme au bon
sens, elle devait élre conforme a 'intention des rédac-
leurs de la loi du 21 fructidor de 1’an III, et recut
une sorte de sanction législative dans le vote qui, au
au consell des Cing-Cenls, adopta les conclusions d’un
message du 18 floréal, ol. I'on trouvait ces mots
« La décision en estlaissée au corps législatif, ou, dans
les cas que W exigent pas une wmlerp rétation de la loi,
au Directoire exécutif (1). » B

La loi n’ayant pas indiqué quelles personnes pour-
raient élever le conflit, la jurisprudence accorda ce
droit aux différents organes de 'autorilé administra-
{ive (2). o | |

Les corps judiciaires qui, bien qu’électifs et investis
de mandats temporaires, semblaient avoir hérité de
P’esprit des parlements, avaient, sous la Conven-

(1) Voir p. 2L.
(2) De Cormenin, t. II, appendice, p. 47 ; Foucart, t. I, n° 1902;
Serrigny, t. I, n° 161.
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tion, fait aux actes du gouvernement une opposition
restée impuissante devant ’omnipotence de la grande
Assemblée. Cette opposition, systématique et tenace
comme 1’est toujours celle qui émane d’'un corps im-
personnel et irresponsable, conlinua sous le Direc-

toire.
Sous forme de jugements rendus dans U'intérét des

plaideurs, les tribunaux s’efforcaient d’entraver la
marche du gouvernement, que les circonstances ren-
daient déja mal aisée (1). |

On voyait, par exemple, des juges dcterminer,
contre la décision administrative, un mode 1llégal de
percevoir les contributions et vouloir forcer les rece-
veurs a s’y conformer; ou bien, et ceux-la élalent le
plus grand nombre, traduire devant eux, au mépris
de la constitution, les administrateurs, en raison de
leurs fonctions ; leur demander compte de leurs actes
~administratifs, et poursuivre souveni, aucriminel, des
actes prescrils par la loi, par 'autorite supérieure, et
sur les motifs desquels le secret, seul garant de leur
réussite, leur était recommandé (2).

Le Directoire voulait essayer d’un régime de liberté,
apres le régime de fer de la Convention ; il semblait
faible, et était peu redouté. Il se trouvait menace de
voir se tarir devani lui les sources de la richesse pu-
blique et de ne plus pouvoir trouver de fonciion-

(1) Rapport de M. de Cormenin.
(2) Message de M. Merlin, ministre de ia justice, au conseil des cing-

cents, 18 floréal an V. Voir p. 21.
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naires, alors que ces derniers étaient toujours sous le
coup d’'une condamnation. Il aurait vu l'autorité ju-
diciaire enlever a l'administration ses prérogatives
unéa une, de telle facon qu'un jour, a I’abri de 1'in-
-violabilité quela constitution assuraita ses jugements,
elle aurait gouverné seule le pays en dépit de la re-
présentation nationale : 'administration n’aurait plus
¢té que son instrument. . ,

Le conilit sauva le gouvernement qui, en s’en
servant pour obliger 'autorité judiciaire a rester dans
la limite .de ses attributions, ne faisait que répondre
au veeu du législateur. N’alla-t-il pas plus loin ? il
est facile, quand on a sous la main une arme dont
on peut user a son gré, de se laisser aller 4 en abuser.
M. de Cormenin, qui, pour faire son rapport devant
la commission de rédaction de I’ordonnance de 1828,
— fira les conflits de la.poiudre des archives et les
trouva tout. empreinis de ’'esprit et des nécessités du -
temps — reproche au gouvernement du Directoire,
de.n’en avoir pas usé avec toute la modération dési-
rable. Cependant, s1l y eut des abus, ils ne frap-
perent pas-alors. Une proposition fut faite, dans le
sein du corps legislatif, par les membres de 1'opposi-
tion, et tendant a enlever au gouvernement le régle-
ment des conflits, pour le transporter a la cour de
cassation ;- mais ce ne furent pas des abus que 1'on
1nvoqua. _

On cherchait seulement a enlever une arme au
gouvernement et on ne songea qu’a arguer d’une soi-
disant inconstitutionnalité de l'article 27 de la loi du
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21 fructidor an IIl. L’argument était que l'article
25%4 de la constitution chargeait le tribunal de cassa-
tion de slatuer sur les réglements de juge, et que
I'arlicle 263 imposait au Directoire exéculil l'obliga-
tion de lui dénoncer les actes par lesquels les juges
avaient excédé leurs pouvolrs (1).

M. Merlin, alors ministre de la justice, chargé. de
défendre 1’article 27 devant le consell des Cing-cents,
répondit que, outre que . les rédacteurs de la loi
du 21 fructidor étaient les mémes que. ccux de la
constitution, ’article 254 de cette constitution et]'ar-
ticle 27 de la loi de fructidor, loin de se contredire,
prévoyaient des hypotheses différentes. |

~L’article 254 avait prévu le cas ou les juges ont
excédé leur pouvoir en se tenant circonscrits dans les
limites de la ligne judiciaire ; I'article 27 de la lo1 de
fructidor, le cas out les juges ont [ranchi ces limites
et se sont attribué des fonctions étrangeéres a I’objet
de leur institution, |

Dans ce dernier cas, d’ailleurs, le tribunal de cas-
salion aurait été sans caractére pour prononcer. 1l
n’est lui-méme qu’un iribunal de l'ordre judiciaire;
et s’1l venaita s’'ingérer, lui aussi, dans les fonctions
administratives, 1l n’existerait aucun moyen consti-
futionnel de réparer .ses erreurs, puisque d’apres
larticle 264 de la constitution, en décorant du nom
de jugement les.actes qu’il- aurait produits,.il.pour-
rait les mettre 4 'abri de la réformation. méme.du

(1) Boulatigner, p. 456.
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corps législatif. Il établit solidement la nécessite,
que le juge des conflits soit une autorite supérieure
aux _deux autforités en conflit. 1l indiqua le danger
qu'offre dans un Etat libre la coalition des corps
judiciaires, la nécessilé, pour la stireté de 1Etat,
de I'indépendance des corps administratifs, el rappela
les envahissements les plus récents de l'autorité
judiciaire. Le corpslégislatif adopta les conclusions du
message et ne jugea pas qu’il fiit nécessaire de rien
changér a la législation existante sur les conflits.

Le nombre des conflits élevés de ’an 111 & 'arrété
de brumaire fut de 196 ; 33 furent annulés en entier,
5 en partie, 158 furent maintenus.

3° Régune de l'arrété du 13 brumaire an X, —
Cette période se prolonge jusqu’a la publication
de 'ordonnance du 1° juin 1828. Elle embrasse
donc le Consulat, ’Empire et une partiec de la Res-
tauration.

Le Consulat apporta a 1a 1égislation du conflit deux
modifications prolondes, qui la mirent en harmonie
avec la nouvelle organisation administrative, que la
constitution du 22 frimaire, le réglement du 5 nivése
et 1a loi du 28 nivdése an III avaient donnée a la
IFrance, et répondaient aux tendances centralisatrices
ct autoritaires du premier consul.

Le conseil d’Etat avait été rétabli par la constitution
de frimaire, et chargé de rédiger les projets de lois et
les réglements d’administration publique, ef de ré-
soudre les difficultés qui s’élevaient en matiére admi-
nistrative.
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L’article 2 du réglement du 5 nivose an VIII lui
altribua, en méme temps que L'explication des lois
obscures au moyen d’avis et la connaissance -des
aflaires contentieuses jusque-la jugées par les minis-
ires, la connaissance des conflits d’attribution.

Ce {ut ]la premiere réforme. _

La seconde fut d’attribuer aux préfets ercés par la
loi du 28 pluvidse an VIII Pinitiative des conflits
qui, jusque-la, avait été laissée & la déterminalion de
la jurisprudence, et abandonnée par la jurisprudence
a tous les organes de l'administration (1).

Celte derniere mesure put étre regardéc comme
un progres. Il paraissait peu nalurel de voir des
conseils de préfecture, qui sont des corps quasi-judi-
ciaires, élever le conlflit (2) alors que ce droit était
refusé a 'autorité judiciaire, sous prétexte qu’il ré-
pugnait & sa nature.

Il était rationnel au contraire de charger de ce
soin le préfet, agent de Vadministration active, seul
chargé d'exercer les aclions quiintéressent I'Etat (3).
[’autre mesure étaitune faute. Le Conseil d’Etat, sous
cette constitution quipermeltaitau gouvernementseul
de proposer des lois nouvelles, participaital’ceuvre du
législateur, et aurait pu, a ce point de vue, étre un

(1) Arrété du 13 brumaire an X,

(2) Voir, par exemple, I'espéce du décret du 15 brumaire, an X, Bull,
n° 958. |

(3) Voir les lois ‘des 28 octobre, 5 novembre 1798, tit. 3, art. 13 et
cod. procéd., art. 69, n° 1; Serrigny, t. I, n° [61.

6
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juge compétent pour le conflit. Mais il remplissait
des fonctions judiciaires. Le Conseil d’Etat était aussi
un iribunal supréme, une sorte de cour de cassation
“administrative, avec des attributions plus étendues,
et le caraclere judiciaire du conseil d’Etat, qui dés
le débul était des plus marqués, ne fit que s’accentuer
dans la suite. | ' |
Le conseil d’Etat, tribunal administratif, était et
devait étre aussi incompétent pour trancher un dif-
férend entre I’'administration et l'autorité judiciaire,
que I'était la cour de cassation. Les raisons parfaile-
ment plausibles que M. Merlin avait fait valoir pour
détourner le législateur d’attribuer ala cour de cassa-
lion le jugement des conflits, alors que cette cour offre
loutes les garanties de lumiere et d’impartialité,
auraientpuse présenteral’esprit du législateur consu-
laire. Le danger éiait d’une autfre nature, I'incompé-
lence ¢tait aussi grande. La cour de cassation aurait,
en réglant les conflits, fait passer les rénes du gouver-
nement enfre les mains de 'autorité judiciaire ; les
jugements sur conflit, prononcés par le conseil
d’Elat, étaient appelés a rester sans valeur aux
yeux de la cour de cassation, et il ne {arda pas &
s'elablir sur les mémes points deux jurispruden’ces‘
aussl opposees que persistanies, la cour de cassation
reconnaissant la compétence de l'autoriié judiciaire,
alors que le conseil d'Etat concluait i son Inconipe-
tence. TR
Celte anomalie {ut rendue plus choquante encore
par le caractere contentieux donné au conflit, d’a-

~

?
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bord par la jurisprudence, et enfin par un avis du
consell d’Etat des 19-22 juillet 1813,

L’assimilation des conflits aux affaires conten-
lieuses eut pour auire conséquence de permelire
aux parties appelées d'abord & fitre de renseigne-
ment, d’intervenir au jugement des conflils, et il
semble résuller d’'un décret -du 22 juillet 1813,
rapporté dans la jurisprudence du conseil d’'Llat,
par - Sirey, lome 1I, page 402, que les ordon-
nances rendues sur conflit, sans avoir enfendu les
pariies, étaient susceptibles d’opposition depuis 1'avis
du. conseil d’Etat des 12-22 juillet 1813 (1). Cela
amena des lenteurs de procédure, ef un avis du con-
seil d’Etat, du 6 février 1821, revint sur la décision de
I’avis du 19 juillet 1813, tout en reconnaissant que ce
dernier ne pouvait étre réformé que par une ordon-
nance, parce qu’il avaitre¢u I'approbation impériale. -

Cela motiva la publication de !l'ordonnance du
12 décembre 1821, qui décida que les parties qui -
croiraient dévoir présenter des observations sur les
conflits, les adresseraient par simple mémoire, dans -
les délais fixés par le réglement du 22 juillet 1806, -
cn matiere contentieuse - (articles 4 et 5), et que, -
faute par les parties d’avoir, dansle délai fixé, remis -
léurs observations et les documents a I'appui, 1l sera
passé ouire au jugement du conflit sans-qu'il -y ait "
lieu a opposition ni & révision des ordonnances inter-
venues. | |

(1) Duvergter, t. XXIII, p. 545, note 1.
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L’avis du conseil d’Etat des 13 et22 juillet 1813, et
le décret du 22 juillet 1813, avaient sacrifié la célérite
a la stireté des parties, et 'drdonnance de 1821 sacri-
fiait la sécurité des parties a la célérité (1). |

La législation restait incompleéte. L'arrété de bru-
maire avait déterminé qui éleverait le conflit; le
réeglement du 5 nivbse an VII1, qui en serait le juge;
I’'ordonnance de 1821 avait indiqué quelques regles
de procédure. Rien ne disait a quel moment de
I'instance il pourrait étre éleve. R

La jurisprudence du conseil d’Etat avait fini par
poser en principe que le conflit ne pouvait plus étre
élevé quand la contestation étail terminée par des
jugements ayant acquis Vauforité de la chose
jugée (2). Mais il s’était empressé d’ajouter qu’il n'y
avait chose jugée qu’aprés les délais du pourvoi en
cassalion; cela laissait encore a I'adminisiration trop
delatitude pour casser les jugements et arréls rendus,
et elle n’eut garde d’en profiter. |

La législation de brumaire n’indiquait pas non
plus dans quel cas et devant quelles'juridictions on
pourrait élever le conflit. L’administration sembla
conclure de ce silence, que son intérét était la seule
regle qu'elle dit suivre, et en profita pour étendre
ouire mesure ses prerogatives au moyen d'un usage
de plus.-en plus exagére du conflit.

(1) Voir 1a note de Sirey sous l'ordonnante de 1821,
(2) 15 janvier 1813, Recueil des arréts du consei! d' Etat, de Lebon, ..
t. I, p. 397. '

'f‘
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Les affaires les plus étrangeéres a I’administration
furent enlevées. a leurs juges naturels sans que 'au-
torite de la chose jugée fiit une protection pour les
plaideurs. En voici un exemple : Grétry avait légué
son ceeur 4 la ville de Lidge ol il était né. C’élait
certainement une contestation. peu administrative,
que celle de savoir si le ceeur de Grétry serait remis
aux legataires pour étre transpori¢ a Liége. La cour
de Paris décida la question en faveur des légataires.
Apres Parrét, le conflit fut élevé, 1'autorité judiciaire
dessaisie, et l'arrét resta sans exécution (1).

Les choses en étaient venues & ce point, la marge
cfait tellement large et 'abus s1 facile, que le chef
d'un des départements ministériels put affirmer
~qu’ll dépendait de lui de donner, & quelque affaire
litigieuse que ce fit, une couleur administra-
tive et, par conséquent, de la détacher provisoi-
-rement de la main du juge -par I'intermédiaire du
conflit (2).

(’est surtout en matiere électorale que, sous la Res-
tauration, on fit un usage scandaleux du conflif. Sl
s’élevait une difficulté quelconque au sujet dela capa-
cilé d'un électeur et qu'on craignit un jugement
defavorable, on élevait le conflit; 1'élection passée,
le conflit était annulé et l'affaire reprenait son
cours (3).

(1) Taillandier, p. 133. - | |

(2) Rapport de M. de Cormenin, V. Taillandier, p. 59.

(3) Taillandier, p. 130. Dupin, discussion de la loi sur la revision des
listes électorales. Monifeur du 9 aolit 1828.
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" Le conseil d’Etat, sous prétexted’impéts, avaif attiré
- 4 lui presque toutes les affaires électorales. L'abus en
* était venu au point que, sur 95 ordonnances renducs
. en ces matidres, 8 seulement ont pu étre classées dans
..le tableau.fourni a la commission de. redaction de
. Tordonnance de 1828, comme se rapportant a des
- difficultés relatives aux impositions. Encore serait-il
- plus exact de dire qu’aucune n’intéressait réellement
. Passiette ou la répartition de 'impoi; mais qu’il s’a-
:'gissait seulement de savoir si des proprielaires de
maisons .affranchies d'impdts pouvaient faire valoir
* les impdts qu’ils ne payaient pas; si des droits d'oc-
¢ troi, substitués dans certaines villes & des impositions
~ directes, pouvaient en {enir lieu pour conférer le
- droit électoral; enfin lequel du.-propriétaire ou du
- locataire devait étre -admis a. présenter 1’1mpot des
portes et fenétres (1). .
Lé fondement du conflit.n’était. pas 1’1mportant
Uimportant, ¢’était qu’il fat élevé.
C'est'alors que, pressé par les murmures qui s’éle-
vaient de toutes parts, et menacé de perdre la tota-
lité des droits dont il avait abusé, s’il n’en sacrifiait
pas une parfie, le gouvernement réunit une com-
mission. composée de dix membres (2), qui devaient
- étudier les réformes a apporter:a la législation .du

(1) M. de Caze, Chambre des pairs, 18 juin'.1828; Dalloz, ne 8,

(2) MM. Henrion‘de Pansey, Allent, Cuvier, Jacquinot da Pampelune,
Zangiacomi, de Cormenin (rapporleur), Agier, Lepoitevin,: Delacroix
Frainville el Taillandier (sccrélaire). | '
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conflit et rédiger une ordonnance consacrant ces
réformes (1). | , !

Les commissaires devaient se heurter & d’énormes
difficullés, et leur ccuvre s’en ressentit. |

Ils étaient toushommesdevaleur et presque tous par-
tisans de réformes completes ; mais 1ls étalent limités,
d’'une parl, par la legalité qu’ils ne pouvaient pas
franchir, et génés, de 'autre, par les exigences du
pouvoir qui ne voulait concéder que le moins pos-
sible. Ge qu’ils desiraient, c'était satisfaire 1’opinion
dont les réclamations étaient justes, et ils avaient les
mains liées. Apreés des discussions et des travaux qui
nous .ont été conservés par 'un d’entre eux, M. Tail-
landier,ilsredigerentune ordonnance, qui remplissait
tant bien que mal le but proposé, et qui régit encore
aUJourd’ hui la matiere.

k° Régime de lordonnance du 1% juin 1828. —
Cette ordonnance détermina les cas dans lesquels le
conflit pourrait étre élevé et les formes qui de-
vralent étre observées. Son plusgrand défaut est de ne

(l) Cette commission, formée par le mmlstére Martignac, avait pour
mission : ' -

. 1° D’examiner suivant quelle régle et quelle forme et dans quelles
limites le droit de revendiquer les affaires dont la connaissance appar-
tient & 'administration, soit en vertu des lois qui ont réglé ses attri-
butions, soit en veriu des lois 5pé01ales pouvait 8ire exerce aux termes -
des lois existantes;

2° De proposer et rédiger, s'il y avait heu, les dispositions réglemen-
taires qui pouvaient paraitre nécessaires ou utiles pour maintenir
autorité de la chose jugée et la compétence des tribunaux sans pDI‘IBI‘
atteinte & 'indépendance de l'autorité.
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pas éire une loi. Elle statue sur une matiere qur est
du domaine législatif, puisqu’il s’agitde déterminer
“dans quels cas la chose jugée doil étre réspectee; et ne
donnait, par conséquent, qu’une satisfaction tres re-
lative aux réclamations de la magistrature, dont un
des membres avait réuni les doléances dans deux
gros volumes fort curieut a consulter (1), et du
publie. ’

Il suffisait en effet d’une autre ordornance pour
enlever ce qu'on avait accordé, et déterminer a nou-
veau jusqu’a quel point il plairait a l’admlmstratmn
de respecter la chose jugée. | *

- De nombreuses voix s’éleverent, méme au sein de la
commission, pour demander que 1’on réglit’'usage des
conflits au moyen d’une loi, afinqu’il ne restit plus a
la merci d’un caprice du pouvoir. Mais le roi n’osa
pas soumettre la question-aux chambres; 1'opinion
efait irritée a ce point qu’il craignait de tout-perdre
en la livrant a la discussion. Il préféra publier une
ordonnance peu compléte, et dontla 1égalité était tel-
lement douteuse, qu’elle a pu étre contestée encore
dans ces derniers temps (2). |

Les points sur lesquels avaient surtout porté les
réclamations sont les suivants :

1° Le droit donné aux prefets d’arréter V'action la
plus juste.

L'ordonnance y mit des limites et dans ses irois

(1) Bavoux, Des conflils, Paris, 1827.
{2} Yoir Dalloz périodique 1881, 2¢ cahier mensuel.
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premiers articles prescrivit des regles qui offrent
quelques garanties. |

2° Le défaut de motif dans les arrétés de conflit; le
droit de les élever dans tous les temps.

L’ordonnance, dans ses articles 6 et 9, décida
que le prélet devrait insérer dans son arrété le texte
de la loi qui attribue a I’administration la connais-
sance du point litigieux, et dans ses articles 8 et 11
qu’aprés un certain délai le conflift ne pourrait plus
&tré élevé. |

3° La suspension indéfinie de l’action.

L’ordonnance détermina dans son article 151e délai
dans lequel il serait satué. |

4° L'obstacle que le conflit opposail a l’executlon
d'un jugement ou d’un arrét.

Cet obstacle fut restreint.

La question qui avait été aﬂ"ltee au sein du conseil
des Cing-cents se souleva de nouveau dans la com-
mission chargée de rédiger ’ordonnance. M. Lepoi-
tevin revendiqua pour la cour de cassation le droit
de régler les conflits, parce que «il répugne a toute
idée de justice que ce soit le méme pouvoir qui éleve,
les conflits et qui les juge ». Cela était vrai el -n’avait
jamais cessé de 1’étre, malgré le principe que toute
justice émane du roi, malgré la théorie qui veut que
'autorilé judiciaire et 'autorité administrative solent

deux subdivisions du pouvoir exécutif.
Mais le reméde indiqué par M. Lepoitevin était
mauvais. Il ne valai{ ni plus ni moins que sous le Di-

- b

recloire, et les mémes raisons, qui avaient servi a
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Merlin ‘pour le faire rejeter, furent reproduiles par
MM. Cuvier et de Cormenin, qui insistéerent sur ce
.point que la garantie contre les abus possibles se
trouvait dans la responmsabilité ministérielle; 1ls
.n’avaient pu prévoir qu'il viendrait, plus tard, un ré-
~gime qui supprimerait celte responsabilité, tout en
-laissant au pouvoir exéculif le réglement des conflits.
Le conseil d’Etat garda le jugement des conflits, le
.débat s’étant circonscrit jusqu’alors entre lui et la
cour de cassation, sans que la pensée {it-encore ve-
nue de donner au conflit un juge mixfe pouvant offrir
“des garanties d’impartialité, dont le pouvoir exéculif
n’avail pas été prodigue.

L’exécution de 'ordonnance de 1828 souleva des
difficultés de procédure. La négligence des adminis-
irations apportait des lenteurs (1), la publicité des
‘audiences du conseil d’Etat (établie par 'ordonnance
~du 12 aofit 1830) des nécessités, auxquelles on voulut
-repondre en publiant 'ordonnance du 12 mars 1831
qui n’eut pour objet que de mettre le mode de procé-
der des conflits en harmonie avec 'organisation nou-
‘velle donnée au conseil d’Etat. Le régime établi en
1828 n’en fut point altéré (2).

- En 1836 un projet de loi fut présenté aux cham-
bres, dans le but de donner enfin i la matiere une
-réglementation 1égislative. Ce projet fut trés vivement
critiqué par la presse et par les auteurs. M. de Cor-

(1) Circulaire du garde des sceaux du 22 novembre 1830. Dalloz, ne 8.
(2) Dufour, t. III, p. 628, n° 5S80.



- menin lui-méme qui, en 1828, avait réclamsé a grands
- crisla régléementation législative, se demandait, dans
- le style mordant que 1’on sait, quelle é¢lait la nécessile
de cetfe proposition (1) ? | |
- Ce projet ne fut pas adopté. |
- Une ordonnance du 18 septembre 1839, une or-
~donnance da 19 juin 1840 vinrent ajouter quélques
- articles a la législation du conflit, sans y apporter au-
cune ameélioration, .ni aucune modification impor-
. tante. La loi du 19 juillet 1843, sur le conseil d’Etat,
comprit les conflits dans les affaires contentieuses,
sans contenir- aucune. disposition expresse-a leur
egard. .
En résumdé, ., celte permde apporta quelques progres,
- en -sauvegardant la’ chose jugée, en limitant : les
- cas dan$ lesquels le conflit pourrait élre ¢levé, en
edictant- quelques régles protectrices -de proce-
dure. | h
Le' chef de I'Etat demeura juge des conflits, non
comme administratear supréme, dans l'autorité ad-
ministrative, mais comme dépositaire du pouvolr
excculif, & 1'effet de rétablir 'accord entre les agents
de "'administration et les tribunaux qui s’en partagent
Pexercice. Mais il n’en est pas moins vrai qu’en fait,
- ¢’était du conseil d’Etat qu'émanait la décision ; que
le conseil d’Etat, tel qu’il était constitﬁlé, ¢’élait Vau-
torité administrative, et que cette autorité était juge
et partie dans le débat. Il en résulta que l'opinion

(1) De Cormenin, supplément, p. 5i.
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publique garda ses défiances, et que la magistrature
elle-méme eut peine a accepter les décisions sur con-
lit comme émanant d’un supérieur commun -aux
~autorités administrative et judiciaire (1). .

B° Régime de la constitution du 4 novembre 1348.
— Cette périodeinauguraune ére nouvelle dans la 1é-
gislation des conflits. Le progrés des idées avaitamené
le changement des institutions politiques. Le chan-
gement des institutions poliliques provoqua unc
modification profonde dans la législation des con-

flits. | | | |
- Le pouvoir exécutif en perdit le jugement.

La charte de 1814, confirmée en ce point par celle
de 1830, avaitproclamé que toute justice émane duroi.
La révolution de 1848 reprenait l'idée que toute jus-
tice émane du peuple. Le gouvernement n’avait plus
aucun titre a régler les conflits ; la constitution du 4
novembre 1848 décida, dans son article89,1a création
d'un tribunal mixte, composé de conseillers a la cour
de cassation et de conseillers d’Etat, et présidé par le
minisire de la justice. Cette création fut [aite par la
loi des 15-27 janvier et 3-8 mars 1849 qui organisa le
tribunal, régla le nombre des membres qui devaient
lé composer (2) et décida, ce qui était une innovation
‘importante, que le ministre de la justice pouvait re-
- vendiquer, devant le tribunal des conflits, les affaires
portées devant la section du contentieux du conseil

(1) Dufour, t. III, p. 629.
(2) Article 64. |



d’Etat, et qui n’appartiendraient pas au contentieux
administratif (1).

Cetie disposilion a eété reproduite dans la loi du 24
mai 1872 qui régit aujourd’hui la matiere.

La législation de cette période fut complélee par
unréglementd’administration, des26-28 octobre 1849,
qui déterminait les formes de procéder devant le tri-
hunal des conflils, et par une loi des 4-8 février 1850
qui est venue combler les lacunes que le reglement
du 26 octobre avait laissées (2).

Le réglement du 26 octobre 1849 ef la lo1 du 4 fé-
vrier 1850 ont été remis en vigueur par la loil du
24 mai 1872, qui fit revivre le systeme de la constitu-
tion du 4 novembre 1848, en modifiant les trois pre-
miers articles de la loi du 4 {évrier (3).

Leur étude trouvera place plus loin.

Le tribunal des conflils a étéinstallé le 7 mars 1850,
date de sa premiere decision (4).

6° Régime du décret organique des 18-25 fevrier 1832
— La derniere période que l'on aita étudier, avant
d’arriver a la législation en vigueur, n’ofire aucun
intérét; elle s'étend de 1852 & 1872. Le tribunal des
conflits devait disparaitre. Il était de natured éveiller
les inquiétudes du gouvernement qui éfait sorti du

(1) Article 47.

(2) Rapport de M. Thomine-Desmasures, Monifeur du 16 décem-
bre 1856; Duvergier, 1850, p. 23, nole.

(3) Article 25, loi du 24 mai 1872. :

(4) Lebon, Recueil des arréls du consetl d’Etat, p. 215 et suivantes,
note; Serrigny, n° 155. | B
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coup d’Liat du 2 décembre :1ly trouvalt trop peu de -
garaniies pour ses nécessités. Le decretorﬂamque des
18-25 février 1852 rendit au conseil d’Etat le régle-
ment des conflits et en revint al'ancienne législation,
privée bientot des pseudo-garanties qu’elle pouvait
offrir. Les régimes précédents I'avaient défendue, en
allézuant la responsabilité ministérielle, qui devait -
servir de conlre-poids au pouvoir du chef de I’Etat. .
[’empire avait remplacé la responsabilité des minis- -
tres par celle du souverain, ce qui a foujours été pour -
uri gouvernement le moyen le plus str. de décliner
toute responsabilité devant les chambres (1).
Statistiqgue. — De 1799 4 1814, le nombre moyen de !
conflits d’attribution a été de 65 & 70 paran. Sousla
Restauration, la moyenne annuelle a été de 40. Mais, .
pour l'année 1827 et les premiers mois de 1828, le
nombre des conflits en matiere éleclorale, soulevés
par l'application d’une . loi qui ne tarda pas a étre .
abrogée, s’est élevé a 103 (2). -
" De 1830 a 1846 (les stat1st1ques officielles des tra- -
vaux du conseil ne depassent pas 'année 1845), le -
nombre fotal des conflits a éié de 4135, soit environ
27 par an. Ces conflits ont presque tous éié éleves
dans’ des liliges relatifs aux travaux publics et aux
cours d’eau.
En 1850 et 1851 le {ribunal des conﬂltsa ete saisi

(1) Dufom t. III p. 6‘31 ne 583. .
(2) Ces chiffres sont indiqués dans le rapport f.ut par M. Hély d'0is-

sel, & la chambre des députés, sur la pmposmon de M. Gaétan de la
Rochefoucauld, déposé le 26 juin 1828, - '
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de 144 conflits; mais, par suile de la suspension des-
délais prononces par la loi du 3 mars 1849 qui orga-
nisaitle consell d’Efat, il a jugé en réalilé les affaires
imlroduites pendant {rois années; la moyenne s'est
¢levéea 47 par an. - S

De 1852 a 1865 (la statistique de 1865 a 1870
n'a pas été publiée) le total des conflits positifs
n'a élé que de 268, c’est-a-dire en. movenne de 19
par an.

Du 19 septembre 1870 au mois d’aoGl 1872 le nom-
bre des conflils jugés a été de 23, c’est-a-dire environ'
12 par an. |

Depuis le rétablissement du tribunal des conflits 4.
la fin de I'année 1872, jusqu’a la {in de l'année 1878,
le fribunal a été -saisi de 118 conflils, ce qui donne
une moyenne annuelle de 19. Mais ce nombre aurait
ét¢ sensiblement moindre, si les événements de la
guerre n’'avaleni pas fait naitre des questions nou-
velles, et si plusicurs conflits relatifs & des questions
1dentiques n’avaient été élevés au méme moment de-
vant les tribunaux.

S11’on recherche enfin le nombre des conflits posi-
tifs qui ont eté confirmeés et de ceux qui ont e¢te annu-
1és on trouve les chiffres suivanis :

Depuis le mois d’octobre 1828 jusqu'au 1°° jan-
vier 1847, sur 548 conflits élevés, il y en a eu 344 con-
firmés intégralement, 50 confirmés en parlie, et
153 annulés, dont 42 pour vice de forme.

Du 7 mars 1850 au 22 novembre 1851 le {ribunal
des conflits a statué sur 144 conflits : 61 ont été confir-
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més intégralement, 17 confirmés en partie, 26 annu-
16s au fond, 8 pour vice de forme.

De 1852 a 1865, 96 arrétés de conflit ont éte con-
firmés intégralement, 49 1'ont été en partie ; 101 ont
été annulés au fond et 22 pour vice de forme.

De 1872 a 1878, 57 conflits ont été validés mteﬂ‘ra-
lement, 7 pariiellement, 49 ont été annulés au fond et
4 pour vice de forme.

La proportion des conflits annulés au fond a éteé,
.dans ces diverses périodes, de 20 ¢/, (1828 a 1847), de
20 9/, (1850 a 1852), de 37 °/,(1852a 18695),de 41 9/,
(1872 a 1878) (1).

- (1) Rapport présenté au tribunal des conflits par M. Aucoc, président
de section au conseil d’Etat, membre de tribunal. Imprimerie nationale,
mars 1879.



CHAPITRE PREMIER

DU JUGE DES GONFLITS

Loi du 24 mai 1872, article 25 ; loi du 14 février 1850, articles 4, 5, 6,
7,9 et 11; reglement du 26 octobre 1849, articles 1, 4, 5, et 6; ordon-
nance du 12 décembre 1821, article 7; décret du 11 octobre 1849.

On sait que la loi a proclamé, en 1’élevant & la
hauteur d’une institution fondamentale, la séparation
des autorités judiciaire et administrative, sans dé-
terminer la limite de leur compétence, et que de ce
manque de limitation résultent des incertitudes, qui
se traduisent par des conlestations de compétence
auxquelles on donne le nom de conflit. |

A qui devra rationnellement appartenir le regle-
ment de ces conflifs ?

Plusieurs systemes sont possibles. 11 peut étre ai-
tribué, soit 2 'un des trois pouvoirs ou autorités,
legislatif, exécutif ou judiciaire, soit a un tribunal
mixte dont la composition peut varier & linfini. 1l
n'est aucun de cessystemes qui ne soit pratiqué quel-
que part. |

La plupart des cantons suisses font juger le con-
flit parle grand Conseil, ¢’est-d-dire par le pouvoir
législatif (1).

(1) Berne, Constitution de 1846, art. 27; — Lucerne, Const. de 1848,
art. 19; — Fribourg, Const. de 1848, art. 45; — Schwitz, Const. de 1848,
7
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L'Espagne, I'Italie, le Wurtemberg en attribuent
la jtjridiction soit au conseil d’Etat, soit au pouvoir
exécutif ; PAngleterre et les Etats-Unis, 1a Belgique (1)
et la Hollande (2) 1'ont laissée au pouvoir judiciaire.
La Saxe (3), la Prasse (&), la Baviére (5) ont institue
des tribunaux ou commissions mixies ainsi que
Zurich (6), Vaud (7) et Bale-Campagne (8).

Dans ces trois cantons, les pouvoirs législatif, exé-
cutif et judiciaire sont représeniés au jugement des
conflils. ‘ |

I’Autriche a un systéme qui lui est propre. Les
conflits sont réglés par la cour supréme de justice
qui s’entend avec le ministre de I'interieur. En cas
de dissentiment, c’est le souverain qui prononce.

§ {. — Les conflits sont réglés par Vautorité judiciaire.

Le systéme le plus difficile & défendre est celui qui
remet a Uordre judiciaire le soin de francher entre
lui-méme et 'ordre administratif. Ce systeme n’offre
d’ailleurs qu’un intérét purement théorique. Il n’a
jamais été pratiqué en France.

art. 69 ; — Uri, Const. 1850, art 27; Zug, Const. 1848, art. 21 ; — Schal-
fouse, Const. 1852, art. 35;— Neulchatel, Const. 1848, art. 27.

(1) Constitation de 1831, art. 106.
 (2) Arrété du roi-des Pays-Bas du20 mai 1844.

(3) Loi de 1840.

(4) Loi de 1847.

() Loi de 1850.

(6) Const. de 1831, art. 37.

(7) Loi vandoise du 26 janvier 1839

(8) Const, de 1850, art. 33.
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L’ordre judiciaire manque d’un caractére essentiel
pour servir d’arbitre en matiere de conflit ; il ne peut
pas ¢ire considéré comme une autorité commune a
lui-méme et & 'ordre administratif. Bien au con-
traire, dans le reglement du conflit il serait juge et
partie, ce qui, au point de vue de Yorganisation de
notre pays, serait un danger, et rendrait la legislation
du conflit inutile. Cette 1égislation est née de l'appré-
hensionqu’avaitla Constiluante de voirse continuerles
empiétements des parlements sur le domaine de l'au-
lorité adminisirative. Elle n’aurait plus sa raison
d’étre si ceux-la méme qui ont consomme les empié-
tements étaient appelés & en juger la légitimite.

§2. —Le 13(.“:11'1?0:'!11':a exécutif est juge des conflits.

Le systeme qui confie au pouvoir exécutif le soin
de juger-les conflils s’appuie sur la théorie, qui fait
de Vautorité administrative et de 'autorité judiciaire
des subdivisions du pouvoir exécutil.

Ce systeme met entre les mains du chef de I'Etat
un moyen puissant de gouverner qui peul éire preé-
cieux dans des momenis de troubles, utile dans des
périodes révolutionnaires alors que le pouvoir cons-
titué se maintient & grand’peine, mais est toujours
dangereux, méme enire des mains honnétes.

Dans des temps de calme, au milieu du fonction-
nement régulier des institutions, ce systeme perd ses
avantages et ne conserve que ses dangers. Le pouvolr
de juger les conflits, que plusicurs constitutions don-
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nent au souverain, peut méme tourner contre lui s’il
en abuse: on a vite perdu toute confiance en un juge
qui se sert de la justice & son profit ; I'histoire est la
pour le montrer.

La théorie méme sur laquelle on base ce systeme
est impuissante & le justifier. En effet, que lautorité
judiciaire constitue un pouvoir spécial, égal et sem-
blable au pouvoir exécutif et au pouvoir législatif ou
bien qu’il ne soit, conjointement & ’autorité admi~
nistrative, qu'une subdivisiondu pouvoir executif, peu
importe: il est un fait qui reste certain, c’est que dans
loute contestation qui s’éléve, entre 'autorité admi-
nistrative et I'aulorité judiciaire, et donf le pouvoir
exéculif sera juge, le gouvernement sera a la fois
juge et partie. Le gouvernement est solidaire des
actes de ’administration ; c’est lui qui les a ordonnés
ou c¢’est sous sa direction qu’ils ont été accomplis. La
distinction quel'on peut etablir entre le gouvernement
et 'administration est factice et purement théorique.
[£lle peutservira faciliterl’élude de quelques pointsde
droif, mais n’a aucune importance en pratique. L’ad--
ministration n’est, en réalité, que l'ensemble des
rouages d'un mécanisme, dont le gouvernant serait
le grand ressort. L’adminisiration ne marche que par-
I'impulsion qu’elle a regue, et, dans le sysiéme dont.
nous nous occupons, c’est celui qui a donné celte
impulsion, qui est appelé a statuer sur le point de
savoir si elle est bonne ou mauvaise (1).

+ (1) Lorsque ¢’esl un corps administratif comme le conseil d’Etat qui,
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§ 3. — Le pouvoir législatif est juge des conflits.

Le conflit n’est pas un proces. ('est une contesta-
tion d'une nature particuliére. Il ne s’agit pas de
savolr si un tel intérét est 1ésé, mais a laquelle de
deux autorités, que I’esprit de corps rend rivales, re-
vient la connaissance d’une affaire donnée, ou mieux
d’une classe d’affaires. C’est P'ordre social lui-méme
qui est en jeu:ils’agit de déterminer une compétence
et de suppléer ainsi a I'obscurité ou au silence de la
loi. Il semble donc naturel de laisser le législateur
combler le vide qu’il a laissé dans la législation ou
compléter la regle qu’il n’a qu'insuffisamment posce.
Les systemes qui lui donnent le reglement des contlits
ont, en oulre, 'avantage de trancher definitivement
les difficultés. Lies décisions judiciaires ne peuvent
jamais avoir un caractere général et réglementaire ;
elles doivent se renfermer dans les limites du litige
meéme qul les a provoquées. Les décisions, au con-
traire, que le législaleur prendraita propos des con-
lits qui lui seraient soumis auraient la méme force
que la lo1; elles décideraient pour I'avenir.

Cependant, en se placant au point de vue particu-

en fait, décide, ombre de vraisemblance que la théorie des deux pou-
voirs & subdivisions donnait & ce systéme disparait. Ge n’est plus le
souverain, autorité commune qui décide, lui qui est censé tenir une
balance ¢gale entre les deux autorités qui dépendent de lui; c’est I'au-
torité administrative elle-méme qui juge, dans son propre proces, sielle .
a eu tort ou raison d’empiéter sur les prérogatives judiciaires.



— b —

lier de la législation francaise, ce procédé serait en
contradiction avec les principes géneraux.

Le législateur fait la Joi, il ne linterpréte pas. Le
juge interprete la loi sans jamais pouvoir la faire.
(’est donc & un corps judiciaire que doit revenir en
matiére de conflit, comme en toute autre matiére, le
soin de suppléer a ses lacunes et d’en éclaircir les
obscurités. Reste & donner & ce corps l'organisation

particuliere que nécessite la nature des fonctions quil
est appelé a remplir.

§ 4 — Les conflits sont réglés par un tribunal mixte.

Le reglement du conflit,par le pouvoir exéculif, qu
a ‘'sa raison d’étre dans un pays dont le gouvernement
est absolu, la perd dans une société démocratique. Le
pouvoir exécutif n'est investi que des fonctions qui lul
ont été déléguées parla volonté nationale, et 1l n’existe
aucune raison de principe pour quil soit appele a
régler les conflits. La seule chose qui importie est de
~savoir a qui le jugement des conflils pourra étre
confié le plus utilement, quel est le fonctionnaire ou
le corps qui ofirira les plus grandes garanfies d’im-
partialité, de lumieéres et d’autorité ; etil devient évi-
dent que le pouvoir exécutif doit étre écarté. Ce
-n’est pas lui qui est appelé a fournir au plus haut
point la principale de ces garanties, l'impartialité.
11 faudra que le juge puisse étre également respecté
des deux parties. Donneral’'une d’ellesle jugement des
conflits, c’est tomber dans tous les inconvénients que
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Uon peut craindre : donner trop de pouvoira celui des
deux corps qu’on fera juge el partie, et lui subordonner
'auire, tout en rendant ses jugements sans autorité.

Le seul juge possible, entre l'administration et
Pordre judiciaire, est un juge qui n’appariienne a
aucun de ces ordres et les domine tous les deux, ou.
dppartienne a I’'un et a I'autre.

Dans un Etat, dont le gouvernement n’est pas
absolu, un juge de la premiere sorte ne peut se trou-
ver, s 1'on excepte le législateur. e gouvernement
et 'administralionne sont, comme 'ordre judiciaire,
que des mandataires du peuple, des rouages du méca-
nisme soclal.

Il faut donc recourir a un juge qui soit commun a
I'un et V'autre des ordres en conflit parce qu’il ap-
partient 4 tous deux. Ainsi, on obliendra des déci-
sions qui seront une sorte de transaction consenfie
par I'un et l'autre de ces ordres, et quioffriront toutes
les garanties désirables: la célérité pour les parties, la
lumiere apportée par la discussion soutenue en com-
mun par les membres des deux ordres ; 'impartialité:
les membres de chaque ordre ne devant abandonner
les 1intéréts qu’ils sont appelés a délendre, que s’1lsre-
connalssent la justice de cet abandon; l'autorite, qui
sera la conséquence de toufes les raisons précédentes.

Telle est la pensée qui a présidé a la création du
tribunal des conflits. Ce tribunal institué parl'art. 89
de la constitution du 4 novembre 1848 et entré en
fonctions le 7 mars 1850, a enlevé pour la premieére
fois au pouvoir exécutif le réglement des conflits
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qui jusqu’alors avait appartenu au chef de I'Etat.

Le tribunal des conflits se composait, on se le rap-
pelle, d’un nombre égal de conseillers d’Etat et de con-
seillers & la cour de cassation, élus par leurs collegues
- pour trois ans, et présidé par le minisire de la jus-
ice (1). .
Les services qu’on attendait de lui, le tribunal dés
conflits les a rendus. |

11 s’est montré Vinlerpréte impartial des régles de
compétence : les prérogalives du gouvernement ont
su trouver en lui le gardien le plus vigilant, et, sans se
laisser égarer par le sentiment exagéré de ses droits ou
de sa force, il a su imprimer & ses décisions assez
d’autorité pour les faire accepter a titre d’acles regu-
lateurs. Les conseillers: d’Etat et les magistrats qui le
composaient apportaient dans le sein de ceite assem-
blée les idées puisées, pour les uns, dans I'étude des
fails, pour les autres dans la pratique des lois, et en
rentrant dans leurs corps respectifs, ils yrapportaient
ct v faisaient pénétrer des convictions acquises dans
les discussions les plus approfondies. Le conseil d’Etat
¢t la cour de cassation se sont, comme par I'effet d'un
commun accord, tenus pour réciproquement liés
pour les arréts du tribunal des conflils, et les dissi-
~dences ont cessé sur tous les points qu’il a réglés (2).

(1) Voir lerapport de M. Thomine-Desmasures sur la loi des4-§ février
1850 présente le 8 décembre. — Monifeur du 24. Voir aussi les observa-
tions de Dupin (ainé) sur 'art. 89 de la constitution du 4 novembre 1848 -
Duvergier, en note sous l'art. 89 de la constitution. :

(2) Dulour, t. IlI, p. 630, n° 582.
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Grace & lui, le conflit devenait ce qu'il aurail tou-
jours dG étre, un moyen de maintenir les diverses
aulorités dans la limite de leurs attributions, sans
pouvolr jamais devenir un moyen de gouvernement.
Malgré cela, il disparut, on le sait, aprés le2 décembre.

Cetle combinaison ingénieuse avait en oulre cet
avantage que les membres qui composaient le iri-
bunal des conflits ne formaient pas un corps distinct,
intéressé  se créer des prérogatives et a empiéter sur
d’autres pouvoirs, puisqu’ils n’avaient point d’exis-
tence propre el permanente; ils ne pouvaient donc
pas travailler a se donner une autorité profitable a
leur corps, puisque ce corps n’existait pas, chacun des
membres rentrant les uns dans le conseil d'Etat, et
les autres dans la cour de cassation apres avoir siégé
accidentellement dans une réunion éphémere (1).

§ 5. — Législation en vigueur. |

La loi du 24 mai 1872 sur le conseil d’Etat a réor-
ganisé le tribunal des conflits. Il a remis en vigueur
la loi du 4 février 1850 et le reglement du 28 octo-
bre 1849, en les modifiant légérement.

Son article 25, qui organise le (ribunal, a abrogé et
remplacé les artficles 1, 2, et 3 de la loi de 1850; 'ar -
ticle 2 du reglement de 1849 avait déja été remplacé
par 'article 3 de la loi de 1850.

(1) Serrigny, t. I, n° 155. Voir Dareste, p. 209, et Batbie, t. VII,
p. 330. |
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Loi du 24 mai 1872, tit. IV, art. 25. — Les conlflits d’attribu-
tion entre l'autorité administrative et I'autorité judiciaire sont
réglés par un tribunal spécial composé : 1° du garde des sCeaux
président; 2° de trois conseillers d’Etat en service ordinaire élus
par les conseillers en service ordinaire ; 3° de trois conseillers a
la cour de cassation nommeés par leurs collégues; 4° de deux
membres et deux suppléants, qui seront élus par la majorité
des autres juges désignés aux paragraphes précedents.

Les membres du tribunal des conflits sont soumis & la réelec-
tion tous les trois ans et indéfiniment rééligibles.

Ils choisissent un vice-président au scrulin secret et & la ma-
jorité des voix. | |

IIs ne pourront délibérer valablement qu’au nombre de c¢ing
membres présents au moins.

Ainsi le nouveau fribunal se compose de trois con-
seillers d’Etat en service ordinaire élus par les con-
seillers en service ordinaire ; de trois conseillers a la
cour de cassation élus par leurs collegues; de deux
membres et deux suppléants élus par les membres
déja désignés. Ce tribunal est présidé par le garde
des sceaux, et, ses membres, élus pour {frois ans et
indéfiniment rééligibles, choississent un vice-prési-
dent au scrutin secret et a la majorité des voix (1).

La composition du tribunal de 1848 étaitdifférente.

11 se composait de quatre conseillers d'Etat, de
quatre conseillers a la cour de cassation, et de deux
suppléants pris dans le conseil d’Etat ou la cour de
‘cassatlon suivant la qualité des membres qu’ils de-

(1) Art. 64 de la loi des 15 et 27 juin et 3-8 mars 1849 organique du
conseil d'Ltat.

(2) Art. 2 du réglement d’administration publique du 28 octobre
1849,
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vaient remplacer (2). Il était présidé par le garde des
sceaux (1) et @ son défaut par le ministre de 1'instruc-
tion publique (2).

Celte composition offrait un inconvénient, aumoins
en théorie: 1l pouvait se faire que, dans un grand
nombre de cas, le tribunal se partageit en deux
camps, et que les quatre voix de la cour de cassalion
tinssent en échec les quatre suffrages du conseil d’Etat.

(’était alors le ministre de la justice ou de |'ins-
truction publique qui départageait, -et la jurispru-
dence du jribunal se {rouvait exposée aux variations
ministérielles si fréquentes méme sous les régimes
absolus, si1 brusques sous les régimes parlemen-
taires (3). | | -

Cependant ce danger n’avait pas frappé les légis-
lateurs de 1848. M. Dupin (ainé) avait.cru pouvoir
justifier la disposition qui attribuait la présidence
du tribunal au ministre de la justice par ces seuls
mots : « Il faut un président. Eh bien, on.n’a voulu
subordonner ni la cour de cassation au conseil d’E-
tat, ni le conseil d’Etat & la cour de cassation. Il
fallait un lien entre ces autorités. Nous avons pris le
ministre de la justice, qui représente la puissance
publique dans celte branche du pouvoir. »

« LLe ministre estle chef de la justice...ayant jusqu’a

présent la suprématie sur les deux ordres, l'ordre

(1) -Art. 89 de la constitution du-4 novembre -1848. -

(2) Art. 2 dela loi des 4-8 février 1850 sur L'organisation du tribunal
des conflits.

(3) Batbie, t. VIL, p. 390.
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administratif et ordre judiciaire ; ¢’est lui qui est le
lien naturel qui doit concilier entre elles les deux
autorités dont sera composé le tribunal des conflits.

«D’ailleursce n'esl pas unjugement que le tribunal
des conflits aura a prononcer : i1l aura seulement a
rendre son libre cours a Padministration dela justice.
Il n’agira que comme pouvoir régulateur (1). »

Ce danger d’ailleurs était peu redoutable, puisque
‘des auteurs peu favorables a I'instifulion du tribunal
des conflifs et qui, comme M. Batbie, pensent que
« c’est avec raison qu’il a élé sacrifié (2)», avouent
qu’en fait il ne s’est jamais présenté.

Cependant, i) suffisait qu’il pat se produire pour
‘qu’ll fut utile de le prévenir, ce que l'on a essayé de
faire en 1872, au moyen de l'introduction d’un
¢lément étranger dans le tribunal.

Le Gouvernement avait proposé le rétablissement
pur et simple de 'organisation de 1848, sauf une dif-
férence : le garde des sceaux président aurait délégué
un autre minisire choisi par lui pour remplir le role
de vice-président etle remplacer.

Le projet de la commission 6tait la présidence au
garde dessceaux, et introduisait un troisieme élément,
propre a prevenir ou a faire cesser 'antagonisme, qui
pourrait s’élever entre les délégués de Yautorité judi-
ciaire et les représentants de 'administration; il était
rédigé dans ces termes :

(1) Voir Duvergier, note sous l'art. 89 de la constitution du 4 novem-
bre 1848.
(2) Batbie, t, VII, p. 390.



— 5 —

« Les conflifs d’attribution entre I'autorité adminis-
trative et I'autorité judiciaire sont réglés par un tri-
bunal spécial composé de:

« 1° Trois conseillers d 'Iitat en service ordinaire
élus par les conseillers d'Etat en service ordinaire ;

« 2° Trois conseillers & la cour de cassation nom-
‘més par leurs collegues ; |

« 3° Trois membres désignés par I'Assemblée natio-
nale. |

« Léesmembres du tribunal des conflits sont soumis
i réélection tous les trois ans et indéfiniment rééligi-
bles. Ils choisissent leur président au serutin secret
et a la majorité des voix. »

Ce systeme a été combattu aumoyen des arguments
suivants : I’Assemblée ne doit en rien intervenir
dans la composition d’un corps eniierement judi-
ciaire ; une des plus heurecuses pensées des auteurs
de la constitution de 1848 et de la loi organique de
1849 avait été de confier la présidence au garde des
sceaux : le garde des sceaux est le chef de la justice
administrative et de la juslice civile; 1l est le trait
d’union indiqué entre ces deux justices; il est mem-
bre du gouvernement, et, a ce {ifre, qui pourrait ¢’ins-
pirer mieux des nécessités de I'administration?

D’un autre coté, il est placé a la téle de la magis-
{rature, et plus que personne 11 d it s’opposer a tout
empietement illégitime sur les attributions judi-

ciaires (1).

(1) M. Gaslonde, Journal officie!, numéro du 4 mai 1872, p. 2989.
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Ces arguments sont & peu prés ceux qui avaient éte
émis déja par M. Dupin, saufl le premier qui semble
fort critiquable. 11 tend a empécher. lintroduction
dans le tribunal des conflits de 1'élément parlemen-
taire. Pourquoi? Le tribunal des conflits est bien
moins un corps judiciaire qu’un pouvoir pondérateur,
et I'on ne voit pas Vinconvénient qu’il y aurait & yin-
troduire un élément parlementaire ainsi que cela se
pratique dans plusieurs cantons suisses. Celte inter-
vention du législateur dans le {ribunal des conflits
aurait été peut-étre le moven le plus cerlain d’opérer
le départage que I’on souhaitait.

On chercha a concilier les deux projets en excluant
Pintervention parlementaire, en admettant le garde
des sceaux & la présidence, en lui adjoignant un vice-
président élu dans le {ribunal par ses collégues, en
ajoutant deux juges et deux suppléants élus par les
autres membres du tribunal, et, en troisieme lecture,
la commission put présenter a 1’Assemblée la rédac-
tion actuelle. |

Le but que l'on se proposait en introduisant dans
le tribunal deux membres élus par lui fut-il atteint, ?
On esperait qu’ils départageraient le fribunal et
qu'ainsi la jurispradence ne serait plus exposée a
changer avec les ministeres. Mais ce fuit devait se
produire que les deux membres élus appartien-
draient 'un a la cour de cassation, ’autre au conseil
d’Etat, et que le ministre departagerait encore le
tribunal.

Uuantau choix du vice-président, il avait été déja
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pour les rédacteurs de la loi de 1850 I’objet d'hésita-
tions nombreuses (1). On avait tout d’abord songé a en
laisserle choix au président dela Républigue ; mais on
pensa qu’atiribuer ainsi au chef du pouvoir exécutif
le droit de choisir, pour chaque affaire, et peut-étre
selon le caractere de chaque affaire, le magisirat
chargé de présider le débat et de diriger la délibé-
ration, serait sortir de toutes les régles établies dans
I'administration de la justice et ouvrir la porte a de
graves abus. On chercha autre chose. La commission
voulut d’abord compléter le tribunal des conflits
sans sortir du sein méme de ce tribunal. Mais elle
s'est trouvée dans l'alternative, ou d’alterer la juste
pondérationétablie parla constitution entre les mem-
bres qui la composent si le magistrat chargé momen--
tanément de la présidence n’était pas compté dans le
nombre des magistrats appelés egalement, de part et
d’autre, pour statuer sur chaque allaire; ou, s’1l n’y
¢lait pas compris, de constiluer ce tribunal en nombre
pair, ¢’est-d-dire d’ouvrir dans son sein méme la porte
a une nouvelle sorte de conflits (2). Elle rejefa done
cette 1dée qui a été reprise et adoptée par le législa-
teur de 1872 etrecourut ala vice-présidence duminis
tre de I'instruction publique qui lui semblait offrir
les plus grandes garanties (3).

(1) Art. 1°r de la loi du 4 février 1850.

(2) Art. 25 de la loi du 24 mai 1872.

(3) Voir le rapport de M. Thomine-Desmasures, Monifeur du 20 {é-
vrier 1850.
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Le tribunal de 1848 ne pouvait prendre ses déci-
sions qu’au nombre de neuf juges.

Le iribunal de 1872 peut statuer si cinq membres
seulement sont présents. |

Ie tribunal des conflils se compose, en résume :

1° Du garde des sceaux président : 2° de trois con-
seillers d’Etat élus parle conseil d’Etat en séance or-
dinaire; 3° de trois conseillers & la cour de cassation
choisis par leurs collegues; 4° de deux juges, deux
~ juges suppléants et d’un vice-président ¢lus par le tri-
- bunal. -

Ces magistrats sont soumis a la réélection tous les
{rois ans et indéfiniment rééligibles.

A cela il faut ajouter: 1° un secrétaire greffier
nommé par le ministre de la justice; 2° deux commis- -
saires du gouvernement nommeés pour un an par le
Présidentde la République, avant époque fixée pour
la reprise des travaux du tribunal ; 3° deux sup-
pléants choisis de Ja méme maniere.

Le Tribunal des conflits, on 1'a déja vu, peut dé-
libérer si cinq de ses membres sont présents.

Réglement du 26 octobre 1849, art. 4. — Les avocats au con-
seil d’Totat et & la Cour de cassation penvent étre chargés, par
les parties intéressées, de présenter devant le tribunal des con-
flits des mémoires el des observations.

Art. 1°r. — Le tribunal des conflits se réunit sur la convo-
cation du ministre de la justice son président.

Loi du & février 1850, art. 4. — Les décisions du Tribunal des
conflits ne pourront éire rendues qu'apres un rapport écrit fait
par I'un des membres du Tribunal et sur les conclusions du-
minisiére public.
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Art. 5. — Les fonctions derapporteur seront alternativement
confiées & un conseiller d’Etat et 2 un membre de la Cour de
cassation, sans que cet ordre puisse éire interverti.

Réglement du 26 oclobre 1849, art. 6. — Les rapporteurs sont
désignés par le ministre de la justice, immédiatement aprés I’an-
registrement des piéces au secrétariat du tribunal.

Lot du & février 1850, art. 6. — Les fonctions du minislére
public seront remplies par deux commissaires du gouvernement
choisis tous les ans par le président de la République, I'un parmi
les maitres des requétes au conseil ’Etat, 'autre dans le parquet
de la Cour de cassation.

Il sera adjoint a chacun de ces commissaires un suppléant
choisl de la méme maniére et pris dans les mémes rangs pour
le remplacer en cas d’empéchement.

Ces nominations devront élre faites, chaque année, avant
I’épogque fixée pour la reprise des travaux du Tribunal,

Réglement du 26 octobre 1849, art. 7. — Dans aucune affaire,
les fonctions de rapporteur et celles du ministére public ne
pourront étre remplies par denx membres pris dans le méme
corps (1).

Art. 5. — Un secrétaire est nommé par le ministre de la jus-
tice et attaché au tribunal des conflits.

Lanécessité d'un rapporteuret d’'un organe du mi-
nistere public se fait aisément comprendre: les de-
cisions du tribunal des conflits ont un caraclere

(1) Cet article a fait naitreune difficulté. Lorsqu'il a €t€ rédigé, le tribu-
nal des conflits se composait exclusivement de membres de la Cour de
cassation et de conseillers d’tat. Depuis la loi de 1872 le tribunal se com-
pose en outre de deux membres élus par Jui-méme. Le plus souvent
ces deux membres seront choisis I’'un dans le conseil d’Etat, ’autre
dans la Cour de cassation. Mais il peut se faire qu’il n’en soit pas ainsi.
Un professeur de la faculté de droit de Paris, par exemple, a été
nommé membre du tribunal des conflits. Dans quel corps le classer? En

fait, il a été assimilé, et avec raison, aux conseillers & la Cour de cas-
sation.

8



— 56 —
grave ; on ne peut négliger aucun des moyens d’ap-
porterla lumidre dans sesdébats et de lesrendre {ruc-
tueux. 1l est inutile d'insister sur ce point. Mais le
mode de [(ormation du ministére public pourrait
soulever des critiques. I! est recrutlé, on a pu le voir
en lisant article 6 de la loi du 4 février 1850, a la
fois dans la Cour de cassation et dansle Conseil d'Etaf;
comme, d’une part, dans aucune affaire, les fonctions
de rapporteur et celles du ministere public ne pour-
ront é&lre remplies par deux membres pris dans le
méme corps; que, d’auire part, les fonciions de rap-
porteur sont alternativement confiées 4 un conseiller
d’Etat et & un membre de la cour de cassalion, sans
que cet ordre puisse varier, 1l s’ensuivra que le mi-
" nistere public subira les mémes changements, et que
le commissaire du gouvernement sera représenté al-
ternativement par un maitre des requétes au conseil
d’Etat et un membre du parquet de la cour de cassa-
tion. On pourrait voir 1d une atleinte au principe de
I'umite du ministere public, principe qui est une des
nécessités de cette institulion. Cependant, si 1’on ré-
fléchit, on voil que l'atieinte est plus apparente que
réelie ou, pluiot, que eu égard aux fonctions spéciales
du tribunal des conflits et a son organisation, elle ne
peut porter aucun préjudice a ’administration de la
_Justice.

L'inlervention d’'un ministere public, aupres du
tribunal des conflils, n'a d’autre utilité que d’envi-
ronner ses décisions de plus de garanties, d’y apporter
plus de lumicres et de leur donner plus d’activité.
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Il n’a pas besoin de cette indivisibilité d’action, de
cette discipline nécessaires au ministére public de-
vant les juridictions ordinaires; celui-ci, dont les
fonctions sont essentiellement actives, doit veiller
sans cesse a l'exécution des lois, s’efforcer de deé-
couvrir les délits et de les faire punir. Son action
étant active doit élre continue el une. Le prin-
cipe ne s'applique qu’a ceite unité et a celte con-
tinuité d’action, qui ne sont d’aucune nécessité de-
vant le tribunal des conflifs, ot le représentant du
ministere public voit son rdle se borner & chercher
la vraie doctrine, dans les affaires qui sont soumises
a son examen, et a s'efforcer de la faire triompher.
Il n’est done pas violé. Si on lui cherchait, en dehors
de cela, une application dans la matiére, on ne pour-
rait la trouver que dans les opinions que les organes
du ministére public pourraient avoir & exprimer dans
les discussions agitees devant cux, ce qui serait le
renversement de toutes les bases de la justice et 1’at-
teinte la plus 1inexcusable aux droits de la conscience
humaine.

D’ailleurs, on a largement obvié & l'inconvénient
que pouvait offrir la variation d’opinion, qu’apporte-
rait dans le ministere public la variation d’origine de
ses membres, en ne prenant point le rapporteur dans
le méme corps. L'un des deux suivant lestendancesju-
diciaires, lautre obéissant auxtendances administra-
tives, le tribunal ne pourra qu’étre mieux éclairé. En
choisissant le rapporteur et le commaissaire du gouver-
nement alternativement dans 'un et l'autre corps,
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la balance est également tenue entre les deux auto-
rités et le principe méme qui a fait instituer le tri-
bunal des conflils est sauvegardé le mieux possible.
I1 n’en serait pasde méme, si le ministere public était
choisi exclusivement dans I'un des deux corps.

Reste I’hypothése d’un ministere public spécial ef
trouvant en lui-méme sa propre hiérarchie; mais des
inconvénients et des difficultés d’exécutions, qui lui
ont paru attachés a ce systeme, ont détermine la com-
mission chargée d’examiner le projet qui est devenu
la loi du 4 février 1850, & le rejeter (1).

Art. 9, — Les décisions du Tribunal des conflits portent en
téte la mention suivante :

Au nom du peuple francais, le tribunal des conflits.

Elles contiennent les noms et conclusions des parties, s'il y a
lieu, le vu des pieces principales et des dispositions législatives
dont elles font ’application. Elles sont motivées. Lies noms des
membres qui ont concouru & la décision y sont mentionnés.
Lia minute est signée par le président, le rapporteur, le secré-
taire. L’expédition des décisions est délivrée aux parties inté-
ressees par le secrétaire du Tribunal. Le ministre de la justice
fait transmettre administrativement aux ministres expédition
des décisions dont I’exéculion rentre dans leurs attributions.

Art. 14. — Sont applicables au Tribunal des conflits les arti-
cles 88 elsuivants du Gode de procédure civile sur la police des
audiences.

Ces articles ne demandent aucun commentaire.

Les audiences du tribunal des conflits sont pu-
bliques (2). |

(1) Voir le rapport de M. Thomine-Desmasures.
(2} Reéglement du 28 octobre 1849, art. 8.



Une question a été soulevée devant le tribunal des
conilils : ses membres sont-ils susceptibles de ré-
cusalion? ) |

Iille a été résolue par la négative, tant devant le
tribunal de 1848, que devant celui de 1872.

Cette solution s’appuie sur les arguments suivants :

Le tribunal des conflits est une juridiction suz ge-
neres, éyant son caractere propre, se mouvant d’apres
des formes particuliéres, ne rendant pas de jugements
dans le sens habituel et 1égal du mot; les parties in-
téressées ne peuvent saisir de leur chef, élever elles-
mémes le conflit ; elles n’ont pasle droit d'intervenir
ni de former opposition; la loi ne leur reconnait pas
le droit de poser des conclusions, elle toléere seule-
ment de simples observations orales, car ce n’est pas,
en effet, entre des parties et a raison de leur intérét
privé, que le tribunal des conilits estappelé a staiuer;
¢’est entre 'autorité administrative et Pautorité judi-
claire, sans qu’il puisse jamais connaitre du fond de
I'affaire et seulement pour déterminer leurs attribu-
tions respectives qui intéressent I'ordre public. En
réalité, le tribunal est, dans le cercle de ses pouvoirs,
une fraction de la souveraineté.

Avant la République, les regles de la procédure
n’étaient pas applicables & celui qui était alors le sou-
verain et que ne liaif pas la déliberation prise par
le conseil d’Etat, dont les altributions étaient les.
mémes que celles que le tribunal des conilils exerce
aujourd’hui. Ces regles ne s’appliquent donc pas au
tribunal puisqu’il a conservé le méme caractere et les
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mémes pouvoirs. Et cela se congoit. Qui peut récuser
dans les termes du droit commun? Les parties; or 1l
n’y en a pas devant le tribunal des conflits (1).:..

La dernitre décision du tribunal des conflits prise
sur cette question est ainsi motivee :

« Considérant que le tribunal des conflits, institué
pour assurer I’application du principe de la sépara-
tion des pouvoirs administratif et judiciaire, n’est ap-
pelé & trancher aucune contestation d’intérét prive;
quele débat porté devant lui, par le préfet agissant au
nom de la puissance publique, s’agite uniquement
enirel'autorité judiciaire et ’autorité administrative :

« Qu’il suit de 12 qne les parties engagées dans 1'ins-
tance qui donne lieu a 'arrété de conflit ne figurent
nicomme demanderesses ni comue défenderesses de-
vant le tribunal chargé de le juger; que siles parlies
peuvent fournir des mémoires et des observalions
orales, elles ne sont recevables a prendre aucunes
conclusions; que, des lors, elles ne sauraient étre
admises 4 proposer une récusalion, par application
des articles 358 et suivant du code de procédure
civile (2).... » |

(1) M. Ronjat, commissaire du gouvernement. — C’était en 1850 que la
question s’était présentée devant le premier tribunal des conflits (80 mai;
V. Dalloz, 1880, p. 121, note 1). Un membre du tribunal avait été formel-
lement récuseé, et la question fut nettement posée de savoir si la récu-
sation proposée était recevable. On ne parla pus du magistrat qui ne
fut méme pas nommé dans }a délibhération, on se demanda seulement si
larécusation pouvait étre exercée devant le tribunal; et le tribunal ayant
résolu négativement la question, la jurisprudence se trouva ainsi faite
sur ce point. (Gazelle des trilunaux du 5 novembre 1880.)

(2) Gazelte des {ridbunauz, 5 novembre 1880.
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De méme que le {ribunal de 1872 differe du
premier tribunal des conflits quant & la composi-
tion, de méme il en differe quant aux attributions.
L’article 90 de la constitution de 1848 donnait, au
tribunal des conflits, la connaissance des recours
pour exces de pouvoir contre les arréts de la cour
des comptes. Cet article n’a point éié reproduit
par la lol du 24 mai. Le nouveau tribunal ne
connait que des conflits d’atiribution, ¢’est-a-dire des
contestations qui s’élevent sur leur compétence ré-
ciproque, enfre l'autorité judiciaire et D'autorité
administrative (1).

Le t{ribunal des conflits ne pourra, dans aucun cas,
retenir le fond des affaires qui lui seront soumises.
Cela était déja vrai, au temps ot le juge des conflifs
était le conseil d'Etat. Cependant, comme le conseil
d’Etat était en méme temps le juge administratif par
excellence,1l semblait naturel, au premier abord, qu’il
put retenir les affaires qui se présentaient devant lui,
au cas ou elles étaient de sa compétence et ou, par
consequent, elles étaient destinées a lui revenir. Cette
doctrine aurait été contraire aux principes. Ce n’est
pas la qualité du juge qu’il faut envisager, mais le
role qu’il joue. Le conseil d’Etatjuge des conflits
exercalt une juridiction analogue a celle de la cour
de cassation. Le caractere distinctif des décisions sur
conflit, c’est de ne jamais porter sur le fait. D’autre

(1) Voir toutefuis le chap. vI.
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part, les parlies n’ayant pas, ainsi qu'on le verra, le
droit de figurer dans 'instance sur conflit, ni d’y
prendre aucune counclusion, comment aurait-il pu
statuer au fond et condamner les parties sans les
entendre ? | |

Ce qui était vrai pour le conseil d’Etat est vrai a
plus {orte raison pour lé tribunal des conflits. Comme
autrefois le conseil d’Efat, il n’est chargé que de pro-
noncer sur la compétence, et il n’est, lui, juge n1 de
I'ordre judiciaire ni de I'ordre administratif (1).

Le tribunal des conflits ne pourrait pas méme
designer le juge qui doit connaitre de l'affaire, soit
qu’'il reconnaisse la compétence de 'ordre.judiciaire,
soit qu'll renvoie les parties devant 'autorité admi-
nistrative: |

Dans les deux cas, 1l ferait un réglement de juges
quine peut étre fait,dansl’ordre judiciaire, que parle
supérieur hiérarchique saisipar les parties, au moyen
de 1'appel, ou par la cour de.cassation saisie par les
parties au.moyen de la procédure spéciale réglée par
les articles 363 et suivantsdu code de procédure ci-
vile. Dans J'ordre administratif, ce réglement sera
fait par le conseil d’Etat saisi par les parties, soit par
la voie de l'appel, soit au moyen du réeglement de
juges pour lequel la loi n’a établi en matiere admi-
nistralive aucune procédure (2).

(1) Solon, n® 42; — Dalloz, p. 167, n° 220 et 295.
(2) Batbie, t. VII, p. 391.
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e tribunal des conflits, étant supérieur aux deux
autorités administraiive et judiciaire, peut décider
entreelles; mais n’appartenant ni a 'une ni a Vautre,
1l ne peut servir d’arbitre entre les divers corps qui
les composent. '

S1 la question de compétence s’éléve apres coup,
elle sera résolue par qui de droit (1).

Ne devant trancher que la question de compétence,
le tribunal des conflits ne pourra statuer sur les frais
qui ont été faits devant la juridiction qu’il des-
saisit (2).

De ce que les conflits sont des actes de haute ad-
ministration qui, de leur nature, par leurs effets et
dans I’ordre constitutionnel, ne peuvent étre assimiles
a des arréls, on a firé la conséquence : 1° que les dé-
cisions rendues en celte matiere (3) ne sont pas
passibles de droils d’enregistrement, alors méme que
les pariies intéressées auraient produif des memoires ;
2° qu'aucune condamnation de dépens ne peut étre
prononcée (4); cettederniere reglerésulterail d’ailleurs
de ce seul fait que les plaideurs ne sont pas parties
dans l'instance en conflit.

Le tribunal des conflits ne peut éire saisi que dans
les formes de la procédure du conflit, soit, comme on

. —

(1) Avis du conseil d’Etat du é {évrier 1821.

(2) Ordonnance réglementaire du 12 dée. 1821, art. 7; — Dalloz, p. 166,
n° 215,

(3) Foucart, t. IIL, p. 702, n°® 1924 ; — Adolphe Chauveau, t. I, p. 286,
n° 515 ; — Dalloz, p. 167, n° 221, p. 168, n° 226.

(4) 28 février 1844; — Foucart, t. IlI, p. 702, n° 1824.
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le verra plus tard, par un arrété du prefetpour le con-
flit dans I'intérét de 'administration, par le ministre
pour les revendications devant la section du conten-
tieux du conseil d’Etat des affaires qui ne seraient pas
de sa compétence, et qui y auraient été portées, re-
cours réorganisé par la loi du 24 mars 1872 (1).

Le costaume des membres du {ribunal des conflits a
été réglé comme suit par un décret des 11-18 oc-
tobre 1349 :

Art. 1. Les juges composant le tribunal des con-
~{lits porleront, & 1'audience et dans les cérémonies
publiques, la robe de soie noire hordée d’hermine -
avec la toque en velours ornée de deux galons d’or,
le rabat en dentelle etla ceinture noire frangée d'or
a l'extréemité. — L président portera en ouire 1épi-
loge en hermine, avec quatre galons d’or a la toque,
-qul sera bordée d’hermine. La ceinture sera terminée
par des {orsades en or.

Art. 2. Le greffier du méme tribunal portera la
robe de sole noire, sans hermine, et la toque de ve-
lours, sans galons d’or. Le rabat sera en mousseline.

En résumé, les conflits d’atiributions sont jugés par
un tribunal, composé d'un nombre égal de conseil-
lers & la Cour de cassation et de copseillers d’Etat, et
presidé par le minisire de la justice. Le tribunal com-
prend, outre son président et des juges, un com-
‘missaire du gouvernement, choisi alternativement

(1) Dalloz, p. 166, n°® 214.
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dans le minisiére public du conseil d’ltat et de la
cour de cassation, el un secrétaire-greffier. Les avo-
cats appelés a prendre la parole devant le tribunal
des conflits sont les avocats a la Cour de cassation et
au conseil d’Etat.

Le tribunal des conflits peut délibérer si cinq de
ses membres sont présents ; il est convoqué par son
président le garde des sceaux. Ses audiences sont
publiques. Ses membres ne sont pas susceptibles
de récusation. Il ne connait que des conflits d’attri-
bution (1) et ne peut ni évoquer le fond de 'affaire,
n1 meéme designer le juge qui doif en connaitre, ni
statuer sur les frais qui ont été faits devant la juri-
diction qu’il dessaisit, ni condamner les pariies aux
dépens de l'instance qui s’est déroulée devant lui.

Ses décisions me sont pas passibles d’enregistre-
ment. | |

Le tribunal des conllifs ne peut étre saisi que par
le préfetl ou les ministres suivant les cas.

(1) Voir toutefois le chap. vI.



CHAPITRE 1

DES CAS OU IL Y A LIEU D’ ELEVER LE
CONFLIT

SectioN I. — EN QUELLES MATIERES IL Y A LIEU D' ELEVER LE
CONFLIT.

Ordonnance du 1¢F juin 182§. Articles 1, 2, 3, 4 et 6.

Ordonnance du 1°t juin 1828, art. 6. — Lorsqu'un préfet esti- .
mera que la connaissance d'une question portée devant un tri-
bunal de premiére instance est attribuée, par une disposition
. législative, & lautorité administrative, il pourra, alors méme
que I’administration ne serait pas en cause, demander le renvol
de l'affaire devant ’autorité compétente.

On ne trouve nulle part dans la législation, clai-
rement énoncée dans un article rédigé acet effet, une
regle générale sur les cas ou le conflit peut étre
éleve.

Le principe est supposé dans l'article 6 de I'or-
donnance que 'on vient de lire, et qui se trouve parmi
ceux quisont desiinés a indiquer la procédure a suivre
pour élever leconilil. Larédaction de cet article est peu
claire. 1l signifie que toutes les fois qu'une affaire de
la compétence de 'administration, seitactive, soit con-
tentieuse ou, & plus forte raison, du gouvernement,
sera portée devant un tribunal de 'ordre judiciaire,
le conflit pourra étre éleve. L'article 6 ne parle que
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des tribunaux de premiére instance. Les articles sui-
vanis indiquent la marche & suivre devant les cours
d’appel. La restriction qu’il semble indiquer n’a donc
-aucun sens et la régle est la suivante :

Le conflit pourra étre élevé devant tous les tribu-
naux de I'ordre judiciaire devant lesquels les forma-
lités prescrites par ’ordonnance pourront étre rem-
plies. On aura plus tard & déterminer quels sont ces
tribunaux. L’article 6 exige, en outre, que la compé-
tence de 'administration dérive d'une disposition lé-
gislative. Cela veut-il dire que toutes les affaires qui
ne sont pasattribuées expressémenta I’administration
par une disposition législative ne pourront pas faire
'objet d'un conflit?

Ce serait exclure le plus grand nombre des aflaires,
la partie la plus considérable des attributions admi-
nisiratives dérivant de la nature des choses sans que
la competence soit indiquée paraucuntexte posilif (1).

11 est bien évident qu’il était loin de l'esprit des
rédacteurs de I'ordonnance, et surtout du gouverne-
ment, d’édicter cette exclusion en masse, et de rendre
inutile et dérisoire le droit d’élever le conflit; aussi,
dans la pratique, s’est-on montré fort peu difficile re-
lativement a cette disposition législative, ainsi qu'on
le verra en étudiant ’arrété de conflif.

Apres avoir dit qu’il fallait, pour que le conflit pat
étre élevé, qu'une affaire administrative etit été portee
devant un tribunal de 1'ordre judiciaire, 'ordonnance

(1) Ducrog, t. I, n°246; — Adolphe Chauveau, t. I, p. 209, n° 485.
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ne dit pas quelles affaires sont administratives. Elle
ne le pouvait pas: elle n’avait pas la prétenlion -
d’8ire le code administratif, elle n’essaie méme pas
de le déterminer d’'une maniere générale et s’en re-
met a la science des juges (1). Ce n'est pas ic1le lieu
d’étre plus explicite qu’elle. La compétence admi- -
nistrative, dont I’étude trouve sa place dansdes traités
sur la séparation des pouvoirs, est déterminée dansdes
ouvrages spéclaux.

On ne peut ici que poser le principe dont on trou-
vera ailleurs les développements, et donner quelques
exemples.

De ce que le conflit ne peut étre élevé que lorsque
’autorité judiciaire est saisie d’'une contestation de la
compétence de l'autorité administrative, il résulte
que si la contestation est de la compétence de 'auto-
rilé judiciaire sur certains points et de la compétence
de l'autorité administrative sur d’autres, le conflit -
ne pourra étre élevé que sur ces derniers, & moins |
qu’ll n’y ait indivisibilité (2).

I1 n’y a paslieu non plus d’élever le conflit lorsque
Vautorité judiciaire est restée dans les limites de sa
compétence, alors méme que les motifs du jugement
seraient puisés dans des considérations qui rentrent

(1) Trolley, 1. V, p. 98, n® 2162.

(2) 11 dec. 1816; 20 nov. 1822; 6 mai 1848 ; 23 juin 1828; — Rever-
chon, p. 462, n>* 19 et 35; — Cormenin, t I, p. 449, n° 9; — Lerat de
Matignot et Delamarre, ve Conflit, t. I, p. 289 ; — Dalloz yPe 125, n°49;
Adolphe Chauveauy, ¢. I, p. 238, n° 432.
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dans I'ordre administratif (1), non plus que dans les
cas sulvants:

a. Lorsque dans son dispositif le tribunal saisi
s'est borné a déclarer son incompétence sur le fond,
el a refusé a une décision administralive son exe-
guatur :un tel jugement ne forme pas ohstaclea ce que
'administration fasse exécuter cette décision (2).

b. Lorsque le jugement ne fait que statuer sur une
action possessolre sans préjuger ni la compétence ni
le fond (3), a moins que le juge du possessoire n’ail
voulu arréter I'exécution d’un acte adminisiratif.

¢. Lorsqu’ll n’existe ni contestation ni difficulté sur
le point auquel s’appliquerait le conflit (4).

11 est bien évident que par application du méme
principe, le conilit d'attribution ne peut élre élevé
lorsque 'autorité judiciaire est seule compétente (5)
non plus que lorsqu’il s’agit de dessaisir une juridic-
tion administrafive au profit d'une autre juridiction
du méme ordre. Ces deux hypotheses constituent de
simples conflifs de juridiction qui ne donnent lieu

(1) Cormenin, t.1I, p. 449, note 2; — Adolphe Chauveau, t. I, p. 238,

n° 433.

(2) 22 février 1821.

(3)19 déc. 1821; 11avr. 1848 ;17 juin 1848; — Gormenin, t. I, p. 447,
note Z.

(4) 16 janv. 1822. ' |
(5) Ainsi il a été jugé que le conflit ne pouvait &tre élevé pour faire

renvoyer devant le jury d’expropriation une affaire pendante devant
un tribunal, 15 déc. 1853 ; — Reverchon, p. 462, n°21; — Adolphe
Chauveau, t. I, p. 239, n° 435 &is; 12 mars 1863, Rec., p. 238,
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qu'a un réglement de juges, émanant de 1'autorité
hiérarchique supérieure (1).-

Il résulte expressément des termes de l'arlicle 6
que, il est nécessaire que I'affaire revendiquée soit de
la compétence de I'administration, du moins il n'im-
porte pas que celle-ci soit en cause.

En effet, ce qui est en jeu dans le conflit, c’est un
départ de compétence, c’estle principe méme de la
separation des pouvoirs.

Ce qui importe, ¢’est, non pas qu'une telle décision
soit rendue sur un tel débat, mais que I'administra-
tion ne se laisse pas déposséder de ses fonctions, c¢’est
qué la négligence de 'autorité administrative ne per-
mette pasle retour des abus, des empiétements et des
confusions de pouvoirs de ’'ancien régime (2).

(1) Ainsi, le préfet ne peut élever le conflit contre un arrété du conseil
de préfecture, soit qu’il ait statué sur une question qui ne rentrait
pas dans ses attributions (il avrait prononcé sur une question de
déchéance en matiére de contributions direcles. alors que le préfet
avait déja statué sur cette méme question dont la connaissance lui
serait d'ailleurs réservée par un réglement d’administration publique)
(24 mars 1832) ;

Soit qu’il se soit declare incompétent, par exemple qu’il ait renvoyé
devant l'autorité judiciaire pour statuer sur un procés-verbal de con-
travention dressé contre un particulier prévenu d’avoir intercepté par
des clotures le marchepied du chemin de lhalage d’une riviére
(6 sept. 1820).

. De plus : 15 juillet 1832 (préf. de la Seine); 15 juil. 1832 (préf. du
Calvados); 20 juillet 1832 (préf. de la Seine); 20 juil. 1832 (préf. de la
seine-Inferieure) ; 15 oct. 1832 ; 16 nov. 1832.

(2). Le principe de la séparation des pouvoirs ne seraii-il pas aussi
menacé dans le cas ol antorité administrative prétendrait connaitre
d’affaires exclusivement judiciaires? Le législateur qui, du reste, .a
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I1 est un certain nombre de matiéres sur lesquelles
le conflit ne peut étre élevé. |

Art. 1. — A Davenir le conflit d’attribution entre les tribu-

naux et l'auntorité administrative ne sera jamais élevé en matiére
criminelle.

Art. 2. — Il ne pourra étre élevé de conflit en matiére correc-
tlonnelle que dans les deux cas suivants :

1° Lorsque la répression du délit est attribuée par une dispo-
sition iégislative 4 l'autorité administrative ;

2¢ Lorsque le jugemen! a rendre par le tribunal dépendra
d’une question préjudicielle dont la connaissance apparliendrait
a Vautorité administralive en vertu d’une disposition légis-
lative. |

Dans ce dernier cas, le conflit ne pourra étre élevé que sur la
question préjudicielle.

Les dispositions de Varticle 1 semblent a M. Ser-
rigny manquer de base, et 1l les blame en ces termes :
« Cetle disposition est fondée sur ce que le conflif,
élant la revendication d’une affaire administraiti.ve,
ne peut étre élevé qu'autant quil s’agit d’'une affaire
de la compétence de I'administration. Or, le juge-
ment des matieres criminelles proprement dites n’est
jamais dévolu aux administrateurs ou aux corps ad-
ministratifs, donc l’administration ne peut jamais’
tenir ce langage : Hanc jurisdictioneimn meam esse
ato. Ge raisonnement, qui a semblé péremptoire aux
rédacteurs de 'ordonnance, nous semble pécher par
sa trop grande généralité. Sans doute, les matieres

paré au danger le plus pressant, ne 'a pas pensé. Il a cru avoir assez
de moyens en dehors du conflit pour prévenir les exceés de zéle des
administrateurs,

9
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criminelles proprement dites ne sont jamais de la
compétence de V'autorité administrative ; mais il-peut .
tres bien arriver que la décision d’ane accusalion
criminelle soit subordonnée -a une question de la.
compétence de Vautorite administratiive...., — Pour-
quoi ne pas permetire d’élever le conflit.dans les
matieres criminelles, non pas pour revendiquer le
jugement du crime, mais la connaissance de la ques-
tion préjudicielle & résoudre avant de statuer sur l'ac-
cusation publique ? Pourquol n’avoir pas admis que
les matieres criminelles comportent une disposition
analogue & celle de l'art. 2, n° 2 de 'ordonnance
de 1828? 11 nous semble qu’il y avait évidemment
méme raison de décider dans les deux cas, et que,.
pour éire conséquent, il aurait fallu, ou admeiire,
dans les matieres criminelles, le conflit sur les ques-
{ions administralives préjudicielles, ou le rejeter
dans les matieres correctionnelles (1). »

Ces observations forment le meilleur commentaire
de 'article premier de ’ordonnance de 4828.

On doit d’ailleurs regarder cet article surtout
comme une concession faite a l'opinion publique
~encore effrayée des conflits en matiere criminelle
donl on avait abusé sous le Directoire, le Consulat et
Empire, et, dans I’esprit des rédacteurs, celte con-
cession devait peu cotter au gouvernement si 1'on en
juge par ces paroles de M. Taillandier, rapporteur de

(1) Serrigny, t.I, p. 185, n° 168; — Adolphe Chauveau, t. I, p, 240,
n° 43i.
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la commission : «ll n'y a aucun doute, en efllet, qu’il
peut arriver, dans un proceés criminel, qu’un fait
adminisiralif doive éire préalablement reconnu. Mais
en cette circonstance il ne saurait y avoir liew & con-
flel, car c'est wiquement sur la plainte de I'admanis-
tration que la chambre des maises en accusation et en-
surte la cour d'assises peuvent étre saisies. St 'admi-
istration ne se plaint pas, Caction criminelle w'est pas
exercée (1). »

~ Cette parole est & noter, car elle fournit un argu-
ment puissant dansla discussion que souléve le point
de savoir st le conflit peut étre élevé en matiere cri-
minelle sur 'action civile.

Comme, on le voit, le jugement d’aucun crime ne
peut étre revendiqué par 'administration, le sens de
I’article 1°* ne peut étre que le suivant: lorsqu’en ma-
liere criminelle 1l se trouvera une question preéjudi-
cielle dont "admanistration devra connaitre avant que
I’on passe au jugement du fond, elle s’en rapporte
a la sagesse de l'autorité jadiclaire pour lui ren-
voyer elle-méme, spontanément, la connaissance de
ces questions.

- Ce n’en est pas moins un devoir pour la juridic-
tion criminelle de surseoir au jugement du crime
jusqu’aprés l'examen de la question préjudicielle
par l'autorité administrative. Le condamné dont la
demande en sursis aurait été rejetée pourrait s’en
faire un moyen de cassation (2).

(1) Taillandier, p. 119. |
(2) Cass. 17 nov. 184z S. V, 43, 1. 91; id. 9 janv. 1852, 1-274;
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Cela est insuffisant. Pendant que I'affaire parcourt
les divers degrés de juridiction, la réputation de L'ac-
cusé souffre. Le bon ordre demande que les fone-
tionnaires puissent remplir la mission qui leur est
confiée sans craindre sans cesse de se voir sous le
coup d’'un mandat d’arrét injustifié, sous les menaces
d’attendre en prison que la cour de cassation ait pro-
noncé la nullité des procédures qui faisaient un obs-
tacle a ce qu’ils pussent prouver leur innocence.

En maticre correctionnelle, I’'ordonnance, en po-
sant le principe que comme en matiére criminelle le
conflit ne pourra jamais étre élevé, et en établissant
deux exceplions,semblerestreindrele droitdel’élever.
Cependant le conflit n’a jamais pu étre élevé en ma-
ticre corrcctioninelle que dans les deux cas établis
par I'article 2 comme des exceptions ({). Le premier
“se rencontrera par excmple en matiére de grande
voirie; le second, en maliere de délits de péche ou de
délits forestiers qui peuvent dépendre de questions de
navigabilité des riviéres ou de defensabilité des bois
et qu'il appariient & admmmistration seule de déci-
der (2). 1l est presqu e1nutile de faire remarquer que

3 aolt 1815, 5. V, b5, I, 766 ; — Serrigny, t. I, p. 252, n° 167.

On verra un exemple de question préjudicielle dans la treés célebre
affaire Fabry, que l'on trouve dans Sirey 19, 1, 371, et ib. 2, 169, et
dont le resumé est fait dans tous les ouvrages qui ont parlé quelque
peu des conflits,

(1) Trolley, t. V, p. 101, no 2167 ; — Foucart, t. III, p. 680, n° 1905.

(2) Les cas ou la répression des délits correctionnels est attribude 2
l'autorité administrative ne sont pas trés nombreux. La loi du 29 flo-
real an X declare, par exemple, les conseils de préfecture seuls com-
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pour que l'administration puisse élever le conflit en
maliere correclionnelle il faul qu’un texte de loi
precis lui attribue la connaissance de la question
qu’elle revendique (1).

pétents pour réprimer les contraventions en matiére de grande voirie ;
toutefois la jurisprudence a établi une distinction, quant & I'appli-
cation des peines : les conseils de préfecture peuvent appliquer les
peines pécuniaires; malis ils doivent renvoyer aux tribunaux pour
Vapplication des peines corporelles (Décret des 23 avril 1807, et
2 fév. 1808 ; ordonnance du 16 juil. 1817; Jurisprudence du conseil
{d'Etal de Sirey, t. I, p. 82 et 145 et t. IV, p. 93).

Une autre loi du 29 floréal an X et le décret du 23 juin 1806, don-
nent aux maires et aux conseils de prélecture le droit de statuer sur
les contraventions en matiere de police de roulage, etc. (Duvergier,
t. XXVIII, p. 177, note 1). |

Un autre exemple de question préjudicielle sera le suivant : an
individu est poursuivi pour avoir dévasté des récolies, en vertu de
V'arl. 444 du code pénalj il soutient qu’il aagi comme entrepreneur de
travaux publics et en vertu des ordres de 'administration. Sa qualité
est méconnue ; 11 s’éléve alors une question préjudicielle qui peut tre -
revendiquée par la voie du conflit,

(1) Le conseil d’Ltat a trés longtemps fait une application fausse
de la disposition de Varticle 2, en admetlant le conflit pour reven-
diquer la connaissance desdélits de droit commun émanés-des corps
municipaux, en se fondant sur ce que l'art. 60 de la loi du 14 décem-
bre 1789 aulorise exclusivement 'administration & en connaitre. Voici
le texte de cet article: « Si un citoyen croit &tre personnellement lésé
par quelqu’acte du corps municipal, il pourra exposer ses sujets de
plainte & I’administration ou au directoire de département (au préfet)
qui y fera droit sur avis de I’administration de district (du sous-pré-
fet), qui sera chargée de vérifier le fait. »

Le conseil d’Etat conclut de 13 qu'il est interdit 3 un particulier qui
se prétend injurié ou diffamé par les €noncialions d’une délibération
prise par un conseil municipal, de se pourvoir contre le maire par
]Ja voie correclionnelle, et que ce texte ne lui laisse pour obtenir répa-
ration que le recours a lautorité administrative supérieure (11 fé-
vrier 1842, Rec. Lebon, p. 41; 6 sept. 1842, p. 458; 9 oct. 1842,
p- 499 ; 18 mai 1854, p. 463; 17 aoit 1866, p. 1019; 25 mai 1870
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La restriction au droit d’élever le conflit établie en
matiére criminelle et correctionnelle par les articles

p. 629. Cet arrét fut le dernier dans ce sens (Voir Lebon, 1378,
p. 1116, note).

Ces déeisions sont ordinairement motivées de Ja sorte : « Considé-
« rant que, aux termes de l'ordonnance du 1 juin 1828,1l y a lieu
« d'élever le conflit en matiére correctionnelle toutes les fois que la
« répression est attribude & l'autorité supéricure par 'autorité législa-
« tive ; considérant qu’il résulte de Varticle 60 de la loi des 14-22 dé-
 « cembre 1789, que tout citoyen qui se croit 1ésé par un acte quelconque
« d’'un corps municipal ne peut qu’exposer ses sujets de plainte a
« Pautorité administrative supérieure, laquelle y fait droit §’il y a lieu,
« aprés vérification des faits.... »

Il semble qu’il y a une différence infinie entre le texte de 101 de 1789
et interprétalion qu’on lui donne. Cette loi a voulu établir un recours
3 Yautorité administrative supérieure contre les actes de l'autorite
municipale, voie reproduite par la loi du 18 juillet 1857, art. 11 et 18.
C’est ce que nous apprend l'instruction & la suite de la loi du 14 dé-
cembre 1789, en disant que la constitution seumet les membres des muni-
cipalités a la surveillance et l'inspection descorpsadministratifs, parce
qu’il imporie & la grande communauté nationale que toutes les commu-
‘nautés particulieres qui en sont les éléments soient bien administrées
et que tous les particuliers qui se prétendraient lésés par 'administra-
tion puissent obtenir le redressement des griefs dont ils se plaindront.
Mais 1l ne fant pas en conclure que, si ces griefs dégéneérent en délits,
sulvant la loi commune, les tribunaux seront incompétents pour en
connaitre : ’art, 61 de la méme loi dit formellement le contraire, en
réservant toutefois A ’administration supérieure le droit d’autoriser ou
de refuser les poursuites contre les administrateurs, garantie que
I'art. 75 de la constitution de I'an VII[ a étendue & tous les agents du
gouvernement et qui a été abolie par le décret du 19 sept. 1870.
Ln un mot, il résulte des deux articles cités que V'action adminis-
trative, & T'occasion des actes des corps municipaux, se porte devant

administration supérieure et que I’'action criminelle née des mémes faits
reste dans la compétence des tribunaux ordinaires. C’est Uexpression
du droit commun combiné avec la régle de la séparation des pouvoirs,
(Motifs du jugement du tribunal de Limous, affaire Auduze, cobflit le
15 déc. 1879.) Ainsi, il est certain que le préfet a le droit, sur la
plainte des particuliers qui.se croient personnellement lésés par les

énonciations contenues dans une delibération d’un conseil municipal,

i,

F
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1 et 2 del’ordonnance régit-elle seulement ’action
publique tendant & faire prononcer des peines, ou
s'étend-elle a V'action civile tendant a4 oblenir des
dommages-intéréis?

Enmatiére correctionnelle, cette question ne laisse
aucun doute. I£n matiéere criminelle elle a soulevé une
difficulté a laquelle les circonstances dans lesquelles
elle élait née donnaient une importance énorme.

- Les auteurs et la jurisprudence sont d’accord pour
décider qu’en matiere correctionnelle, le ¢ nflit peut
étre éleve contre l'action civile, qu’elle soit intentée
principalement devant un tribunal civil ou jointe
a la poursuite correctionnelle. Aucune des raisons
qui ont fait édicter ces deux dispositions ne s’appli-
que aux demandes d’indemnités pour faifs delic-
tueux. La faculté que les dispositions générales du
code d’instruction criminelle donnent aux parties
lesees d’intenter 'action civile et de demander des

de censurer les énonciations, et d’ordonner la transcription de l'arrété
" contenant I'expression de son blime, sur le registre des délibérations
de ce conseil (29 juin 1850). Mais il ne résulte nullement de 14 que
’autorité judiciaire soit incompétente pour prononcer sur 'aclion en
diffamation & raison du contenu de ces délibérations. De la sorte,
chaque autorité reste libre dans ses sphéres et statue & son point de
vue dans les limites de sa compétence.

Cetle doctrine, toujours repoussée par la cour de cassation (Voir
entre autres Ch. crim. 22 janv. 1863), a été abandonnée apres 1570,
(7 mars 1871 et 18 mars 1872) par le conseil d’Etat, et définitivement
condamnée par le tribunal des conflits (28 déc. 1878; 13 déc. 1879. —
V. Serrigny, t. I, p.253, n° 169 ; — Conclusion de M. Flourens, comm. du
Gouv.; Lebon, 1878, p. 1116, note 1 ; jugement du trib. de Limoux, Lebon,
1879, p. 805, note 1; — Batbie, t. VI, p. 894).
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dommages-intéréts est subordonnée a l'existence de
Ja compétence de 'autorité judiciaire. Elle ne saurait
déroger aux lois spéciales qui altribuent par des con-
sidérations d’ordre public la connaissance de 'action
privée a ’autorité administrative (1).

En matiére de grand criminel, la question ne s’était
jamais présentée dans la pratique jusqu’en 1880.
Cependant, elle avait été examinée par les auteurs
qui, sauf M.- Adolphe Chauveau (2) qui fait des restric-
tions, admettaient tous, sous diverses modifications,
la possibilité du conflit sur I’action civile. Tous exa-
‘minaient incidemment ’hypothese et ne semblaient
lui atfacher aucuneimportance: elle ne pouvait sou-
lever aucune difficulié (3).

Cette question est enfin venue devant le Tribunal
des conflits en 1880 a propos de l'application des de-
crets du 29 mars sur les congrégations religieuses.-
flle n’aurait soulevé aucune difficulté devant le Tri-
bunal des conflits comme elle n’en avait soulevé au-
cune devant le conseil d’Etat en matiére correction-
nelle, si la gravité des intéréts en jeu et I'esprit de
parlt n’étaient venus la grossir.

(N9 fév, 1847; 17 av. 1851; V. Lebon, 1851, p. 286; 29 déc. 1877.
Rec.,p. 10775 12 janv. 1878; rec.,p.47. — Serrigny, 1. I, p. 286, n° 89 ; —
Aucoc, t. I, p. 547 ; — Reverchon, n°2829; — Batbie, p. 393, note ! ; —
Foucart, t. IlI, p. 681, n° 1905, ctc.

(2) T. I, p. 243, n° 439 Dbis.

(3) Batbie, t. V, p. 393, note; — Auncoc,t. I, p. 547; — Serrigny,
t. I, p. 232, n°167; — Foucart, t.1II, p. 681, n° 1905 ; — Boulatignier,
p. 513.
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Les raisons de décider étaient les mémes (1).

La faculté que la loi donne aux parties l1ésées d’in-
tenler V'action civile et de demander des dommages-
intéréts est subordonnée a I'existence de la compélence
Judiciaire. Dés le moment que cetle compétence
n’existe pas, le conflit peut étre élevé.

Les rédacteurs de 1'ordonnance avaient en vue,
Jorsqu’ils ont écrit I'article 1°*, de donner une
salisfaction a I'opinion publique en édictant que ja-
mais des coupablesne seraient distraits de leurs juges,
que jamais non plus des accusés ne seraient privés des
garaniles de la procédure. Ils ont décidé que jamais
le conflit ne pourrait étre élevé en matiére criminelle.
Cela se comprend : jamais 'administration ne peut
réclamer la connaissance d’un crime.

On ne peui pas douter d’autre part que ¢’était 'ac-
lion publique seule qu’ils visaient puisque les com-
missaires ne consentirent a adopter celte disposition
de 'article 1°° que parce que cette action ne pouvait
étre nuse en mouvement que par [admanistration, et
que par conséquent il ne pouvail naitre de questions
préjudicielles que du consentement de celle-cz, ce qui
rendait l'aviicle sans dangers (2).

Mais il n'en est pas de méme de 'action civile, qui
peut étre intentée par toute partie intéressée et peut
devenir un moyen d’entraver I’action administrafive,
et d’alteindre des actes administralifs en menagant
les administrateurs.

(1) V. 17 av. 1831, rec., p. 286.
(2) Taillandier, p. 119.



80—

Si un fonctionnaire a agi dans la limite de ses fonc-
tions et que les parties lésées se croient en droit de
demander des dommages-intéréts, ce n’est pas, en
réalité, contre le fonctionnaire (qui n’a été qu'un 1ns-
trument), mais contre 'Etat qu’ilfaudra en poursuivre

la condamnation.
. Cette condamnation devra donc étre demandeée de-

vant les tribunaux administratifs.

Cela était vrai au temps ol 'article 75 de la cons-
titution deI'an VIII assurait.aux fonctionnaires une
protection contre les poursuites injustifiées; cela est
d’autant plus vrai aujourd’hui que cet article 75 a
disparu et que, comme on le verra plusloin, rienn’est
venu combler lalacune qu’il laissait.

Le Tribunal des conflits sera donc en droit, lors-
qu'une action civile sera portée devant un tribunal
de U'ordre judiciaire (et il importe peu qu’elle soit 1n-
tentée séparément ou jointe a ’action), de décider si
cette action est en réalité dirigée contre ’agent de
’ladministration et son fait personnel ou contre 1'acte
administratif, sile fonctionnaire a agi ou non dansla
himite de ses attributions, ¢’est-a-dire de déterminer si
les fribunaux judiciaires sont compétents.

Cela rentre au premier chef dans ses attributions.

- Cette doctrine a été adoptée par le {ribunal des con-
flits dans une décision ou 'on trouve le passage sui-
vant :

Le tribunal des conflits : vu, etc.
~ Sur la recevabilité de I'arrété de conflit :

Considérant qu’aux termes des lois ci-dessus vi-



sees des 16-24 aotit 1790 et 16 fructidor an 111 défense
est faite aux tribunaux de citer devant eux les adminis-
trafeurs pour raison de leurs [onctions, et de connaitre
des actes de 'administration, de quelque nature qu’ils
solent ; que le droit d’élever le conflit, conféré a I'au-
torile administrative par les lois précitées et par celle
du 21 fruct. anlll, a pour but d’assurer ’exécution de
ces prescripiions, et qu’il ne saurait étre porte atteinte’
a ce droit qu’en vertu de dispositions spéciales de la
loi; | |
Considérant qu’a la vérité le sieur Roucanieres sou-
tient que cetite disposition spéciale se rencontre dans
la cause, et qu’elle rentre dans I'art. 1°* de 'ordon-
nance du 1°* juin 1828, portant qu’a ’avenir le con-
flit d’attribulions entre les tribunaux et l'autorite
administrative ne sera jamais €leve en matiere crimi-
nelle ; qu'il conclut de 1a que, par application dudit
art. 1%, le conflit éleve par le préfet de la Gironde de-
vant le premier président de la Cour de Bordeaux doit
étre annulé comme non recevable ; — Mais considé-
rant que l'art. {° de 'ordonnance du 1°" juin 1828,
en interdisant & ’autorité administrative d’élever le
conflit en matiére criminelle, a eu uniquement pour
but d’assurer le libre exercice de 1'action publique
devant la juridiclion criminelle et la compelence
exclusive de cette juridiction pour statuer sur ladite
_action ; mais que ce texte n’a pas eu pour but et ne
- saurait avoir pour effet de soustraire a ’application
du principe de la séparation des pouvoirs Paclion ci-
vile formée par la partie se prétendant lésée, quelle
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que soit la juridiction devant laquelle cette action soit
portée ; — Considérant, d'autre part, que l'acte du
L aofit 1880, par lequel le sieur Roucaniéres a porte
plainte devant le premier président de la cour
d’appel de Bordeaux et s’est porté parlie civile contre
le sieur Chauvin, commissaire cenfral de police, ne
conslituait pas Dexercice d’une action publique;
qu’ainsi la matiere n’étaitl pas criminelle dans le sens
de l'art. 1°* de 'ordonnance du 1 juin 1828, et que
ledit art. 1°" ne faisait pas obstacle a ce que le conflit
(it élevé sur l'action engagée par le sieur Rouca-
nieres, etc. (1).

Art. 3. — Ne donneront pas lieu au conflit :
o Le défaut d’autorisation, soit de la part du gouvernement,
lorsqu’il s’agit des poursuites dirigées contre ses agents, soit de
la part du conseil de préfecture, lorsqu’il s’agira de contestalions
judiciaires dans lesquelles les communes ou les éetablissements
publics seront parties;

20 Le défaut d’accomplissement des formalités a remplir de-
vent I'administration préalahlement aux poursuites judiciaires.

Dans aucun des cas que prévoit I'article 3 'admi-
nistration ne pourrait se déclarer compétente et par
conscquent revendiquer 1’affaire. Le défaut des for-
malités qu’il vise ne fait que constituer une irrégula-
rité de nature & produire une exceplion, et a entrai-
ner la nullité des procédures, mais rien de plus. Au
fond l'affaire n’est pas administrative, et la forme

(1) Dalloz, périod., 1881, I, p. 21.
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concerne uniquement le fonctionnaire ou la personne
morale (1).

Le § 1 de Particle 3, du moins la partiec qui con-
cerne l'autorisation de poursuivre les fonctionnaires,
n’a plus d’applicalion depuis I’abrogation de 'article
75 de la conslitulion de 'an VIII en 1870 (2).

(1) Dalloz, n° 57 et suiv. ; — Adolphe Chauvean, t. I, p. 244, n° 440
et sulv. ;3 deéc. 1823 5 24 mars 1824 ;12 janv. 1825; 26 déc. 18275 27 av.
1851; 10 sept. 1855; —— 16 janv. 1822, fabrique de Pin-les-Magny; 16 janv.
1522 Hougne; 81 mars 1824 ; 12 av. 1829 ; — Duvergier,t. 28, p. 180 et
suiv. ; — [foucart, t. IIT, p. 683,1n° 1908 ; — Serrigny, t. I, p. 1802, n° 170;
— Chevalier, t. I, p. 216 ; — Dufour, 2¢éd., t. I, p. 531, n° 531 et 784
— Lerat de Malignot, et Delamarre, t. I, p. 284 ; — Boulatignier, p. 469.

(2) C'est sous le Directoire que s’es! introduit le principe que les fonc-
tionnaires publics ne pourraient &fre poursuivis pour faits relatifs a leurs

fonctions sans I’autorisation préalable du gonvernement. .

Ce principetrouva sa source danslaloi du 24 aolit 1790, tit. 2, ari. 18,
qul défend aux juges de s’immiscer dans les fonctions législatives; dans
'article 203 de la constitution de ’an III, qui renouvelait la méme dé-
fense ; et enfin dans l’article 196 de la ménie constitution, qui donnait
au Directoire le droit d’annuler immédiatement les actes des adminis-
.- trations départementales et communales ef lui remettait aussi le pou-
voir de suspendre, de destituer les administrateurs soit de département,
soit de canton, et de les envoyer devant les tribunaux de département.

(est sur ces diverses dispositions que le Directoire basa son arrété
du 16 floréal an V, et annula, par la voile du conflit, un grand nom-

"bre de procédures dirigées contre des agents du gouvernement sans
autorisation préalable. » |

Le gouvernement consulaire n’eut garde d’abandonner un aussi utile
auxiliaire, et il fut consacré par le célebre article 75 de la coustitution
de ’an VIII ainsi congu : « Les aQems du gouvernement ne peuvent
Stre poursuivis pour des faits relatifs & leurs fonctions, quen vertu
d’ane décision du conseil d’fitat : en ce cas, la poursuite a lieu devant
les tribunaux ordinaires. - |

La jurisprudence commenca par valider les confliis qui etalent élexzés
sur les poursuites exercées contre des agents du gouvernement en vio-
lation de lart. 75 (V, 27 déc. 1820 ; — Cormenin, Appendice, p. 49; —
Duvergier, t. XXVIII, p. 180, note 1). Mais cette jurisprudence fut aban-



Les formalités de 1’article 3, relatives: 1° au défaut
ou au relus de D'autorisation nécessaire aux depar-

donnée dés avant 1828 (3 déc. 1828 ; 24 mars 1824 ; 12janv. 1825; 26 déc.
1827). Lorequ'intervint P'ordonnance, le danger que 'on voulait éviter
dans le paragraphe premier de ’article 3 n’était plus i craindre, et ses
rédacteurs n’auront obéi en 'écrivant qu’au désir de tranquilliser l’opi-
nion. (V. Taillandier, p. 122; Adolphe Chauveau, t. T, p. 244, n° 440.)

L’article 75, qui, par une singuliére anomalie 1égislative, avait survécu
a la constitution de 'an VIII, a été abrogé le 19 septembre 1870 par
un décret ainsi concgu : .

Le gouvernement de la Défense nationale décréte :

Art. 1. L’art. 75 de Ja constitution de 1’an VIII est abrogé. Sont éga-
lement abrogées toutes les autres dispositions des lois générales et spé-
ciales ayant pour objet d'entraver les poursuites contre les fonction-
naires publics de tout ordre.

Art. 2. — Il sera ultérieurement statué svr les peines civiles qu'il
peut y avolr lien d’édicter dans l'intérét public, contre les particuliers
qui auraient dirigé des poursuites téméraires contre des fonction-
naires. H

L’article 2 du décret de 1870 n’a jamais rec¢u son application, et au-
cune pénalité civile n’élant venue mettre en garde les plaideurs témé-
raires, les proces contreles fonctionnaires publics se multipliérent, et I’au-
torité judiciaire interpréta le 'décret dans le sens d'une augmentation
de sa compétence. C'était & tort. Le décret avait eu pour effet de sup-
primer la fin de non-recevoir qui pouvait étre tirée du défaut d’auto-
risation de poursuivre et de rendre aux tribunaux toute liberté d’action
dans les limites de leur compétence; mais il n’a pas eu pour consé-
quence d’etendre leur juridiction et de supprimer Ja prohibition qui
leur est faite par d’autres textes de lois de connaitre des actes admi-
nistratifs ; en d’autres termes, le principe de la séparation des pouvoirs
reste sauf. (Jurisp. constante, V. entreautres, 7 juin 1873, Rec. 1T suppl.,
p. 109; 26 juil. 1873, Rec. p. 117 28 nov. 1874, Rec. p. 933,5 mai 1877,
p. 437 ; 24 aolt 1877, Rec. p. 931.)

Mais si I'abrogation de l'article 75 a laissé sauf le principe de la
s¢paralion des pouvoirs, du moins elle a apporté de grandes modifi-
cations dans son fonctionnement. Ses conséquences ne se sont pas fait
sentir tout de suite, mais pea & peu elle a influé sur la jurisprudence
du juge du conflit. Eile I’'a amené i étendre la garantie réelle pour
suppléer & la suppression de la garantie personnelle, 2 dessaisir
I’ automte judiciaire des poursuites & fin correctionnelle ou civile contre
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tements, aux communes ou.aux établissements pu-
blics ;2° au défaut d’accomplissement des formalités
a remplir devant I’administration préalahlement aux
poursuiles judiciaires, n’offreni aucune difficalté
dans l'application. La jurisprudence était élablie sur
la matiére, dés avant I'ordonnance de 1828 (1).

Awnst, en résumé, le conflit peut-étre ¢levé chaque
fois qu'une affaire de la compétence soit de 1’admi-
nistraiion contentieuse, de I'administration active ou
du gouvernement est portée devant un {ribunal de
U'ordre judiciaire, que 1’'administration soit ou non en
cause au proces (2). -

Cependant, le conflit ne peut étre élevé :

{° En matiére criminelle sauf sur l’action ci-
vile ; -

2° En matiere correclionnelle, sauf : 1° lorsque la
répression du delit est attribuée par une disposition
législative & 'administration ; 2° lorsque le jugement &

le fonctionnaire afin de protéger l'acte lui-méme, de déjouer cette
tactique qui consistait & menacer 1'agent de perpétuelles condamna-
tions & des dommages-intéréts, afin d’entraver son action ei de ruiner
ainsi I'indépendance de 'autorité administrative, que Ie principe de la
séparation des pouvoirs a pour but de sauvegarder. Concl. de Flourens,
commissaire du gouvernement devant le tribunal des conflits ; Conflit
du 28 déc. 1878, Lebon, t. LXXVIIIL, p. 1119.

(1} Les formalités & remplir devant Iadminisiration consistent dans
un-mémoire que le demandeur doit adresser au préfet avant de plaider
contre ’Ktat,les départements, les communes, les hospices ; ce mémoire
est exigé par les lois des 28 oct., 5 nov. 1790, tit. 111, art. 15; 10 mali
1838, art. 37, 18 juil. 1837, art. b1 (Serrigny, t. I, p. 287, n°® 1:0; —
Trolley, t. V, p. 99, no 2165). -

(2) La loi du 24 mai 1872 a étabii d’autres cas ou le conflit peut étre
élevé. Voir le chapitre vI.
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rendre dépend d'une question préjudicielle dont la
connaissance appartiendrait & 'autorité administra-
tive; 3° sur 'action civile ;

3° A défaut d’aulorisation du conseil de préfecture
en maticre de contestations judiciaires dans lesquelles
des communes ou les élablissements publics seront
partie;

4° A défaut d’accomplissement des formalités &
remplir devant 'administration, préalablement aux

poursulies judiciaires.

Scetion II. — DEVANT QUELLES JURIDICTIONS LE CONFLIT PEUT
LTRE ELEVE.

Ordonnance du 1¢* juin 1828, articles 4, 6, 7, 8, 10, 22, etc.

4

L’ordonnance de 1828 prévoit que le conflit peut
tre élevé devant les tribunaux de premiére instance
etles cours d’appel. Mais peul-il I’8tre devant d’autres
juridictions ?

La question se pose, tout d’abord, & I'égard du juge
des referes.

Avant 1828, l'affirmation éfait admise (1). Depuis
lors, et jusqu’en 1838, la question ne fut pas soulevée.
kn 1838 elle se présenta devant le juge des conflits et
ne fut pas résolue. Enfin un avis du conseil d’Etat du
J mai 1844 décida que le conflit pouvait éire élevé
devant le juge des référés, parce que le président du
tribunal civil, jugeant en référé, ne fait qu’exercer

(1) Yoir entre autres 18 pluviése an VI; 19 oct. 1895.
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la juridiction du tribunal dont Iautorité lui est délé-
guée par la loi dans les cas qu'elle détermine. Rien
ne s’oppose d’atlleurs & ce que les formes prescrites
par les articles 6 et suivanis de I'ordonnance ne puis-
sent étre observées devant lui. Bien plus, le ministére
public doit, en vertu des articles 83 et 112 du code
de procédure civile, assister aux référés lorsque I'Etat
eslen cause (1).

- Devant la cour de cassalion, le conflit ne peut pas
étre-élevé. La cour de cassation n’est pasun degré de
juridiction, et le pourvol n'empéche pas le jugement
en dernier ressort ou 'arrét de produire tout son effet
jusqu’a la cassation ; non seulement la décision atia-
quée continue a exister, mais I'exécution n’est méme
pas suspendue par le dépdt de la requéte.

- Iln’en est pas de méme devant le tribunal ou la

cour de renvoi : le conflit peut étre élevé (2).

Le conflit peut-il étre élevé devant les juges de palx
jugeant en matiere civile, les tribunaux de commerce
et les conseils de prudhommes ?

Deux systémes sont en presence :

Premuer systéeme. — Alfirmalive.

Les principes sur lesquels repose le droit de reven-

(1) Voir le texte de cet avis sous I’arrét conforme du 22 janv. 1867,
Rec. p. 90. Depuis, une jurisprudence constante s’est établie : le 22 jan-
vier 1867, Rec., p. 90; 18 nov. 1869, Rec., p. 897; 14 déc. 1872, Rec.
p. 728 ; 14 déc. 1873, Rec. p. 6 et 12; 11 janv. 1873, Rec. supplément
p. 16 ; Gazette des tribunauz, 3 déc. 1880.

(2) Batbie, t. VII, p. 403, n° 843 ; — Trolley, t. V, p. 104, n°® 2170
Foucard, t. ILI, p. 684, n° 1909, Dalloz, n° 78.

| 10
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dication ne permettent pas d’établir une exception
qui ne serait d’ailleurs motivée que sur des raisons
de forme. Le but de I’ordonnance est que le tribunal
soit appelé & prononcer sur le déclinatoire avant que
d’étre paralysé par un arrété de conflit, 1l 1mporte
peu que ce soit par l'intermédiaire du procureur de
la république ou par celui du président qu’il connaisse
le mémoire et 'arrété du préfet; le point imporiant
c’est qu’il les connaisse. Cette opinion se irouve
confirmée par un avis du comité de législation, du
3 mai 1844, qui décide que ’administration, citée en
référé, peut y élever le conflit. Dans ce cas on ne
pourra observer rigoureusement la prescription de
’ordonnance de 1828 ; ¢’est au procureur de la Repu-
blique, qui n’assiste pas au référé, que devra étre
remis le déclinatoire; c’est le juge du réléré qui
statuera seul sur la compeétence, ete. (1).

Certains tribunaux pourraient impunément braver
les lois quirattribuent juridiction a ’'autorite adminis-
trative, dans toutes les affaires qu’ilsjugenten dernier
ressort, et & l'égard des autres, 'exercice du droit
de revendication accordé 4 l’administration serait
subordonné a la condition de 'appel (2).

Deuzxieme systéme. — Neégative.

(1) Ce dernier argument est trés faible. On sait que toutes les for-
malités prévues par l'ordonnance peuvent éire remplies devant le
juge des référés puisque le procureur de la république peut assister
sux audiences de référés, et qu’il doit méme le faire quand Vltat est
en cause, |

(2) Foucart, t. IIl, p. 681, n° 1907; — Duvergier, 1828, p. 183, note.

L)
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Le conflit est une chose grave puisqu’il élablit une
lulte ouverte entre deux autorités légalement consti-
luées. On ne doit donc permettre la revendication
administrative qui le fait nailre que dans des cas
necessaires et formellement aulorisés par la 1égisla-
- lion. L’ordonnance de 1828, qui est la loi de la ma-
tiere, le permet-elle devant les tribunaux de com-
merce et les juges de paix ?

‘Aycune des formalités et des régles qu’elle établit,
et dont 'inobservation est substantielle et emporte
nullité, ne peut étre observée devant ces tribunaux,
quin’ont point de procureur de la république. 11 suffit,
pour s’en convaincre, de lire les art. 6, 7, 12, 13, 14
et 17. 1l serait de toute impossibilité de suivre les
formes et délais prescrits par 1’'ordonnance, soit pour
proposer le déclinatoire, soit pour élever le conflit,soit
pour le juger. L’article 6 suppose qu’il s’agit d'une
- conteslation portée devant un tribunal de premueére ins-
tance, quand 1l trace les formes préliminaires du con-
flit. D’ailleurs les considérations polifiques et d’ordre
- public qui ont fait introduire le conilit ne se rencon-
trent point dans les cas proposés. Que le législateur
ait redouté les usurpations de pouvoir des {ribu-
‘naux ordinaires, composés de jugesinamovibles, inde-
pendants, qui forment un corps fortement organise ;
que, pour les prévenir, il ait mis entre les mains de
I'administration I’'arme redoutable du conflit, cela se
cong¢oit. Mais vouloir protéger ’administralion contre
les exces de pouvoir des juges de paix et des tribunaux
de commerce, juges amovibles, subalternes, dont les
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uns sortent de lonctions aprés deux ans; ¢’est a coup
stir un danger purement chimérique, et qui n’exige
point ’emploi de moyens extraordinaires.

D’ailleurs, 1’appel étant toujours recevable, pour
cause d'incompétence, conire les jugements rendus
au fond (art. 454 C. pr.), ilen résulte que la partiein-
téressée pourra toujours interjeter appel, et qu'alors
le conflit du préfet sera recevable (1).

Ce dernier systeme est seul en harmonie avge 1’es-
prit de l'ordonnance. Pour s’en convaincre, si les
arguments prescrits pour le délendre ne paraissent
pas sulfisants, 1l suflit de se rapporfer aux travaux
preparatoires.

L’une des raisons que l'on fit valoir dans la com-
mission, pour faire adopter les formalités consacrées
par les articles 6, 7, 12; etc., fut que ces formalités
rendraient le conflit impossible devant les tribunaux
de commerce et les juges de paix. La commission n’a
point entendu bannir implicitement le conflit de ces
-malieres. Elle s’est livrée & une vive controverse sur
celte question, et la majorité a pensé que les cas dans
lesquels les juges de paix et les tribunaux de com-
merce jugent sans appel sont trop minimes pour que
le gouvernement ait un intérét réel a en attirer a lui
Ja connaissance ; quant aux maliéres commerciales,

(1) Serrigny, t, I, p. 237, n° 171 ; — Dareste, p. 215. Ce systéme a
Cl¢ consacré par la jurisprudence. Yoir entre autres, pour les juges de

paix, 12 janv, 1835; 4 avril 1837; 27 juin 1837; et poul les tribunaux
de commerce, 20 mars 1832,
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elle a pensé que la seule idée d'un conflit pourrait
jeter la terreur parmi ccux qui se livrent & des tran-
sactions si uliles pour la prospérité de I'Etat. Aussi
la commission a-t-elle formellement annoncé, dans
I'avis proposé par M. de Cormenin, qu’elle a présenté
au gouvernement, qu’elle considérait Ja suppression
des conflits dans ces deux cas comme une importante
amelioration.

Il est évident, cependant, qu’il ne s’agit que des
jugements rendus en dernier ressort par les juges de
paix et les tribunaux de commerce, puisqu’en appel
il existe un ministére public auquel le préfet peut
transmetire son mémoire en revendicalion (1).

Le conflit peut-il étre élevé devant les jurys d’ex-
propriation ? |

‘Deux systemes. |

Premeer systeme. — Affirmative.

Le jury d’expropriation, présidé par le directeur
du jury, est un corps judiciaire 4 I'ordre civil, repré-
“sentant les tribunaux civils qui jugeaient ces matiéres
depuis laloi du 8 mars 1810 jusqu’a celle du 7 juillet
1833, ‘et rien, dans l'ordonnance de 1828, n’exclut le.
conflit devant cette juridiction. De plus les dangers
d’empietement sont les mémes que devant les autres
iribunaux civils. Le recours possible a la cour de
cassation n’est pas une garantie, puisqu’elle est elle-
méme dans ’'ordre judiciaire, et des lors suspecte de
parfialité. a cet endroit. S’il en élait autrement, 1l

(1) Taillandier, p. 159.
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faudrait dire que le conflit ne pourra jamais étre
élevé devant aucun tribunal judiciaire, car loujours
le recours en cassation cst possible pour exces de
pouvoirs contre les jugements de ces tribunaux.
Ajoutez enfin que c’est dans les matiéres d’expropria-
tions que la compétence administrative touche de
plus prés a celle du conseil de préfecture, et que les
empiétements de Pautorité judiciaire seraient le .
plus dangereux (1).

Deuxiéme systéme. — Négative.

Les empiétements des jurys d’expropriation sont
moins a craindre que ceux des fribunaux civils. lls
sont composés de juges essentiellement variables et
amovibles dont les décisions ne peuvent guere, par
cela méme, porler atteinte aux droifs de 'administra-
tion ; enfin, ils ne sont pas organisés de maniere
qu’il soit possible d’exéculer pres d’eux les formes de
procéder prescrites par les réglements. |

Toutefois, si un empiétement facheux sur les droits
de I'administration se trouvait dans une décision du
jury, cel exces de pouvoir pourrail étre dénoncé a la
Cour de cassation, par le préfet, dans le cas ou I'admi-

(1) Serr., I, p. 240, n° 174. It a é1é jugé que si le recours en cassation
ou la requéte civile employés par la partie condamnée faisaient tomber
Je Jugement ou Yarrét, le litige renaitrait et, par suite,' revivrait
L’intérét et le droit de l'administration d’¢lever le conflit sans porter
atteinte 4 des droits acquis. Qu’il en serait ainsi alors méme que la cour
de cassation aurait renvoyé la cause et les parties devant un tribunal
ou un jury spécial en maliére d'expropriation, fondée par Yutilité
publique pour e¢tre fait droit au fond (19 mars 1847).
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nistration aurait été partiec au proces (1). Si elle n’avait
pas figuré au débat ou qu’elle n’y et pas été appelée,
lorsqu’on voudrait exercer la décision contre elle ou
la lul opposer, le préfet aurait le droit d’en décliner
Papplication en se fondant sur la maxime : res -
ter alios acta alus non nocet nec prodest (2).

On sail déja que, devant les juridictions erimi-
nelles, le conilit ne peut é&tre élevé que sur 1'action
civile, et devant les tribunaux correctionnels sur
J’action civile et dans les deux cas prévus par 'art. 2
de I'ordonnance. |

Pcut-1] étre élevé devant les iribunaux de simple
police? |

Premuer systeme. — Affirmative.

L’art. 1°* de 1'ord. du1°* juin 1828 invoqué par le
conseil d’Etat pour décider la négative (18 juillet 1846)
‘ne dit pas un mot des tribunaux de simple police.
Comme il procede par voie d’exclusion en indiquant
les tribunaux devant lesquels le conflit ne peut étre
¢levé, on doit en conclure qu’a ’égard des {ribunaux
de simple police, rien ne s’oppose & ce quil le soit,
et la raison de décider est la méme que pour les ma-
tieres correctionnelles (3).

Deuziéme systéme. — Negalive,

(1) 1l est facile de voir combien cet argument est faible. On a tou-
jours le recours en cassation, et ¢’est pour obvier a son insulfisance
que le conflit a été institué.

(2) Dareste, p. 215; — Dufour, 2¢ éd., t. III, p. 644, n°.595. Dalloz, note 65.

(8) Foucart, t. I1I, p. 681, note 1906; — Laferriére, 3¢ éd., t. I,
p. 732; Duvergier, t. XXVIII, p. 180 ; — Dufour, 17 édit., t. II, p. 12,
note 719 ;3 — Adolphe Chauveau, t. I, p. 242, note 439.
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On doit se décider pour la négative par les mémes
raisons que pour les tribunaux de commerce et les
justices de paix. ‘

Il est vrai que les fonctions du minislere public
sont remplies prés de ces tribunaux par les commis-
saires de police, maires ou adjoints (art. 144 et 167
C.inslr. crim.) ; mais 'ordonnance du 1° juin 1828 ne
parle jamais que des tribunaux de premiére mstance
(art. 6) ou de police correctionnelle (art. 2 et 17) et du
procureur da roi (art. 6, 7,12, 13, 14 et 17), et ne sup-
pose pas que le conflit puisse étre élevé devant un iri-
bunal de simple police. Essayez d’ailleurs de remplir
les formalités et de faire tenir les registres prescrils
- par 'ordonnance avec des adjoints de village ! Et puis,
la raison décisive, c¢’est que notre puissante adminis-
{ration n’a pas besoin de 'arme des conilits pour se
défendre conire les envahissements des tribunaux de
simple police dont les jugements en dernier ressort
ne peuvent excéder cing francs d’amende, restitu-
tions et autres réparations civiles comprises (art. 172,
C. inst. erim.) (1). |

En résumé, d’apres 'ordonnance _dﬁ {¢* juin 1828,
le conflit peut éire élevé seulement :

1° Devant les iribunaux civils, quand bien méme ils
connaissent d’appel de justices de paix ;

2° Devant les cours d’appel, méme alors qu’elles
connaissent d’appel les tribunaux de commerce ;

(1) Serrigny, t. I, p. 239, n° 172 ; — Dareste, p. 215. Cette doctrine
a 6té consacrée par un arrét du 16 juil. 1846,
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3° Devant les juridictions criminelles sur I'action
civile ; |
4° Devant les tribunaux correctionnels dans les
deux cas prévus par P’art. 2 et sur 'aclion civile.

Seetion I1II. — A QURYL MOMENT DE L'INSTANCE LE CONFLIT
PEUT ETRE LELEVE.

Ordonnance du 1 juin 1828, article 4.

On doit entendre ici, par éleverle conflit, faire le
premier acle de la procédure, c’est-a-dire proposer le
déclinaloire.

Art. 4. — Hors le cas prévu ci-aprés par le dernier para-
ecraphe de l'article § de la présente ordonnance, il ne pourra
jamals étre élevé de conflit aprés des jugements rendus en der-
nier ressort ou acquiescés ni aprés des arrdts définitifs.

Neéanmoins, le conflit pourra é&tre élevé en cour d’appel s'il
ne l’a pas été en premiére instance ou s’il I'a été irréguliérement
aprés les délais prescrits par l'article 8 de la présente ordon-
nance (1).

(1) L'ordonnance n’a pas déterminé & partir de quel moment le
conflit pourrait &tre.élevé. Elle suppose évidemment que l'instance est
commencée par une assignation; cependant, il n’y aurait pas nullité si
le préfet, en présence d'un acte extra-judiciaire quelconque qui an-
noncerait formellement l'intention d’engager la lutte, adressait imme-
diatement une déclaration au procureur de la République.

Du reste, sauf U'interdiction d’'élever le conflit'aprés les jugements ou
arréts qui ont statué définitivement sur le fond du litige, 'ordonnance
de 1828 n’impose pas au préfet obligation de présenter le déclinatoire
dans un délai déterminé. Elle ne pouvait, en effet, fixer un délai de
cette nature, méme daus les cas o I'administration est en cause, et &
plus forte raison dans les autres cas. Son désir est asurément que le
- déclinatoire soit présenté et qu'il y soit, statué le plus tot possible; \mais
ce n'est Ji, de sa part, qu'un veeu dépourvu de sanction légale, el
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Avant l'ordonnance de 1828 aucun délai n’élait
indiqué pour élever le conflit. On ’éleva méme apres
des arréts de cassation.

Cet étal de chose provoquait des protestations, de la
part des magistrats dont on cassait bratalement les
décisions, et des plaideurs qui ne trouvaient plus
aucune séeurité dans la chose jugée et voyalent re-
naitre des proces qu’ils croyaient terminés et dont ils
avaient obienu la solulion a grands {rais. Pour le jus-
tifier, on présentait le raisonnement suivant que l'on
retrouve dans le plus grand nombre des décisions :

L’usurpation de pouvoir sur l'autorité adminis-
trative par les {ribunaux est contraire au prin-
cipe constitutionnel sur la séparation des compé-
- tences administrative et judiciaire. Si celle usurpation
n'est pas seulement commencée par ['instruction,
mais consommée par un jugement en dernier ressort,
olle n’existe pas moins: ce jugement n’a fait que la
consacrer et P’aggraver; une usurpation consommée
n'en est pas moins une usurpalion qui doit étre ré-
primée. S1 enlre particuliers I’'usurpation commise

méme elle n'a pas pris, pour en assurer 'accomplissement, toutes les
mesures quelle aurait pu prendre; cette remarque sera justifiée par
I'examen des regles qui concernent l'action des magistrats de Pordre
judiciaire en cette matiére (Reverchon, p. 550, n° 92). Il a été jngé
que 'envoi par le préfet au procureur de la République du mémoire
en déclinatoire antérieurement & lassignation n’est pas une cause de
nullité du conflit si le ministére public n'en a donné connaissance au
yribunal qu’a I'époque ol l'affaire était portée devant lui (Art. 6, ord.)
par T'exploit introductil d’instance et les conclasions prises par les
parties (1¢* mai (875, Rec., p. 409).
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sur un bien privé ne rend pas de suife 1égitime la
prise de possession, de méme, entre les corps poli-
tiques, 'empiétement ou I'exceés de pouvoir n’est pas
legitimé par cela seul qu’il a éte commis. Il v a
méme une raison de plus pour le repousser, c’est que
la séparation des pouvoirs fient a I’ordre public con-
tre lequel on ne prescrit pas.

Ce raisonnement est plus spécieux que solide. Il
s’agitde savoir sil’atteinte portée i lachose jugée n’est
pas plus préjudiciable a cet ordre public que 1'on
invoque, que des empietements qui seront au moins
fort rares s1 'administration est vigilanie et ne laisse
pas les proces se terminer sans élever le conflit. « Le
respect de la chose jugée est la sauvegarde et l'ancre
de salut des sociétés civiles (1). »

Lorsqu’un conflit est eleve aprés un jugement dé-
finitif, ou bien il profite aux parties ou il ne leur
profite pas. Dans le premier cas, le perdant peuty
trouver un moyen d’obtenir indirectement la rélor-
mation d’'un jugement inattaquable, et alors quelle
carantie la chose jugée offre-t-elle aux plaideurs?

Dans le second cas le but sera manqué, car le
‘conflit estla revendication d’une décision qu’il appar-
tient a Padministration seule de prendre. Quand le
procés est définitivement terminé par les tribunaux,
il n’y a plus de juges, plus de parties litiganles, plus
de proces & juger. Iln’y a qu'un jugement qui est re-

-
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puté la vérité méme, doncil n’y a plus de matiere de
revendicalion. | |

Cependant, dés avant 1828, la jurisprudence avait
fait quelque progres et diminué le mal que I'ordon-
nance a réparé. Dans ses variations, elle a traversé
quatre phases successives:

D’abord, on décida que le conflit pouvait étre

¢levé apres les jugements et arréts rendus par les tri-
bunaux de premitre instance, les cours d’appel et
méme la cour de cassation (1).
- Ensuite, on admit que le conflit ne pouvait élre
élevs apres 'expivation des délais de cassalion, ou
lorsque, avant 'expiration des délais, un jugement a
elé exécuté ou acquiescé (2).

On considéra entroisieme lieu les jugementsde pre-
miere instance, rendus en dernier ressort, et les arréts
contradictoires des cours rovales, comme revétus de
'autorit¢ de la chose jugée, nonobstant la fuculié de
se pourvolr en appel pour cause d’incompélence ou
en cassation ; qu’ainsi ils élaient 21’abri du conflit (3)-

Enfin, on décida que le conflit ne pourrait plus
¢lre élevé contre les arréts des cours royales ou les
Jugements en dernier ressort que quand les parties
feralent renaitre la contestation en interjetani appel

(1) 9 messidor aull; 23 avril 1807 et 2% juin 1808; Jurisprudence du
conseil d’Etat, t. I, p. 65 et 169, — Bavoux, Des conflits, t. I, p. 16.

(2) 15 janv. 1818 et 16 janv. 1814 ; Jurisprudence du conseil d’Ltat,
t. ¥, p. 155.

(3) 6 fév. 1815 et 28 sept. 1816 ; Jurisprudence du conseil d’Etat, t. III,
p. it et 393, Duvergier, 6 févr. 1815,
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ou en formant leur pourvoi en cassation dans les
délais (1). |

Mais une ordonnance du 4 septembre 1822, rendue
sur un conilit au sujet d’un arrét de la cour de Paris,
décida que le conflit pouvail élre élevé « tant qu’il
resle encore un moyen de faire réformer les juge-
ments ou arréls infervenus; que s'il 'a été avant
“U'expiration des délais du pourvoi en cassation, il a
¢lé eleve en femps ulile pour faire cesser toule pro-
cédure judiciaire jusqu'a ce qu'il ait été statué par le
roi en conseil d’Etat » (2).

Ainsi, le dangerde voir renaitre les abus du passé
¢tait toujours imminent. Aussi la commission n’'he-
sita-t-elle pas a proserire netiement un état de choses
qui permettait de prolonger indéfiniment les déhats
lorsque la lutte était terminée.

D’apres larticle 4 de I'ordonnance, le conflit ne
peut plus étre élevé lorsque le procés est terminé
par un jugement en dernier ressort ou acquiesce ou
par un arrét définitif.

Que doit-on entendre par jugement en dernier
ressort ? |

Silon suivait 4 la lettre les dispositions de I’ar-
(icle 4, on se croirait en droit d'élever le conflit
apres les jugements en premier ressort, ou suscepli-
bles d’appel. Cette interprélation, que la redaction
peu claire de I'article 4 permettrait d’adopter, serait

(1) 4 aott 1879 ; Jurisprudence du conseil d’'Etat, t. V, p. 184,
(2) Taillandier, p. 150; — Duvergier, t. XXVIII, p. 181, note 3.
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contraire a Uesprit de l'ordonnance, et est univer-
sellement repoussée. Le conflit ne peut étre éleve
aprés aucun jugement sur le fond, fat-1l susceptible
d’appel, si 'appel n’est pas interjete.

Cetle solution est [acile a justifier.

[ article 4 assimile aux jugemenis en dernier
ressort les jugements aquiescés. Les parties peuvent
aquiescer au jugement de deux facons: expressément
par un acle de volonté exprimée ; tacilement en lais-
sant passer les délais de 'appel. Tant que les délais
de I’appel courent, on est dans le doute de savoir sl
Jes parlies appelleront ou non; jusqu’a ce qu'elles
appellent il y a présomption qu’elles aquiescent. Le
litige estterminé par le jugement; il pourra renaitre
par la volonté des parties, mais, jusqu'au moment
ou cette volonté est exprimée, il est anéanti, il
n’exisle plus. On ne peut élever le conflit contre le
néant. L’administration aura les mains liées, quel-
que évident que soit l'exces de pouvoir commis par
les juges de premicre inslance, et alors méme que
rien dans la nature du proces n’aura pu faire soup-
conner que le tribunal empielerait, par sa décision,
sur les altributions de 'autorité administrative (1).

L’arrét défimtif dont parle I'article 4 est celui qui
ne peut plus étre altaque par les voies ordmaires,
- par exemple par I'appel, ou par I'opposition s’il a été

(1) 8 avril 1829 ; 9 mars 1831 16 aoht 1832, etc. M. de Cormenin,
rapport, n° 68. V. Taillandier; Duvergier, t. XXVIII, p. 183 ; —
Serrigny, t. I, p. 195, n° 176; — Reverchon, p. 471, n° 57; — Dalloz,
p. 131, note 77; — Adolphe Chauveau, t. I, p. 252, n° 451.
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rendu par défaut. L’arrét sera définitif bien qu'on
puisse encore 'attaquer par la voie du recours en
cassation : c’est un principe élémentaire quela cour
de cassalion ne forme pas un troisieme degré de ju-
ridiction. Le fond du proceés ne s’agite pas devant
elle. On verra cependant que, de méme que l'appel,
le renvoi, par la cour de cassation, du litige devant
une autre cour ou un autre iribunal le fait renaitre,
et partant le droit d’élever le conflit.

L’acquiescement rend les jugements inaltaquables
par le conilit, qu’il ait Jieu expressément, ou tacite-
ment en laissant passer les délais d’appel.

La transaclion et le deésistement des parties pro-
duiront le méme effet que I'acquiescement?

On pourrait soufenir la négative. La lutte est en-
gagée entre 'autorilé administrative et I'autforité ju-
~diciaire et doit étre vidée devant le juge des conflits.
Il importe peu que les parties soient d’accord. 1l ne
s'agit pas de leur intérét privé, mais d’une question
de principe. Avec un autre systeme, le droit de
I'adminislration serait -a la meret des parties qui
simuleraient des {ransactions pour I’écarter, et en
reviendraient ensuite devant le tribunal. Aussi 'ar- .
ticle 4 ne défend d’élever le conflit qu'autant qu’il
est préalablement intervenu un acte mettant {in au
litige. |

Ce systeme serait contraire aux principes. Le con-
flit, méme régulierement élevé, est toujours subor-
donné & l'instance, et il est non avenu du moment
ol elle se trouve légalement terminde.
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Un tribunal de police’correctionnelle est saisi d'un
délit de grande voirie. Un arrété de conflit le reven-
dique. Le prévenu meurt: la poursuite est éteinte.
Le juge des conflils ne statuera pas.

Pourquoi?Il n’a pas a régler un point de droit pur,
mais a juger si l'arrété qui revendique pour I'auto-
rité administrative ielle affaire doit étre confirmé ou
annulé. Mais 1'affaire n’existe plus, on n’a donc plus
a s’occuper de Ja revendicalion (1). Le conilit fait
bien obstacle  toute procédure, et a plus forte raison
3 tout jugement ; mais il ne condamne pas les
parties a plaider fatalement et quand méme ; elles
restent toujours maitresses de régler comme elles
I’entendent leurs intéréls priveés; du moment ou le
juge civil n’intervient pas, 'administration n’a rien
a v voir; elle a alteint son but, le seul but qu’elle se
proposait : 'auioriié judiciaire n’empiétera pas sur
ses atiributions. Si le juge de conflit prononcait, alors
qu’il n’y a plus de litige, 11 commetirait un exces de
pouvoir, car 1l statuerait par voie de disposition gé-
nérale ou reglementaire, ce qui est interdit a tous les
juges, quel que soit l'ordre auquel ils appartien-
nent (2). Onn’a pas a craindre de fraudes ;si plus tard
les parties s’entendaient pour en revenir devant le tri-
‘hunal, le ministere public dénoncerait le fait a 1’ad-
minisiration qui aurait méme le droit de faire annu-
ler Ie jugement comme on le verra plus tard (3).

(1) Art. 27 de la loi du 21 fructidor an 1I; art. 12 de I'ordonnance.
(2) Art. 5 du code civil.
(3) Trolley, t. V, p. 102, note 2169.
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Ce systeme est universellement adopté. 1l a méme
- eté jugé que la transaction, méme postérieure a Varrét
de conflit, faisant cesser le proces, rendait le conflit
sans objet (1).

Il est bien évident que, pour qu’elle termine le li-
tige, 11 faut que la iransaction porte sur le fond du
procts. On sait d'ailleurs que la compétence étant
d’ordre public, les parties ne pourraient transiger sur
la compétence, et que leur acquiescement, appliqué
a un jugement sur la compétence, serait sans valeur.

1l ne suffit pas pour que le conflit ne puisse plus
étre élevé. que le jugement soit en dernier ressort ou
acquiescé dans le sens qui vient d’étre indiqué. Il
faut qu’il porte sur le fond du procés. Ce n’est que
parce qu'ils terminent les proces que les jugements
empéchent d'élever le conflit. Seuls les jugements
sur le fond ferminent les proces. Des jugements sur
la competence n'empécheront pas d’élever le conflit.
{’administrateur n’est désarmé que devant les em-
pietements consommes (2).

Il estun cas, cependant, ou le conflit peut étre élevé
méme apres un arrét definitif ou un jugement sur le
fond. C’est lorsque ce jugement ou arrét a été rendu
en dépit du déclinatoire proposé par le préfet. Clest

(1) 27 fév. 1851, 8 nov. 1851; — Fouecart, t. llI, p. G684, note 1909.

(2) 22 mai 1840 ; 24 juin 18513 2 déc. 1858; 15 juil. 1835 ; 20 fé- .
vrier 1840; 30 mars 1842 ; 18 juil. 1874 ; 10 déc. 1877 ; 31 juil. 1875;
21 oct. 1871; 12 déc. 1868 11 mars 1872 6 avril 1863; 21 oct. 1€71;
2 juil. 1859 ; 4 mai 1870, etc. ; — Serrigny, t. I, p. 243, n° 116, p. 247,
n° 182 3 — Trolley, t. V, p. 105, n° 2170.

11
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méme 12 un cas de forfaiture puni par lart. 182
du code pénal (1). -

Siun {ribunal jugeant wltra petita statuait sur une

maliére administrative qui ne lui était pas soumise, il

est évident quele préfet, qui ne pouvait élever le confli
avant le jugement, pourrait I’élever apres. C'est ainsi
qu'un tribunal ne s'élant pas conlenté de declarer
les droits d’un propriélaire sur une partie du ferrain
attribué 4 un chemin vicinal par "arréié¢ du préfet,
mais avant en outre défendu ’exécution des {ravaux
ordonnés par I'administration, ona vu son jugement
annulé sur ce chef apres un arrété de conilit (2).

Au surplus, ce sera au juge des conflits de décider
si les jugements sont définitifs ounon, et de détermi-
ner quelle en est 1’étendue (3).

S'il faut, pour que le conflit puisse étre élevé, c¢’est-
a-dire, dans le sens. de 'art. 4, que Ie déclinatoire
puisse étre présenté, que le litige ne soit pas terminé
par un jugement au fond, il suffit qu’il en soit ainsi.
Le déclinatoire sera valablement proposé quand bien
méme il parviendrait au tribunal, les plaidoiries des
avocats et les réquisitions du ministere public enten-
dues, les débats clos et 'affaire mise en délibéré (4).

Ainsl, le litige est terminé et le conflit ne peut plus
étre éleve, des le moment qu’il est intervenu un des

(1) Trolley, t. V, p. 103, n°® 2171 ; — Serrigny, t. I, p. 248, n° 182.
(2) 10 mai 1839; — Foucart, t. III, p. 685, n° 1910.

(3) 24 aoQt 1839; — Dalloz, n° §1 ; — Duvergier, t. XXVIII, p. 184,
note 5 et p. 185, note 4. : _

(4) 15 sept. 1842, 28 juil. 18G4, Rec., p. 718.
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évenements suivants : 1° un jugement; 2° un arrét ;
3° une transaclion. En d’auires termes, dés le mo-
ment que l'autorité est dessaisie et le litige terminé.

Mais, des le moment que le litige renait, que
Pautorité judiciaire est saisie de nouveau par ’ap-
pel, le conflit peut étre encore élevé. Celte régle
recevrait son application, méme a I'égard de 'ap-
pel des sentences de ceux des tribunaux devant
lesquels le conflit ne peut jamais étre élevé (1), et
devrait étre admise, quand bien méme ’appel n’aurait
éte inlerjeté que pour cause d’incompétence, con-
lormément a ’art. 454 du code de procédure civile,
dans une affaire dont le fond élait de la compétence
en dernier ressort des premiers juges. Iei, cependant,
on sent une raison assez forte de douter : c'est que
'appel ne porte que surla compétience, et que le fond
est jugé definitivement, si le moyen d’incompétence
est rejeté en appel. Cela est vrai; mais cela suffit
pour que la contesiation ne soil pas terminée, et pour
que la partie condamnée ait le droit éventuel de
faire annuler le jugement, et ainsi d’obtenir gain de
cause, méme au fond, si elle réussit dans son appel..
D’ailleurs les termes de l'art. 4 cité ne distinguent
point et sont positils (2).

Le conflit pourra étre élevé en appel :

{¢ Lorsqu’il ne I'a pas été en premiere ins-
tance. |

-

(1) Dalloz, p. 134, n° 84.
(2) 19 oct. 1838 ; — Serrigny, t. I, p. 245, n° 180 ; — Dalloz, p. 134, n° 8.
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C’est Phypothese la plus simple, celle qui vient
d’étre expliquée : le déclinatoire n’a pas ¢lé proposé;
la partie perdante appelle méme pour cause d’'incom-
pétence : le déclinatoire peut étre utilement propose
en appel. |
- 20 Lorsqu’il a été irrégulierement élevé et annulé
pour ce motil.

"On verra en quoi consistent ces irrégularités. Le
dernicr paragraphe de I'art. 4 porfe : « dans le cas
ot il'a éléirrégulierement, apres les délais prescrits
par Vart.. 8. » Ces mofs, qui se rapporlent a la
prise de ’arrété de conflit, trouveront leur explica-
lion en éludiantl’art. 8, et la procédure du conilit,

3° Lorsque le déclinatoire présenié en premiere
instance ayant été accueilli par le {ribunal, la pariie
intéressée inierjette appel de ce jugement.

Celte hypothése ne demande aucun développe-
ment (1).

Le conllit peut-il élre élevé devant le tribunal d’ap-
pel lorsque I'appel a été interjeté apres ’expiration du
délai fix¢ par le code de procédure? Non, suivant le
juge des conflits. §'il en était autrement, il n'y aurait
plus de délai a I'exercice du conflit; un appel non
recevable ef interjeté tardivement apres dix ou vingt
ans pourrait ramener la discussion sur la compétence
et rouvrir le droit d’élever le conflit. Il ne suffit donc
pas qu’il y ait un appel quelconque pour que le con-
{1t puisse avoir lieu, il faut que I'appel ait été intro-

(1} Reverchon, p. 519, n° 88.-
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duit dans les délais et ait réellement rouverl le débat
judiciaire.

La raison de douter est que le juge des conflits se
trouve 1mplicitement, par celte solution, conslitué
juge du point de savoir si 'appel serait ou non rece-
vable contre le jugement, lorsque la partie qui
resiste au conflit soutient que le délai d’appel est
expiré, landis que 'autre partie prétend le conlraire.
En declarant le conflit non recevable, le juge descon-
flits suppose que 'appel a été interjelé hors du délai.
Mais cette décision ne devrait pas lier le tribunal
judiciaire saisi de l'appel; et il pourrait, apres 1'ex-
piration du sursis produit par le conflit, se prononcer
dans un sens opposé a celui adopté pav le tribunal des
conilits, et déclarer recevable un appel répulé non-
recevable par ce dernier; il n’y aurait point en cela
de contrarietié absolue de décisions, car la chose jugée
par le juge des conflils ne porte que sur la non-
recevabilite du conflit, et c¢’est seculement dans les
molils de celte décision que l'appel du jugement a
¢té considéré comme formé hors du délai. Si I'on
admet celte conséquence, elle fournit un argument
tres fort contre la jurisprudence ci-dessus du juge
des conflits, qui probablement ne ’a pas apercue.
Pour éviter ces inconvenients, il faudrait n’élever le
conflit qu’éventuellement el laisser a la cour le droit
de statuer préalablement sur la recevabilité de

P’appel (1).

(1) 50 juil. 1857; 20 fév. 1822 ; — Serrigny, t. I, p. 246, n° 132,
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Comme l'appel, la cassation rend la vie au litige a
la condition qu’elle soit suivie du renvol devant une
cour ou un tribunal. Le conflit pourra étre élevé
devant la cour ou le tribunal de renvoi, parce que
I’autorité judiciaire est de nouveau saisie (1). On serait
pori¢ & admeltre la méme solution dans le cas de
requéle civile (2). |

Le conflit ne peut pas éire éleve apres un jugement
par défaut rendu sur le fond puisque ce jugement
met fin au proces. Peut-il I'élre s1 le défaillant fait
opposition? La question offre des difficultés; cepen-
dant la rigueur des principes semble conduire a la
méme solution que pour 'appel.

Si le défaillant se tient pour hien condamné, et
ne veul pas courir les chances d’une opposition,
comment I’'administralion pourrait-elle faire revivre
le procés dans son intérét? Vainement dirait-on qu’un
jugement! n’est point passé en force de chose jugée
lant que la voie de Yopposition est ouverte. Qui, sans
doute, en ce sens qu’il peut étre atlaqué par le dé-
faillant ou ses ayants droit; de méme que le jugement
susceplible d’appel n’est point réputé passe en force
de chose jugée, tanl que 1'appel est recevable.

Mais chacun de ces jugements confere un droit a
celul qui l'a oblenu, droit résoluble a la vérité par

(1} 23 oct. 1835 ; 19 mars 1847; — Cormenin, t, I, p. 446, note 2; —
Foucart,t. III, p. 684, n° 1909 ; — Serrigny, t. I, p. 194, n° 175; Dufour,
2° edit., t. HI, p. 540, n° 537 et 578 ; — Reverchon, p. 471, n° b8 el 59 ;
—~ Adolphe Ghauveau, t. I, p. 234, no 455; — Dalloz, n° §5.

(2} Code de proc. civile, art. 501; — Dalloz, p. 134, n° 85; 19 mars 1847.
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emploi des voies établies par la loi. Il éteint le lilige
jusqu’a ce que 'appel ou I’opposition le fasse renaitre.
S1 les deux parties se tiennent pour satisfaites du ju-
gement par défaut, 1l devient un contrat judiciaire.
Comment 'administration pourrait-elle les obliger a
plaider devant elle contre leur gré etleur volonté (4)?

Les difficultés que souléve I'exécution des juge-
ments et arré(s constiluent des litiges distincts, et ne
{ont pas revivre l'instance primitive. Aussi le conflit
ne peut-il étre élevé :

a. NI sur les contestations relatives & I’exéculion
d’un jugement passé en force de chose jugee (2);

b. Ni sur les jugements qui ne font que reproduire
les disposilions d’'un jugement antérieur passé en
force de chose jugée (3); |

¢. Ni sur I'appel d'une ordonnance de reéfére qui
ne fait que régler 'étendue, les effets et le mode
d’exécution d’un jugement définitif (4);

d. Ni sur le débat porté devant le président d’un
tribunal pour faire inierpréter une ordonnance de
référé qui était definitive ().

(1) Serrigny, t. I, p. 245, n® 179; — Foucart, t. III, p. 684, n° 1909.

(2) 24 mal 1824; 2 juil. 1830.

(3) 16 janv, 2822,

(4) 12 mai 1824.

(5) 5 déc. 1838. Cependant le conseil d’Etat a décidé qu'une demande
en dommages-intéréts par suite d’'inexécution d'une ordonnance de ré-
féré pouvait étre considérée comme une instance nouvelle autorisant le
conflit (16 mars 1848), et qu’il en était de méme d’un référe tendant 2
Pexécution d’un arrét définitif (12 avril 1834). Ce sont des decisions d’es-
peces utiles & consulter. Voy. Adolphe Chauvean, t. I, p. 253, n° 454;
Reverchon, p. 471, n° 60 et la note 2. |
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Cependant §’il arrivait que le mode d’exécution ne
ptit étre déterminé que par 'autorité adminislrative,
le conflit pourrait étre élevé, dés le moment qu'au-
cune contestation ne s’éléve sur le jugement principal -
qui a statué sur le fond de V'affaire. Dans ce cas, en
cflet, il n’y a pas de danger de violer le principe de
la chose jugée (1).
~ Du principe que le conflit peut étre élevé tant qu’il
n’est pas intervenu de décision définitive au fond, 1l
résulte que dans le cas o, pour une cause de forme
quelconque (2), le conflit serait déclaré nul, le préfet
serait en droit d’en élever un nouveau avant que la
décision fit rendue (3).

C’est ainsi que : |

a. Le conflit irrégulierement proposé en pre-
miere instance peut étre de mouveau proposé en
appel, tant qu’il n’est pas intervenu d’arrét définitif
sur le fond, bien que le jugement sur la compétence
ait acquis la force de la chose jugée (4).

0. 11 pourra I'étre également quand bien méme un
arrét aurait reconnu la compétence des tribunaux
ordinaires (5). |

(1) Dalloz, p. 134, n° 87; — Adolphe Chauveau, t.I, p. 254, n1°45% bis;
— Reverchon, p. 412, no 61.

(2) Il est évident que le conflit annulé au fond par le juge des
conflits ne pourrait élre renouvelé : 8 avril 1852 ; — Adolphe Chauveau,
t. I, p. 254, n° 456.

(3) 15 dec. 1842; 9 janv. 1843 ; — Adolphe Chauvean, t, I, p. 254,
n°® 456 ; — Reverchon, p. 499, n° 167 ; — Dalloz, p. 134, n° §8.

(4) 20 fév. 1840.

(5) 31 déc. 1844 ; 28 oct. 1835.
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¢c. Le conflit annulé pour défaut de qualité du
prefet qui 'avait élevé ne fait pas obstacle a ce qu'il
en soil produit un nouveau par le préfet com-
pétent (1).

En résume, le conilit peut étre élevé, c’est-a-dire
que le déeclinatoire peut étre proposé dés qu’un acle
extra-judiciaire quelconque a annoncé formelle-
ment intention d’engager la laite. Il ne peut plus
'éire du moment que le lilige est terminé par un
jugement sur le fond ou par un arrét définitif, c’est-
a-dire ne pouvant plus éire attaqué que par la voie
de la cassation, ou bien par une transaction. En un
mot, dés qu'un fait quelconque met fin au proces.

Mais le droit d’élever le conflit, c’est-a-dire de pré-
senier le déclinatoire, renait des le moment que, par
I'appel, le litige reprend son cours, quand bien méme
I’appel n’aurait été interjeté que pour cause d’in-
compétence, conformément a l'art. 454 du code de
procédure civile.

Le conflit peut étre élevé en appel :

1° Lorsqu’il ne l’a pas été en premiere instance ;

2° Lorsqu’il a été élevé irrégulierement et annulé
pour ce molif ; | | :

3° Lorsque le déclinatoire présenté en premiére
instance ayant été accueilli parle tribunal, la parlie
intéressée interjette appel de ce jugement.

(1) 29 juin 1842. Il a méme été jugé que dans ce cas le préfer com-
pétent peut se dispenser de proposer un nouveau déelinatoire, et peut
déclarer de suite le conflit, le tribunal ayant été déjad appelé a statuer
sur sa compétence au point de vue de ce conflit. Yoir 15 aout 1839.
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Cependant, le conflit ne pourrait étre élevé si lap-
pel avait été interjeté apres les délais.

Leconflit peut égalementétreeleve, si le recours en
cassalion ou la requéte civile employés par la partie
condamnée faisant tomber P’arrét ou le jugement at-
taqué, les parties éfalent renvoyées devant un tribunal
ou une cour d’appel.

Il ne peut ’étre apres un jugement par deéfaut que
s1 le défaillant fait opposition.

Les difficullés que souleve I’exécution des juge-
ments el arréis ne font pas revivre le droit d’élever le
conflit, d moins que le mode d’exécution ne puisse étre
determine que par l'autorité administrative, a la con-
dition qu’il ne s’éleve aucune contestation sur le ju-
gement principal qui a statué surle fond de ’affaire.

Enfin, du principe que le conflit peut étre élevé
tant qu’il n'est pas intervenu décision définilive au
fond, il résulte que dans le cas ou, pour une cause
de forme quelconque, le conflit serait déclaré nul, le
prefet serait en droit d'en élever un nouveau avant
que la décision fit rendue. "



CHAPITRE 11l

PROCEDURE A SUIVRE POUR ELEVER LE
CONFLIT

Ordonnance du 1°¢* juin 1828, articles 5 4 12 et 17.

Art. 5. — A Dl'avenir le conflit d’attribufion ne pourra éire
élevé que dans les formes et de la maniére déterminée par les
articles suivants.

Il résulte de cet article que, bien que cela ne soit
expressément enonce nulle part dans l'ordonnance,
les formes sont substantielles et les délais emportent
décheance (1). Celte regle, cependant, ne s’applique
qu'aux 1irrégularités qui proviennent des agents de
lautorité administrative. Quelle que soit la faute
commise par un représeniant de l'autorité judiciaire,
elle ne pourra en rien influer sur la validité du con-
flit (2). C'est avecraison: 'ordonnance n’avait en vue
que de réprimer les abus commis par 'administra-
tion et les empiétements surles prérogatives judiciai-
res, et de satisfaire ainsi lopinion; elle n’avail point
par conséquent a se préoccuper du fait de I'autorité

(1) Trolley, t. I, p. 248, n° 183 ; — Adolphe Chauveau, p. 253, n° 466,
— Serrigny, t. I, p. 249, n° 184. — Cette régle souléve quelques diffi-
cultés, et fait naitre quelques discussions qui seront étudiées en méme
temps que les formalités & propos desguelles elles surgissent.

(2) Comme par exemple dans les cas desart. 6, 7, 12, 13 et 14. Cela
a été jugé par la Cour de cassation : Arrét dn 26 mars 1834%.
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judiciaire. D’aufre part elle ne pouvait donner a
celle-ci un moyen certain d’enterrer tous les conflits
qu’il lui aurait plu d’empécher d’arriver jusqu’au
juge. En admettant que les fautes commises par ses
représentants entrainaient nullité de la procédure,
rien n'élait plus facile : le conflit était éleve, on
laissait par exemple s’écouler les délais, 11 etait an-
nulé. Le conflit institué par le législateur pour pro-
léger 1'administration contre 'esprit envahisseur de
Pautorité judiciaire aurait été remis enfierement
aux malins de cette autorite. .

lci une question se pose : A quelle autorite appar-
tiendra-t-il de vérifier si les formalités prescrites ont
été ou non accomplies, et de déclarer, par suite, que
la revendication administrative ou que I'arrété de
conflit est nul et non recevable pour défaut d’accom-
plissement des conditions portées par la lo1?

Gette question est une des plus graves et des plus
1importantes que souléve la {héorie des conflits. Elle
donne lieu & une grosse discussion qui divise les au-
teurs et la jurisprudence. La jurisprudence des tri-
bunaux de l'ordre .judiciaire est en contradiction
absolue avec celle du juge des conflits, et ce dernier
n'a pas toujours été d’accord avec lui-méme.

Saul quelques modifications de détail, nous n’au-
rons que deux systemes a étudier. |

Premaer systéme. Les iribunaux pourront appreé-
cier si le conflit est bien formé, et ainsi ils pourront
passer oulre : {° si le conflit esl élevé en matiére cri-
minelle (art. 1); 2% 5’1l est élevé en maliere correc-
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-lionnelle hors les cas prévus par 'art. 2, ou fayie
d’accomplissement des formalités préalables devant
I'administration (arf. 3); 3° s’il est élevé hors des cas
prévus par 'art. 4; 4° s’il est élevé apres l'expira-
lion des délais fixés par les art. 8 et 11; 5° enfin,
5’1l est élevé sans l'observation des formes prescrites
par l'art. 9.

Eneffet, il serait dérisoire queles dispositions écrites
dans l'ordonnance, et qui ont pour but de proléger
I'autorité judiciaire conire les. envahissements de
P‘autorité adminisirative, ne pussent éire appréciées
par les tribunaux.

[’ordonnance n'aurait eu, dans ce cas, d’autre effet
que d’augmenter le nombre des cas ou l'on devrait
prononcer!’annulation, sansoffrirpourcelaaucune ga-
rantié aux tribunaux et aux parties contre les suspen-
sions arbitraires du cours de la justice : les tribunaux
resteraient comme par le passe a la merci des préfets.

I1 est dans I'esprit de I'ordonnance, que toutes les
fois que les formes ne sont pas observées, que le
conflit est' formé dans un cas ot il est formellement
prohibé, ou que les délais prescrits sont écoules, les
{ribunaux ne soient pas tenus de surseoir. C’est ce qui
ressorl également de sa letire; en effet elle s’exprime
partout d’'une maniere bien formelle : Le con/lit ne
sera jamais éleve en matiere crinunelle (art. 1°)...
1l ne pourra étre élevé en matiére correctionnelle que
dans deux cas (art. 2)... Il ne pourra ¢ire élevé que
dans les formes et dela maniére déterminées par les
articles sutvants (art. b)... St larrété a ¢i¢ dépose en
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temps utile, le greffier le remettra immédiatement au .
procureur du rot (art. 12), ete. Si les délais ci-dessus
expirent sans qu'il ait été statué sur le conflit, Larrété
qui l'a élevé sera considéré comme non avenu et ['ins-
tance pourra étre reprise par les tribunaux (art. 106).
Si, un mots aprés lexpiration de ce délai, le tribunal
n'a pas recu notification de ['ordonnance royale rendue
sur le conflit, @l pourra procéder auw jugement-de
laffaire (Ord. du 12 mars 1831, art. 7). Lors donc
que le tribunal ne.trouve pas un acte revétu des
formes et pris dans les délais prescrits par 'ordon-
nance, il n’est pas tenu de surseoir, de méme qu’il
peut procéder au jugement de l'affaire, quand les
délaisdel’art. 16 de l’'ordonnance de 1828 et del’art. 7
de 'ordennance de 1831 sont expirés sans qu’on ait
jugé le conflit ou qu’il ait recu notification de ’arrét.

Bien qu’il soif de principe, dans notre droeit, que les
{ribunaux ne peuvent empiéter sur le pouvoir législa-
{il et doivent appliquer les lois sans discuter leur mé-
rite ou leur opportunité, il est généralement admis que
s1 une lo1 était promulguée sans avoir été faile dans
les formes, les tribunaux ne devraient pas Uappliquer.

Comment donc ce principe ne serait-il plus appli-
“cable quand 1l s’agit d’un arrété préfectoral.

Les tribunaux, sans doute, ne peuvent pas apprécier
s1le conflit est bien fondé, parce qu'ils apprécieraient
la valeur d'un acle administratif; mais ils peuvent
loujours voir sil est bien formé, car, avant de lui
accorder un effet quelconque, ils ont le droit de s’as-
surer s'11 cxiste.
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Cette distinction entre le fond et la forme des actes
administratifs se retrouve dans la procédure en expro-
priation pour cause d’utilité publique; les tribunaux
ne peuvent pas refuser de prononcer 'expropriation
par le mofif qu’elle n’a pas les caractéres d’utilité
publique qui peuvent seuls la motiver, car cette ques-
tion est de la compétence de 'administration ; mais
1ls sont expressément chargés parla loi d’examiner si
les actes administratifs sont réguliers. La loi n’a pas
craini, en leur donnant ce droit, de les voir entraver
la marche de ’administration ; c’est que les tribu-
naux, qui pourraient se tromper dans 'appréciation
d’un acte administratif, sont au contraire admirable-
ment propres a statuer sur une question de forme.

Le danger que l'on redoute 1ci n’est donc point a
craindre; il n’existe pas dans les cas analogues, et la
cour de cassation, a laquelle en définitive aboutissent
les jugements prononcés par les tribunaux, a montré
dans maintes circonstances qu’il n'y a nul dangera la
laisser juge de la valeur extrinseque des actes admi-
nislratifs. D’ailleurs, s1 le tribunal s’était trompé en
refusant de surseoir, le juge des conflits saisidu conflit
pourrait annuler le jugement ; il n’y aurait donc pas
d’inconvénientréel, et I'avantage seraitd’éviter leslon-
gueurs qu’entraine la décision du juge des conflits{1).

(1) Foucart, t. III, p. 694, n° 1919 ; — Duvergier, note 4 sous lart. 12
de 'ord. de 1828; — Foucher, Revue de législation,t. I, p. 31; — La-
ferriére, Cours de droit public et adminisiratif, 3¢ éd., t. 11, p. 135. —
M. Solon (t. II, n° 56), quin’adopte pas cette opinion dans sa généralité,
distingue seulement le cas ol le vice de l'arrété de conflit résulterait
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Deuziéme systéme. Les tribunaux doivent surseolr
dans tous les cas; le tribunal des conflits est seul juge
du point de savoir si le conflit a été élevé réguliere-
ment.,

Le systeme qui permet aux tribunaux d’apprecier
la validité du conflit offire des dangers.

Sans doute, dans certains cas, la nullité sera ila-
granie, mais dans beaucoup d’autres elle présentera
un doute sérieux. Ainsi le conflit pouvait-il étre élevé
sans nouveau déclinatoire? Le préfel devail-il copier
textuellement el non pas seulement viser les disposi-
tions législatives? Quelle est la date de I'envoi des
pieces a la préfeclure ? Quel jour Uarrété est-11 par-
venu au parquet? Suffisait-1] de la remise au parquet
ou fallait-il le dépot au greffe, etc., ete.

Le tribunal serait done appelé a juger toutes ces
questions déférées au tribunal des conflits et qui pour-
ralent étre résolues par lui dans un autre sens? Dans
quel intérét compliquer le conflit d'un nouveau con-
flit? 'ordonnance impartit un délai ires brefl pour la
solution définitive. Enfin, ce serait compromettreet ai-
grir lesrapports de ’autorité administralive et del’au-
torii¢ judiciaire sans nécessité, comme sans avantage.

Le texte et les principes sont formels. L'art. 12
de 'ordonnance de 1828 se réfere purement et sim-
plement a I'art. 27 de la loi du 21 fructidor an 111,
qui dispose d’une maniére absolue qu’en cas de

du défaut de déclinatoire préalable, attendu que cette formalité lui pa-
- Tait substantielle. Boitard, Legons de droil criminel, 10° éd., p. 245.
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conflit 11 doit étre sursis jusqu’a la décision du Direc-
toire. L’arlicle 128 du code pénal déclare coupables
les juges qui, sur la revendication formelle, faite par
I'autorité administrative d’une affaire portée devant
eux; auront néanmoins procédé au jugement, et 1l
ne distingue pas si la revendication était ou non
fondée, réguliere ou tardive (1).

Les tribunaux appelés a se prononcer sur la diffi-
culté 'ont naturellement résolue dans le sens qui
consacre leur droit d’annulation (2). .

(1) Trolley, t. V, p. 127, n° 2209 ; — Serrigny, t. 1, n°® 19% ; — Dufour,
t. 111, n° §11; — Boulatignier, p. 497 et 498 ; — Cormenin; Chauveau,
Principes de compétence, n° 530, 22 déc. 1880.

Une question se souléve & -propos de l'art. 128 du code pénal.
Dans quel cas sera-t-il applicable ? M. Bavoux (Des conflits, t.II, p. 37
et 38) pense que les peines prononcees par l'art. 128 ne seront applica-
bles que lorsque les tribunaux auront ¢ for{ retenu une aiffaire reven-
diguée avec raison par l'autorité adminisirative ; c’est uneerreur grave,
et il est certain que les magistrats ne peavent passer outre apres la no-
titication réguliere du conflit, sans se rendre coupables de [orfalture,
guel que soit d’ailleurs le mal fondé du conflit. V. Duvergier (qui excepte
cependant le cas ou le conflit serait mal formé), note 4 sous I’art. 82 de
Pordonnance de 1828.

(2} C’est ainsi: 1° que la cour d’Angers a décidé que l'ordonnance du
1¢7 juin 1828 donne aux tribunaux le droit de vérifier si le conflit élevé
devant eux l'a été dans le délai légal ; qu'ils ne sont pas tenus de sur-
seoir sans examen {26 déc. 1832); 2° que la cour de Rennes a declare
nal et, par suite, non admissible, un conflit qui 1i’avait pas été précédé
d’un déclinatoire, et qui ne renfermait pas fextuellement la disposition
législative qui attribuait la connaissance du litige & l'administration
(12 av. 1884); — 8° que la cour de Dijon a décidé gue si les tribunaux
ne peuvent apprécier aqu fond la valeur des arrétés de conflit, ils
.sont toujours compétents pour examiner si les délais nécessaires pour
Ja validité de ces acles ont é(é observés, afin de ne pas se laisser
entraver dans leur action (18 aolt 1838); — 4° Cette opinion a été par-
tagée par la cour de cassation elle-méme qui a déclaré qu'il dépendait

| 12 |
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Le juge des conflits lui-méme a hésité et, dans
un arrét, isolé a la vérité, avait adopié cette doc-
irine (1), pour revenir aussitdt sur ceite decision,
adopler une jurisprudence opposée, et consacrer defi-
nilivement le deuxieme systeme exposé (2). Gest avec
raison. Tous les arguments de MM. FFoucariet Duver-
gier viennent se heurler a I'esprit méme de l'ordon-

F o

d’une cour d’appel, méme sur la simple allégation dn ministére public
de I'existence du conflit, de vérifiec a son grefle si les formalités avaient
été réellement remplies (Cass. 26 mars 1834 ; v. aussi sol. imp. Req.;
23 juil, 1839).

(1} Un arrété de conflit avait été déposé aprés le deélai de quinzaine
fixé par ’art. 11 de Vordonuance; le tribunal de Montmorillon refusa de
surseoir, et le conseil d'Etat par un arrét du 31 déc. 1833 annula I'ar-
rété de conflit comme tardif et ne prononga pas la nullité du jugement.

(2)- C'est aihsi qu’un arret de la cour d’Aix avait refusé de prononcer
le sursis, par le motif que ’arrété de conflit n’avait pas' été précédé du
déclinatoire. Le conseil a2 annulé 4 la fois 'arrété de conflit et arrét de
la cour, par le motif « qu’ill n’appartenait pas a ladite cour de dé-
« clarer cette irrégularité, et qu’il était de son devoir de surseoir 2
« toutes poursuites judiciaires, dés qu'il lui avait été donné communi-
« cation d’un arrété de conflit relatif & une aflaire dont elle se trouvait
« saisie.» 23 av. 18403 25 av. 1845; 18 déc. 1848.

Il a été jugé de méme que lorsqu’un conflit a été élevé en matiere
correctionnelle, hors les cas prévus par I'art. 2 de 'ord. du 1°F juin 1838
(2¢ esp.), l'autorité judiciaire ne peut pas refuser de surseoir & statuer
sur le fond; qu’il n"appartient qu'au gouvernement en conseil d'Etat de
statuer sur la validité d’un arrété de conflit : d’ou il suit qu’une cour
en refusant, contrairement aux réquisitions du minisiére public, de
surseolir a toute procédure ultérieure malgré l'arrété de conilit inter-
venu 'devant eile, par le motif que cet arrété est meal fondé, excéde
ses pouvoirs et méconnait la disposition de l'art. 27 de la loi du 21 fruct.
an IIl (7 mai 1871 ; Rec. p. 26), que: lorsqu’une cour aprés avoir réformeé
un jugement qui avait admis le déclinatoire d’un préfet, et avoir ren-
voyé l'affaire pour éire jugée au fond devant un autre tribunal du res-
sort, est saisie d’un arrété de conflit qui n’a pas été précédé d’un nou-
veau deéclinatoire, elle ne peut refuser d'ordonner au tribunal de sur-
seoir, soit parce qu’elle se trouverait dessaisie du lilige, soit parce que
le conflit serail irrégulier (18 nov. 1875, rec., p. $98).
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nance, sans ¢tre soutenus par sa letltre. L'ordonnance
de 1828, faite pour apaiser les récriminations de I'au-
tor1té judiciaire, que soutenaitalorsl’opinion publique,
a eu en vue de faire cesser les abus les plus criants,
el de sauvegarder la responsabilité de I’'administration
autant qu’l etait possible. Elle n’a eu nullement 1'in-
tention de faire & I'autorité judiciaire des concessions
plus étendues que celles qu’elle lui faisait expressé-
ment, et rien ne dit dans I'ordonnance que 'autorité
judiciaire sera juge de la validité des conflits.

La commission de 1828 n’avait sans doute pas pour
but de faire abandon, a l'aulorité judiciaire, des pré-
rogalives de 'autorité administrative, comme il serait
arrive si le premier systeme avait prévalu.

Combien d’arrétés auraient été repoussés pour des
vices de forme que les tribunaux auraient sans doute
¢té fort larges pour admelire. Combien de juge-
ments auralent alors ¢té exécutiés par provision, de
telle facon que la décision sur conflit serail arrivée
aprés 'accomplissement de faits irréparables?

L’intérét méme des parties veut que l'arrété de
conflit interrompe dans tous les cas les procédures.

Tant que les procedures courent, les frais grossis-
sent. Les frais s’arrétent & leur interruplion, et si le
conflit est accepté par l'autorité supérieure,les par-
ties n’auront a payer que ce qui aura elé fail jusqu’a
la présentation de l'arrété.

Dans l'autre systeme, au contraire, le proces se con-
tinuant pouvait méme se terminer avant que le
juge des conflits ait prononcé. 81 le conflit etait ac-
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cepté, malgré I'opinion du tribunal, les procedures
étaient anéanties, ce qui est toujoursd’un effet déplora-
ble, mais les frais étaient maintenus pour la partie per-
dante sans préjudice de ceux qu’elle pouvait avolr
a faire devant la nouvelle juridiction appelée a con-
naitre du procés.

On objecte en vain le retard occasionné par les
procédures ,a accomplir devant le juge des conilits.
Les procédares sont courtes. La décision doit étre
prononcée dans un délai qui est déterminé par la lo1,
et qui, s'il est dépassé, rend aux tribunaux touteleur
liberte.

Les procédures devant le juge du conflit ne peu-
vent se prolonger que par la faute de 'autorité judi-
ciaire ou des parties qui auront omis de remettre les
picces, du dépdt desquelles courent les délais et qui,
par conséquent, ne pourront s’en prendre qu’a elles-
mémes. 1 |

Enfin, un 1éger retard n’est pas comparable aux
inconvénients de renverser les principes {fondamen-
taux sur la séparation des pouvoirs en constituant les
tribunaux juges des conflits, non plus qu’a l'inextri-
cable embarras des distinctions entre la forme et le
fond, entre les formalités substantielles et les forma-
lités seulement utiles. |

[l ne faut pas oublier qu'on est ici sur la ligne qui
sépare les aulorités judiciaire el administrative :
quil ne faut rien faire qui puisse permetlre & 1'une
des deux d’empiéter sur les pouvoirs de I'autre. Qu’il
est utile, nécessaire, que toutes les questions qui les
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inféressent toutes deux soient décidées par un juge
commun et non plus par 'une d’elles. Cela, qui n’était
vrai qu’en théorie quand les conflits étaient jugés
par le conseil d’Etat, est devenu vrai dans la pra-
tique depuis qu’ils sont décidés parun tribunal mixte.

La procédure a suivre pour élever le conflit com-
prend deux formalités principales: 1° la proposition
d’un déclinatoire dincompétence devant la juridic-
tion a dessaisir ; 2° lorsque les circonstances 'exigent,
~la prise de I'arrété de conflit.

SEcTiON I. — DU DECLINATOIRE.

Ordonnance du 1¢ juin 1828, articles 6 et 7.

Arf. 6. — Lorsqu’'un préfet estimera que la connaissance
d’une question portée devant un tribunal de premiére instance
est attribuée par une disposition législative a 'autorité adminis-
trative, il pourra, alors méme que 'administration ne serait
pas en cause, demander le renvoi de I'affaire devant ’autorité
compétente. A cet effet le préfet adressera au procureur du roi
un meémolre dans lequel sera rapportée la disposition législative
qul attribue & 'administration la connaissance du litige.

Le procureur du roi fera connaitre dans tous les cas, au tri-
bunal, la demande formeée par le préfet, et requerra le renvol si
la revendication lui parait fondée.

Le déclinatoire est un mémoire présenté par le
prefet au tribunal a dessaisir, avant toute autre pro-
cédure, et tendant a le faire se prononcer sur sa propre
compétence. Cest 1d une innovation de I'ordonnance
de 1828. Lorsque, sous I'empire de 'arrété de bru-
maire, un préfet apprenait, soit par une partie inte-
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ressée soit par le bruit public, ou par toule autre
voie, qu’une affaire, qui lui paraissait administrative,
¢ait soumise & la connaissance d'un tribunal, il pre-
nait aussilot un arréle au moyen duquel 1] requérait
qu’il {Gi sursis au jugement jusqu’a la décision du
conseil d'Etat surla question de compétence. |

Cet arrété de conflit, communiqué au tribunal par
le ministere public, paralysait son action et, sans que
le juge elt été mis & méme de prononcer sur sa con-
pélence, il se voyait enlever violemment une cause
qu’il aurait- peut-étre renvoyée lui-méme devant
'autorité adminisiralive s'il et élé averti des diffi-
cultés relatives a la compétence (1).

Cette facon d’agir irritait la magistrature et 1’opi-
nion sans grand hénéflice, et ce ne {ut, on se le rap-
pelle, qu’apres une longue discussion que la commis-
sion laissa aux prélets le soin d’élever le conilit, a la
condition de chercher un moyen d’évifer & 1'avenir la
brutaliié de procédés du passé, et de remédier
I'ignorance du droit que l'on remarquait chez eux.
C’est alors quon 1magina de les obliger & faire
plaider devant le tribunal & dessaisir le déclinatoire
d’'incompetence.

Ce systeme devail avoir d’abord pour effet de mettre
le tribunal & méme de prononcer sur sa propre com-
pétence. On espérait ensuite que les préfets seraient
plus circonspects dans leur maniére d’élever le
conflit. Apres des débats contradictoires et solennels,

(1) Tailiandier, p. 152.
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en présence d'un jugement motivé, obligés de mo-
tiver eux-mémes leurs arrétés de conflit non pas
vaguement mals avec précision, comment croire
qu'on pourrait voir renaitre ces conflits absurdes
dontle moindre inconvénient était de prolonger indé-
finiment les procédures et de faire supporler des {rais
frustratoires aux parties (1)?

Le but que s’est proposé I’ordonnance en contrai-
gnant le préfet a prendre cetie mesure a été surtout
de maintenir ou plutét de rétablir les rapports de
bienveillance qui doivent exister entre les fonction-
naires publics en observant les égards qu'ils se doi-
vent réciproquement; il y avail en 1828, quand f(ut
rédigée I'ordonnance, a faire cesser une crise a l'état
aigu, a faire disparaitre un antagonisme aigu du coté
de la magistrature, brutal de la part de administra-
tion et préjudiciable a tous les intéréis (2).

Le régime antérieur, tel qu'il avait été établi par
I'arrété du 13 brumaire an X et par une jurisprudence
conforme a cet arrét¢, avait cependant un avantage:
1l permettait d’arréter I’affaire dés son debul et d’épar-
gner aux parties les fraisde procédure que le systeme
actuel entraine nécessairement. Ausst fut-1l défendu
par M. de Cormenin dans son rapport; mais les
motifs du systeme contraire devaient prévaloir et ont
en effet prévalu sur cette considéralion, qui n'au-
rait, d’ailleurs, qu'une assez faible importance si,

(1) Talllandier, 159.
(2 Serrigny, t. I, p. 249, n°® 184.-
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d’une part, le déclinatoire était toujours propose des
qu’il peut 1'étre, et si, d'auire part, le tribunal était
tenu d’y statuer dans un délai déterminé (1).

§ 1. — Formes du déclinatoire.

La loi n’indique pour le déclinatoire aucune forme
autre que la nécessité d’y rapporter la disposition 1é-
gislative qui atlribue a l'administration la connais-
sance du litige. Cette loi sera le plus souvent la lo
des 16-24 aott 1790 qui en matiere civile suffira dans
fous les cas; en maltiere correctionnelle il faudra
tantdt un texte précis et spécial, et tantot la lo1 génc-
rale qui proclame 'indépendance des corps adminis-
tratifs : loi du 16-24 aott 1790, tit. II, art, 13, et loi du
10 hrumaire an III (2).

La jurisprudence est si peu exigeante sur la forme
qu’il a été jugé que de simples lettres au procureur
suffisaient, du moment oti, sans établir méthodique-
ment la compélence administrative, le préfet I'indique
cependant avec plus ou moins de précision (3), ou
méme qu’ll sulfisait que le préfet eut prié le procureur
de proposer le déclinatoire (4). Gependant, il ne faut
pas aller trop loin dans cette voie, el une letire da
prefet annoncant au procureur qu’ll va se mettre en

(1) Reverchon, p. 548, no §5,

(2) Trolley, t. V, p. 116, n° 2187. Voir ’étude de cette question aux
formes de Darrété de conflit, p. 158.

(3) 30 déc. 1843; 12 janv, 1844.

(4) 7 av. 1843.
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mesure d’¢lever le conflit serait insuffisante (1).

Il est cependant préférable que, suivant les termes
de l’art. 6, le déclinatoire ait la forme d’un mé-
moire. |

§ 2. — Le déclinatoire ne peut étre suppléé.

La formalilé du déclinatoire est tellement subs-
tantielle, que rien ne sauraity suppléer. 1l faut que le
préfet propose au tribunal de se déclarer incompé-
tent, au moyen de la formalité spéciale qu'exige
J’art. 6 de I'ordonnance, quand bien méme le tri-
~ bunal viendrait de se déclarer compétent sur ’excep-
{ion proposée par l'une des parties ou par le minis-
tere public (2). L’arrété de conflit qui, sous quelque
prétexte que ce soit, serait prissans déclinatoire dans
les cas ou 1l est exigé, serait annulé pour vice de
forme. Il ne suffit pas que 'incompétence ait été
proposée au tribunal, il faut encore qu’elle lui ait été
proposée par le préfet, et dans les conditions indiquées
par I'ordonnance. Aussi, tout conflit élevé sans décli-

(1) 23 aot 1843 ; 6 et 20 fév. 1846.

(2) Il peut cependant arriver que le premier jugement rendu sur la
compétence du tribunal et passé en force de chose jugée soit anéanti
indireciement par suite du déclinatoire opposé par-le préfet : le tri-
bunal pourra se déclarer incompétent sur ce nouveau déclinatoire, et il
y aura deux jugements contradictoires sur la méme question de com-
pétence et duns la méme aflaire. Lequel des deux jugements devra
Iemporter ? C’est évidemment le second, autrement il serait bien
inutile d’admettre la possibilité d’é¢lever le conflit. On renconire 12 un
exemple singulier d'un cas ou notre législation autorise I'anéantisse-
ment d’un jugement passé en force de chose jugée (Serrigny, t. I,
p. 245, n 182).
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nafoire dans le cas olt il est exigé serait-il annulé (1).

Cependant, lorsque le préfet, plaidanl pour le
domaine de 1'Etat, a décliné en cette qualité la com-
pétence du tribunal il semble inulile de faire pre-
senter un déclinatoire qui n’est en somme que la
répétition de sa propre excepiion. Gela parait résulter
implicitement du_texte de l'art. 6 porlani que le
préfet pourra, alors méme que ['administration 7 ¢St
pas en cause, demander le renvoi de l'affaire devant
'autorité compétente. Bien que le préfet, quand il
agit au nom du domaine de I’Ctat devant les tribu-
naux, ne plaide pas dans l'intérét du pouvoir admi-
nistrati{ en tant que pouvoir, il représente néanmoins
’administration chargée de la défense du domaine
national, et 'incompétence qu’il propose doit faire
appréhender au tribunal U'existence du conflit. A quoi
hon 1'obliger de reproduire de nouveau son déclina-
toire ? Est-ce que le tribunal qui vient de se déclarer
compétent contreles conclusions du préfet pourra, sur
un nouveau déclinatoire présenté par ce méme fone-
tionnaire, proclamer son incompétence dans la méme
cause et entre les mémes parties? Une pareille mesure
est-elle compatible avec les convenances etavec le res-
“pect ditala chose jugée? ¢’est ce qu'il est difficile d’ad-

(1) V. entre autres, 9 mars 1831; 12 aotit 1831; 8 fév. 1835 : 31 mars
1835 ; 20 avril 1835 ; 26 aolt 1835 5 4 déc. 1835; 4 juil. 1837 ;3 mai 15839
2% aonl 1844; 4 avril 18455 14 mars 1850; 16 nov. 1854 ; — Serrigny,
t. I, p. 249, u°® 184; — Trolley, t. V, p. 114, n° 2184 ; — Toucart,
t. I, p. 687, n® 1911 ; — Cormenin, 1. I, p. 4i8; — Xcole des com-

munes, t. 1V, p. 310; — Boulatignier, p. 491; — Adolphe Chauveau,
t. I, p. 260, n° 408.
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metlre. Cependant, la jurisprudence est constante et
exigedansiouslescasqueledéclinatoiresoit produit (1).

C'est une conséquence rigoureuse de ce que e
prefet éleve le conflit comme représentant du pou-
voir administratif contre 'ordre judiciaire. Mais ¢’est
une formalilé sans bul, que l'on cherche en vain &
défendre en disant que, en revendiquant la cause
pour 'administration en vertu de lordonnance de
1828, le préfet n’agit pas comme partie, mais comme
organe de l'autorité publique (2), ou bien, que le
tribunal qui est appelé & statuer sur sa propre com-
petence par la partie n’est pas dans la méme sitaa-
tion que si le déclinatoire est posé parle préfet. L’ad-
mimstration n’étant pas partie dans la cause, le
tribunal n’avait pas devanl les yeux la luite que son
jugement peut faire naitre avec Pautorilé administra-
tive (3). La premiere de ces raisons n’empéche pas
que le tribunal, avant de se prononcer pour sa com-
pétence, avait di se demander si oui ou non il élait
en droit de le faire, et peser sa décision. La seconde
parait peu admissible et ne peut pas s’appliquer au
cas ou le ministre ou le préfet avait élé partie et avait
proposé exception d’'incompétence. Le tribunal de-
vait prévoir un conflit au moins probable. En second

(1) 4 mars 1841 ; 5 sept. 1852; 29 mars 1856; 1°¢° déc. 1859,
12 juin 1850 ; 5nov. 1850; 21 déc. 1858; 14 déc. 1872 ; — Serrigny, t. I,
p. 251, n° 188; — Trolley, t. V, p. 114, n° 2184-2185; — Reverchon,
p- 949, n° 88. -
(2) Foucart, t. III, p. 687, n°® 1911,
(3) Serrigny, t. I, p. 250, n° 185,



ijeu, on semble dire que le tribunal, devant le décli-
natoire, ferait une concession a I’administration.

On ne saurait admettré celte derniére raison. Les
compétences sont chose grave el l'une des deux auto-
rités ne peut ni ne doit faire des concessions a l'autre.
Elle est compélente ou elle ne l'est pas: c’est la seule
question qu’il y ait a examiner. Si elle se croit incom-
pétente, elle abandonne I'affaire ; si elle se croit com-
pétente, elle la retient. Peu importe le conflit ; le tri--
bunal des conflits est la pour en juger. |

On a donné une autre raison qui ne vaut gueére
mieux : le tribunal sera mieux éclairé par le mémoire
du préfet. On {axe ainsi d'ignorance et d’incapaciié
Jes parties, leurs conseils, et ie représeniant du mi-
nistére public, au profit des préfets, mais du moins on
n’atleint pas la dignité de la justice.

11 est préférable de penser simplement qu’en em-
ployant des termes absolus et en exigeant les mémes
formalilés dans tous les cas, l'ordonnance a voulu
cviter les distinctions, les complications et les diffi-
cultés qui naitraient inévilablement si dans un cas
on exigeait le déclinaloire, et dans d’autres on per-
meltait d’¢lever le conflit sans son secours.

§ 3. — Cas ou le déclinatoire est exige.

D'apres les termes de 'art. 6 qui sont aussi gé-
neraux que possible, le déclinaloire sera toujours
exigé lorsqu'on voudra élever le conflit devant un
iribunal en premiére instance, saufl le cas ou le tri-
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bunal, aprés s’étre déclaré incompétent par un juge-
ment par défaut et sur le vu du déclinatoire préfec-
toral, rapporte cejugement sur’opposition de la partie
défaillante. Le préfet, alors, peut élever le conflit
sans proposer un nouveau déclinatoire (1).

Ce n’est pas une exception A la régle, ainsi qu’on
pourraif le croire au premier abord.

On se rappelle, il est vrai, que dansle cas ot le
préfet a proposé, comme représentant de 1'adininis-
tration dans un procés, une exception d’incompé-
tence, 1l n’est pas dispensé de présenter le déclina-
toire. Mais aucune des raisons qui ont pu déterminer
a accepter celte solution ne peut trouver ici d’appli-
calion. Un veritable déclinatoire a été présenté au
tribunal qui a statué, au vu de ce déclinatoire, sur sa
compétence. Un second déclinatoire n’aurait rien de
plus solennel ni1 de plus concluant, le tribunal qui,
connaissant le premier, s’est déclaré d’abord incom-
petent, puis a reconnu sa compéience sur les ohser-
vations de la partie défaillante, ne reviendra pas sur
celie résolulion a la vue d'un deuxieme déclinatoire,
qui ne sera que la répétition du premier. La loi
n’exige nulle part 'accomplissement de cette forma-
lité sans but, et il vy a lieu de ne pas se montrer plus
exigeant qu'elle.

En cause d’appel, et devant un fribunal ou une cour
de renvol, le déclinatoire sera exigeé :

(1) 6 mars 1835 ;- — Adolphe Chauveau, t. I, p. 260, n° 468; t. 111,
689, n° 1913 ; — Foucart, Dufour, t. III, p. 546, n® 549. -
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1o Lorsque le conflit n’aura pas été ¢clevé en pre-
miere 1nstance; -

90 Lorsqu'il a é1é élevé irrégulitrement et annule
pour ce motif (1);

3¢ Lorsque le déclinatoire ayant élé rejete en pre-
miére inslance, le préfet a omis d’élever le contlit
dans les délais de l'art. 8, ou s1, par toute autre
cause, le conflit élevé par lui demeurait sans effet et
quil voulit plus tard exercer la revendication en
cause d’appel (2). | |

Dans le cas ou le déclinatoire, ayant été admis en
premicre instance, les parties appellent du jugement
quiareconnu l'incompétence de 1'autorité judiciaire,
le préfel pourra ne point présenter de déclinatoire
devant la cour avant d'élever le conflit (3). Cela ré-
sulte des termes du deuxiéme paragraphe de l'arl. 8
que 1'on aura a étudier plus tard.

Le conseil d'Etat, alors qu'il était juge des con-
flits, n’avait pas tout d’abord adopté cette doctrine.
1l exigeait la présentation d’un nouveau déclinatoire
devant la cour (4). Mais il est revenu sur sa jurispru-

(1) Art. 4, parag. 2.

(2) Reverchon, p. 549, n° 88 ; — Foucart, t. III, p. 689, n° 1912 et
630, n° 1915 ; — Trolley, t. V, p. 150, n® 2184; — Serrigny, t. I, p. 206,
n¢ 188 ; — Dufour, t. III, p. 553 ; — Dalioz, p. 130, n°® 102 ; — Adolphe
Chauveau, t. I, p. 261, n° 469; 19 aoht 1835; 28 avril 1840 ; 6 mars
1846 ; 23 juin 1853; 2 sept. 1825; 8 avril 1831; 23 avril 1843; 23 juin
1853 ; 15 dée. 1853 5 13 nov. 1875.

(3) 1¢* fév. 1878 (s’il I'éléve dans la guninzaine de la signification de
Vacte d’appel). |

(4) 18 oct. 1833 ;26 mai 1837 ; 23 avril 1840.
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dence el a admis que le préfet pourrail ou non ’en-
voyer, laissant tout & son apprécialion et regardant
envoi d’un. déclinatoire, en appel, dans le cas qui
nous occupe, comme une faculté, non comme un de-
~voir (1).-

Ce dernier systeme parail plus conforme aux ter-
mes de l'ordonnance, qui, dans son art. 8, apres
avoir dit que le préfet avait un délai de quinzaine
pour élever le conflit si son déclinatoire avait été
rejete, dit seulement : « S1le déclinatoire est admis,
le prefet pourra également élever le conflit dans la
quinzaine qui suivra la signification de l'acte d’ap-
pel, s1 la partie interjetle appel du jugement. »

L’ordonnance semble ainsi assimilerle cas ou 'une
des parties interjetterait appel du jugement qui avait
admis le déclinatoire, a celui ou le préfet éleve le
conflit parce que le tribunal a repoussé son déclina-
toire. Dans ce dernier cas, i1l n’est pas besoin de nou-
veau déclinatoire, il ne doit pas en étre besoin dans
Je premier. | |

M. Foucart pense qu’il etit été peut-étre plus con-
venable de laisser statuer la cour sur la question de
compétence dont. elle est saisie par I'appel. Cepen-

(1) 31 déc. 1844 ; 14 et 18 nov. 1850; 6 mars 1846. (L’arrét du
6 mars 1846 est trés important et utile & consulter. On en trouve
Vanalyse dans Reverchon, p. 549, n° 4088.) |

Il est bien évident que cette dispense de présenter un nouveau
déclinaloire n’a lien que dans le cas ol le jugement dont on appelle a
été. prononcé sur le déclinatoire du préfet et non sur une exception
d'incompétence proposée par I'une des parties (fat-ce le ministre ou le
préfet) ou par le ministére public.
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dant ’autorité judiciaire n’est pas léseée et ne peut pas
se plaindre: clle s’est proclamée incompeétenie. L’une
des parties, il est vrai, n’accepte pas le jugement,
mais alors pourquoi ne pas venir de suite devant le
juge des conflils qui déterminera la competence,
sans laisser grossir les frais et {rainer les procédures.
Les plaideurs n'y pourraient {rouver un avaniage que
dans le cas ou ils ne chercheraient qu’'a gagner du
temps, ce qui n’est pas toujours licile. Le seul espoir
de V'appelant est que la cour se declare compélente,
et dans ce cas le préfet élevera le conflit: autant vaut
I'élever de suite (1).

§ 4. — Le déclinatoire doit étre remis au ministére
public.

C’est, d’apres l'arl. 0, au procureur de la Répu-
blique, que le prélet doit adresser le déclinatoire. On
verra que les termes de cet article sont trop res-
ireimnts, et que c’est d'une facon plus générale au
parquel de la juridiclion a dessaisir.

Dés qu'il est muni du mémoire du préfet, le pro-
cureur de la République a le devoir de le communi-
quer au tribunal. Il doit le faire « dans tous les cas »,
c'est-a-dire, que le préfet soit ou non partie dans
I'instance (2).

De méme qu’aucune circonsiance ne pouvait per-

(1) Foucart, t. 1II, p. 688, no 1912; Serrigny, p. 258, n° 197;
Trolley, t. V, p. 123, n° 2203.
(2) Dalloz, p. 143, n° 120.
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mettre au prefet de ne pas produire son déclinatoire,
de méme aucune raison ne peut dispenser le procu-
reur de la République de le communiquer au tri-
bunal. Cependant, par les motifs qui ont été exposés
plus haut, Vordonnance n’a édicté aucune sanction
a celte regle. Aussi, dans la pratique, peut-il se faire
que le ministére public, sous un prétexte ou un au-
tre, refuse de faire au tribunal la communication
exigeée par 'ordonnance.

Dans ce cas, le préfet devra faire remettre son mé-
moire au président du tribunal, et provoquer une
décision sur la compétence. Il ne pourra élever le
conilit que lorsque cette décision sera rendue, a moins
bien entendu que le tribunal passe outre au juge-
ment du fond. Alors, d’apres les dispositions du der-
nier paragraphe de l'art. 8, le préfet éleverait le
conflit, malgre le jugement rendu, dans la quinzaine
de la notification de ce jugement (1).

Mais le procureur de la République, sans refuser
{ormellement de présenter au tribunalle déclinatoire,
peut, ou s’abstenir de le lui faire connaitre ou faire
une communication fausse ouincomplete. |

Dans ce cas, par application du principe que les
fautes seules des agents de I’administration peuvent en-
trainer la nullité de la procédure du conflit, le préfet
n’en aurait pas moins le droit d’élever 1é conflit en
observant, bien entendu, en ce qui le concerne, les
délais et les formes, et cela, quand bien méme le tri-

(1) 15 déc. 1842; Foucart, t. III, p. 689, n° 1912.
413
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hunal aurait statué au fond (1). La-méme solution
serait vraie si le ministére public faisait une communi-

cation inexacte ou incompléte qui permit au tribunal

de passer outre.
Le ministére public, tout en étant obligé de comi-

muniquer au tribunal le déclinatoire du préfet, n’est
pas tenu de I’'appuyer. L'ordonnance le laisse libre;
elle né lui enjoint de requérir le renvoi que -si la
revendication lui parait fondée (2). *

Dans: quels délais el quelles formes le ministere
public devra-t-il communiquer le conflii au tribunal.
La loi ne le dit point. L’arlicle 12 de l'ordonnance
prescrit au ministére public de communiquer l'arréte
de conflit au-tribunal en chambre du conseil. Ici,
aucune indication. La communication aura lieu en
audience publhique. Il ne s’agit pas, comme pour l'ar-
rété, de dessaisir I'autorité judiclaire, mais au contraire
de 'appeler a se prononcer. Elle devra le faire dans
les formes ordinaires, puisque la loi n’en dispose pas
autrement. Le ministere public doit prendre des con-
clusions,. les conclusions doivent étre connues et ne
pourront I’étre que si elles sont prises en séance pu-
bhique (3).

(1} V. 15 déc. 1842 ; — Foucart, t. I, p. 689, n° 1912 ; — Dalloz, n° 117.

(2) Serrigny, t. I, p. 245, n® 184; — Foucart, t. I, p. 687, n° 1911;
Trolley, t. V, p. 116, n° 2188 ; Dalloz, n° 118.
| (3) Dalloz, p. 153, n°.119. MM. Matignot et Delamarre pensent an
contraire (v° Conflit, p. 285) que, dans le silence de la loi spéciale sur
ce point, le ministére public pourrait, hors de la présence des parties,
a huis clos, dans la .chambre du conseil, communiquer le déclinatoire
et demander le renvoi de laffaire : de sorte que si la revendication
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Quant au délai, le procureur de la République est
libre de faire la communication en tel temps qu’il
jugera convenable ; il est ainsi libre de suspendre les
procedures a son gré, sans qu'aucune autorité puisse

~les hater. '

Le parquet auquel le déclinatoire devra étre en-
voyé sera toujours le parquet de la juridiction 3 des-
Salsir.

Cette solution n’est pas douteuse en premiére ins-
tance, mais en appel une hvpothese particuliere s’est
préseniee : un prefet a cru pouvoir adresser son dé-
clinatoire et son arrété de conflit au procureur de la
République au lieu du procureur général, hien que

le jugement du tribunal de premieére instance fit
frappé d'appel, parce que, disait-1l, la partie appe-
lante elait une commune non autorisée; maisle défaut
d’autorisation préalable n’empéchant pas la cour
d’étre saisie, et 'irrégularité ou la nullité de 'appel
ne pouvant étre prononcée que par le juge du second
degré, qui reste provisoirement competent pour le
litige, le conflit fut annulé. Donc le déclinatoire ne
peut étre envoyé qu’au ministére public siégeant preés
le tribunal ou la cour jugeant le litige (1).

~ Cette solution se comprend sans commentaire : le
déclinatoire a pour but de provoquer un jugement
de la juridiction saisie et non d’une autre. C’est donc
la juridiction saisie qui a besoin de le connaitre.

était admise le tribunal prononcerait comme ayant suppléé d’office le
moyen d’incompétence. |
(1) Poisson, Des conflits d’atiribution, p. 39.
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§ 5, — Effets du déclinatoire.

Dés que le iribunal a regu communication du de-
elinatoire, son devoir est de se Prononcer sur sa
propre compétence avant de passer au jugement du
fond (1). I1 le doit dans tous les cas, quand bien méme
‘le déclinatoire serait nul pour vice de forme:il devra
méme, s'il reconnait bien fondée la prétention de
’administration, se déclarer incompétent, et devrait
méme le faire d’office, en dehors de toule démarche
de 'administration (2). La nullité du déclinatoire ne
pourra avoir d’effet que relativement au droit d’elever
le conflit. Le déclinatoire nul, le préfet perdra ce
droit. 11 lui restera seulement la ressource de pré-
senter un nouveau déclinatoire apresI’'annulation du
premier et avant le jugement de l'affaire.

L’ordonnance, qui, dans cette occasion comme dans
loutes autres, n’avait pas en vue de réglementer 1'ac-
tion judiclaire, n’a impose aucun délai pour statuer.
S1 les tribunaux s’abstiennent de le faire, les par-
lies ne pourront point accuser 'administration; elle
a fait quant a elle, en présentant son déclinatoire, ce
qui était en son pouvoir, Lautomte judiciaire reste
seule responsable des lenleurs que peut amener son
abstention. L’administration d’autre part reste sauve :

(1) Arrét du 8 avril 1850 ; — Trolley, t.V, p. 117, n° 2193. Auteurs et
jurisprudence d’accord.

(2) Duvergier, t. XXVIII, p. 184, n° 3; — Foucart, t. III, p. 688,n° 1911 ;
— Adolphe Chauveau, t. I, p. 264, n°® 474.
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elle voulait empécher un empiétement, cet empié-
tement n’a pas lieu tant que l'affaire reste en sus-
pens (1). Cependant ce silence de la loi est critiqua-
ble et a é(é critiqué (2). 11 est contraire a I'intérét des
- plaideurs que des affaires puissent par oubli ou
mauvais vouloir rester sans solution un temps qui
peut élre fort long. On a vu des conflits ne pouvoir
¢ire jugés que plus d’'un demi-siecle apres 'accom-
plissement des premiéres formalités administratives
parce qu’ll n’avait point convenu a l'autorité judi-
claire de laisser les choses suivre leur cours. |

dans doute, 'administration n’était pas responsable
de ce retard ; sans doute elle ne courait aucun risque
de voir 'autorité judiciaire empiéter sur ses préro-
galives, mais les interéts des parties, que sont-1ls de-
venus pendant ce femps ?

Cependant, une circulaire du garde des sceaux du
5 juillet 1828 recommande de juger le déclinatoire
comme affaire urgente et requerant celérité. Cet
effort est resté insuffisant. Une circulaire ne pouvait
- que bien faiblement remédierau silence de la loi. Ce
qu’il faut, c’est la refaire comme il faut refaire toutes
les lois ou dispositions législatives rédigées en vue
d’'un danger pressant et qui n’ont prévu que ce
danger. " |

(1) Serrigny, t. I, p. 252, n° 187 ; — Dufour, t. III, p. 519, n°® 539 ;
—Dalloz, n° 121 ; — Trolley, t. V, p. 117, n® 2191. M. Trolley pense que
« le reste est l'offaire des parties ». Il prend peut-&tre un peu aiscment.
son parti des retards qui peuvent &tre apportés aux affaires de ces

derniéres.
(2) V. de Gormenin; — Foucart, t. III, p. 687, n° 1911.
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' Si le tribunal ne peut passer au jugement du fond,
sans avoir au préalable jugé la question de compé-
tence soulevée par le déclinatoire, il peut du moins
prendre ioutes les mesures préparatoires ou d’ins-
tructions. 11 peut ordonner des mises en cause -et
toutes autres mesures qui réservent et laissent intacte
la question de compétence (1) ; des expertises qui au-
raient pour but d’éclaircir les faits sur lesquels porte
la dilficulté de compétence (2).

Mais le tribunal ne pourrait pas, non seulement
statuer sur le fond avant d’avoir vide la question de
compétence, mais encore rendre un jugement sta-
tuant & la fois sur la compétence et sur le fond (3). 1l
ne pourrait pas non plus, au lieu de statuer sur sa
compétence, se borner a rejeter le déclinatoire comme
tardif etirrecevable (4). Il doit statuer au fond sur la
compétence.

Le tribunal ne pourrait pas non plus, en repous-
sant le déclinatoire, condamner aux dépens le pré-

(1} 8§ nov. 1829 ; 2 juil. 1836 ; — DBoulatignier, p. 492 et 493 ; —
Trolley, t. V, p. 117, n° 2198 ; — Serrigny, t. I, p. 254, n° 188.

(2} 5 janv. 1860, Rec., p. 7. Dans tous ces cas le préfet ne pourrait
elever le conflit. Il a2 méme été jugé que le tribunal peut, ﬁlalgré le
declinatoire, ordonner pour s’éclairer sur sa compétence des interlocu-
toires, notamment une visite des lieux. Et, bien qu'en pareil cas le
tribunal préjuge des questions de compétence dans les motifs de son
jugement, si le dispositif ne statue pas sur cette question, le préfet
ne peut encore ¢lever le conflit (30 mars 1842} C’est une conséquence
de la régle que le juge n’est pas lié par sou interlocutoire {(Serrigny:
t. I, p. 252, n° 187).

(3) 30 nov. 1869, Rec., p. 946; 17 janv. 1874, Rec., p. 69; Yoy.
art. 6 et 7 de l'ord.; — Foucard, t. lII, p, 689, n° 912.

(4) 3 avril 1850 ; — Serrigny, t. I, p. 254, n° 188,
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fet, qui ne comparait pas comme partie, mais comme
magisirat et lonclionnaire de I'ordre administratif
agissant danslinlérét général de la société.

-Ce serait méconnaitre les droits conférés a 1'ad-
ministration pour la revendication de ses attributions
devant ’aulorité judiciaire (1).

Mais le tribunal aurait au contraire le-droit.de
condamner 1'une des parlies aux dépens dans le ju-
gemeni ou 1l se reconnaitrait incompétent et admet-
lrait les conclusions du déclinaloire. Le préfet ne
pourrait de ce chefl élever le conflit, quand bien
méme Ja partie condamnée aux dépens serait le
défendeur qui-est cite contrairement aux lois dela
-compétence. Happariient toujours aux tribunaux, en
déclarant leur .incompétence pour connailre de la
demande, de statuer sur les dépens de linslance
introduite par cetlte demande (2).

Iz, la question se pose de savowr quelle sera la situa-
tion des parties dans le débat qui s'élévera sur le décli-
natoire proposé par le préfet.

Doivent-elles éire appelées a conclure et plaider ou
doivent-ellesyrester étrangeres?Dansl’origine ce point
fit quelques difficultés (3), mais 1l est depuis long-
temps résolu par la doctrine et la pratique. Le litige

(1) Cass. 12 aotit 1835 ; Sirey, 35, 1, p. 899 ; — Trolley, t. ¥V, p. 118,
no 2154 ; 2 mai 1866, Ree., p. 430; 12 déc. 1868, Rec., p. 1007;
21 oct. 1871, Rec., 203 ; 26 juil- 1873, Rec. -1t suppl. p. 117; 8 juil,
1874, Rec., p. 703.

(2) 16 mal 1874, Rec., p. 466.

(3) V. un arrét de la cour de Caen du 9 juillet 1838, Rec. 1838, p. (85.
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inléresse les parties au premier chef. 11 s’agit de savoir
si elles scront jugées. Comment supposer que iout
puisse se passer en dehors d’elles | Ou I'on admetira
I’opposition, et alors on doit appeler les parlies; ou la
question sera irrévocablement jugée, et le systeme
n’est pas raisonnable. On objecte le silence des
art. 6 et 7, maisils n’ont point parlé des parties parce
qu'ils ne s'occupent que des formalités & remplir par
’administration en ce qui concernel’autoritéjudiciaire.
Toute I'économie de 'ordonnance de 1823 fait jus-
tice de’objection. Aux termes de l'art. 8, la pariie peut
porter Lappel du jugement quiadmet le déclinatoire s’11
a été proposé en premiere inslance ; donc elle a di
figurer au jugement. Devant le juge des conflifs elle
est admise a présenter des observations ef méme a
plaider, et cependant la question a déja subi l’épreuve
d'un débat judiciaire (1). .
(ependant, ’ordonnance n’exigeant point que le
memoire du préfet soit nolifié aux parties, elles ne

pourront qu'en prendre connaissance au greffe (2).

Art. 7. — Aprés que le fribunal aura statué sur le déclina-
toire, le procureur de la République adressera au préfet, dans
les cing jours qui suivront le jugement, copie de ses conclu-
sions ou réquisitions et du jugement rendu sur la compétence.

La date de I'envoi sera consignée sur un registre & ce destiné.

(1) Foucart, t. III, p. 295 ; — Serrigny, t,I, p. 252, n° 1873 — Trolley,
t. V, n° 2189; — Adolphe Chauveau, p. 164, n°® 474. .

(2) Foucart, t. III, p. 691, n° 1915; — Dalloz, p. 144, n° 126; — Ser-
riguy, t. I, p. 262, n® 187; — Trolley, t. V, n° 2189.
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Une fois que 'on eut admis le principe qu’avant de
dessaisir un tribunal, le préfet devait faire plaider de-
vant lul la question de compétence, il fallait trouver
un moyen de 'informer du jugement qui infervien-
drait. Le procureurde la République élait Pagent le
plus propre a remplir cette formalité, puisque c’esta
lui-que le prélet est obligé d’envoyer son mémoire en
revendicalion. 1l élait nécessaire aussi de limiter le
délai dans lequel le jugement du tribunal et les
conclusions du ministére public seraient envoyés au
préfet. Ce délai a été fixé a cinq jours.

Le but que la commission s’est proposé en laissant
‘d’une part le procureur de la République libre
d’appuyer ou de combattre le déclinatoire du préfet,
et en 'obligeant d’aulre part @ communiquer ses con-
clusions a ce dernier est facile & comprendre.

A V'épogue ou a été rédigée I'ordonnance, on avait
contre 'administration, contre les préfets en particu-
lier, degrandes préventions. Le grand nombre de con-
flits abusifs qui avalent été élevés rendait les mots de
conflit et d'abus presque synonymes. il semblait que
le plus grand nombre des conflits devaient éire élevés
a tort. Le gouvernement avait supprimé les chaires
du droit administralif qui devenait de plus en plus
ignoré ; on se plaignait de toutes parts de I'ignorance
des prélets. |

Or, de deux choses l'une : ou le procureur du roi
- partagera opinion que l'affaire est du ressort de
I'autoritée administrative, et ses conclusions dévelop-
pées pourront servir au préfet, dans la rédaction des
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‘molifs de son arrété decenilit; ou, au confraire, il
croira que l'affaire est de la compétence des tribu-
naux ordinaires, et, dans ce cas, ses conclusions,
également développées, pourront éclairer le préfet,
et le porter a se désister de ses prétentions(1).

I1 est bien évident que, en application du principe
énoncé sous l'art. 5, la négligence du procureur
de Ia République ne pourrait occasionner aucun pré-
judice al’administration. S’1l ne faisail qu'une com-
munication incompléte, et surlout s’il ne faisait au
préfet aucune communication, le droit d’élever le
conflit n’en demeurerait pas moins intact. Le délal
de I'ari. 8 ne courrait pas et le préfet pourrait élever
le conflit en tout état de cause. Un jugement définifif
méme ne Jui enleverait pas ce droit (2).-

Le délai de I'art. 8 ne court que de la date de
I'envoi, qui se prouve au moyen du registre dont

parle le dernier paragraphe de 1'art. 7. Ce point de-
mande des explicalions qui trouveront leur place
sous l'article suivant.

SecTioN 11. — D IARRETE DE GCONFLIT

Ordonnance du 1°F juin 1828, articles 9 & 12.

La seconde formalité que le préfet aura a remplir
devant la juridiction a dessaisir consiste a prendre et

(1) Taillandier, p. 161,

(2) 7 déc. 1844 ; 19 déc. 1837; 3 juil, 1850; — Foucart, t. III, p. 689,
n° 1911 et 1912 ; — Trolley, t. V, p. 118, n° 2195 ; — Serrigny, t. I, p. 258,
n° 188; — Dufour, t. U1, p. 551 ; — Adolphe Chauveau,t. I, p. 266, n° 478.
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a faire remettre au tribunal un arrété dit de conflit
dont nous allons avoir maintenant & nous occu-

per.

§ 1. — Quand 'arrété de conflitpeut-il étre pris 2

Art. 8. — Si le déclinatoire est rejeté, dans la quinzaine de
cet envoli pour tout delai, le préfet du département, s’il estime
gqu’il y ait lieu, pourra élever le conflit. — Si le déclinatoire est
admis, le préfet pourra également élever le conflit dans la quin-
zaine qui sulvra la signification de I'acte d’appel, si la partie in-
terjette appel du jugement.

Le conflit pourra étre élevé dans ledit délai, alors méme que
le Tribunal aurait, avant I'expiration de ce délai, passé outre au
jugement du fond.

- Dans cet article, il faut enfendre par élever le conflit
non plus proposer le déclinatoire d'incompétence,
mais prendre I'arrété de conflit.

Le conflif ne peut étre élevé, c’est-a-dire que I'ar-
rété ne peut éire pris, que lorsque l'autorité judiciaire
s'est prononcee sur sa propre compétence en statuant
sur le declinatoire. Le juge des conilits devrait annu-
ler tout conflit élevé avant qu’elle se soit prononcée
et renvoyer les parties devant le tribunal.saisi pour
le faire statuer sur le déclinatoire. S’il en élait au-
trement, cette formalife deviendrait inutile, et n’ap-
porterait aucune modification au régime de Bru-
maire (1).

(1} 3 déc. 1831 ; — Dalloz, p. 145, n° 133 ; — Foucart, t. 1II, p. 687,
ne 1911. On a vu que l'autorité judiciaire n’a aucun délai pour statuer.
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L’autorité judiciaire peut se prononcer expressé-
ment ou tacitement : expressément en acceptant ou
en repoussant le déclinatoire, facitement en passant
outre au jugement da fond. D’otr trois hypotheses (1):

{c Le tribunal peut accepter les conclusions
du déclinatoire et se déclarer incompétent.

9° Il peut repousser les conclusions du déclina-

{oire el se déclarer compétent (2),
3° I1 peut passer ouire au jugement du fond sans

statuer sur le déclinatoire.

A ce dernier cas il faut joindre celul ou le tribunal,
dans le méme jugement, reconnaitrait sa compétence
et statuerait sur le fond.

A. Premiére hypothése. — Dans le cas ou le tribunal
s'est déclaré incompétent, il peut se faire que les par-
ties appellent, ou n’appellent pas du jugement. dSielles
n’appellent pas, fout est terminé. L’autorité judiciaire
est définitivement dessaisie, 1l est impossible et 1nu-
tile d’élever le conflit.

Dansle cas au contraire ou les parties appellent du
jugement qui a accepté le déclinatoire et reconnu I'in-
compétence de 'autorité judiciaire, il devient néces-
saire de l'¢lever. Le préefet a pour le faire un délai
de quinzaine & pariir -de la signification-de l'acte

(1) Adolphe Chauveau, t. I, p. 265, no 474; — Boulatignier, p. 492;
— Reverclion, p. 180, n°® 128 ; — Dalloz, p. 145, n® 133.

(2) Dans ce cas spécial, le préfet pourrait, au lieu d’élever le conflit,
interjeter appeldu jugement surla competence et attendre que la cour
se s0it prononcée. Il pourrait ensuite, si elle confirmait le jugement
qui a repousé le déclinatoire, élever le conflit dans la quinzaine de l’ar-
rét. (27 avat 1839 ; — Toucart, t. III, p. €93, n° 1618.)
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d’appel; mais en quoi consiste cetle signification ?
doit-elle étre faite spécialement au préfet ou suf-
fit-1l de la signification ordinaire que doit faire 'appe-
lant & I'intimé ? L’ordonnance ne spécifie pas.

Dans les affaires o le préfet sera partic, il ne peut
s'¢lever aucune difficulté; I’appel n’existera que par
la signification qui lui sera faite. Mais dans les cas ou
le préfet n’est pas en cause comme représentant de
I'Etat, la question est embarrassante.

- Deux systémes sont en présence :

Premier systéme. — Si le préfet n’est pas partie en
cause, on n’a pas a lui notifier ’appel.

Il est vrai que le préfet pourra dans beaucoup de
cas ne pas étre prévenu de V'appel et par conséquent
laisser s’écouler le délai.de quinzaine; mais il faut
faire attention que la faculté d’élever le conflit awu mo-
ment méme de 'appel, et avant que la cour soit saisie,
a été donnée bien moins dans 'intérét de 'administra-
tion que dans celul des parties et pour leur procurer
plus promptement l'indication définitive de la com-
pétence. Il est donc probable que I'une ou I'autre des
deux parties, comprenant cel intérét, s’empressera
de faire connaitre I'appel au préfet. S1 en définitive
il arrivait qu’il I'ignordt, cela n’aurait pas d’incon-
vénient, puisqu’il conserverait le droit d’élever le con-
flit en vertu de l'art. 4, parag. 2 (1).

Deuziéme systeme.— Le délai ne courra qu’a parlir

(1) Lebon, 1840, p. 149, note ; — Trolley, t. V, p.123, n° 2204 ; —
Boulatignier, p. 491.
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de la signification de V'appel faite au préfet par les
parties. -

En l'absence de toute disposition expresse a cet
égard,la raison indique que le délai ne peut courir
quen vertu d'une notification spéciale adressce au
préfet lui-méme. Comment, en effet, ce fonctionnaire
serait-il averti si 'on se contentait de - signifier 1'ap-
pel'a l